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PROLOGO

Las relaciones internacionales han sido desde hace mucho tiempo una prio-
ridad para el trabajo de la Friedrich Ebert Stiftung en Chile y en sus distin-
tas oficinas a nivel global. Debido a ese interés es que nuestra Fundacién ha
desarrollado una larga tradicién de trabajo con distintos actores del mundo
de la Politica Exterior en Chile. Desde ahi hemos visto como, en las Gltimas
décadas, el debate chileno sobre el tema ha tenido como voz dominante un
grupo homogéneo de personas, en su inmensa mayoria hombres, con simi-
lar formacién y experiencias. En consecuencia, no es sorprendente que sus
ideas o enfoques tiendan a ser homogéneos también. Por este motivo, es
gue como institucion nos propusimos colaborar en el apoyo y promocion
de un grupo heterogéneo de talentos jovenes, con visiones innovadoras de la
realidad internacional, con diversos origenes intelectuales, y con propuestas
novedosas sobre la politica publica vinculada a la politica exterior.

Nuevas voces de politica exterior es ese camino. Estelibro no es solamente
un proyecto académico. Es también un proyecto con vocacion politica pro-
positiva, que invita a reflexionar sobre los Gltimos treinta afios de la politica
exterior chilena, pero, a su vez, ainnovar pensando en los proximos treinta
afos. Aprender de los aciertos y desaciertos del pasado es una oportunidad
importante, desafiante y necesaria. Una vision critica del contexto historico
fue, de esta forma, el puntapiéinicial para realizar diagnésticos oportunosy
delinear nuevas agendas ante un escenario internacional incierto, complejo
y dindmico.

Este proyecto es, asimismo, fiel a las tendencias de los nuevos tiempos,
pues no solo reline a un grupo de profesionales y académicos jovenes de
excelencia en distintos ambitos de la politica exterior, sino que también se
reestructuro con enfoque equitativo de género. La participacion de mujeres
y hombres esta balanceada gracias a una nutrida coleccién de experiencias
profesionales, practicas, académicas, activistas y mediéaticas. Cada autoray
autor presente en este libro tiene no solo una historia, sino una profundidad
y entendimiento excepcional sobre el tema que abordan.

11



12 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

El afio 2018, durante los meses iniciales de trabajo de Nuevas voces de
politica exterior, como Fundacion Friedrich Ebert recibimos en nuestra casa
distintos talleres de trabajo, en donde muchos de los autores del presente
libro expusieron sus visiones, avances y propuestas en multiples ambitos,
como los derechos humanos, la crisis climatica, la paradiplomacia, las rela-
ciones de defensa y seguridad, las migraciones, los desafios tecnol6gicos
y el modelo de desarrollo. El debate contribuy6 a que los editores del pro-
yecto redactaran un working paper titulado “¢Qué es una politica exterior
progresista?’. Dicho documento fue distribuido atodos los autores, quienes
utilizaron esta referencia como columna vertebral para escribir sus respec-
tivos capitulos.

En ese texto de sintesis se establece que el elemento clave que distingue a
un proyecto progresista de politica exterior esla centralidad que este otorga
a la dignidad de las personas y la igualdad social como ejes articuladores
de su narrativa y accionar. Por este motivo, un proyecto progresista debiera
apelar a una politica exterior humanista, feminista, cooperativa y turquesa
como elementos irrenunciables para la nueva realidad internacional. En el
plano interno, una politica exterior progresista esta al servicio de la defensa,
consolidacion y expansién de las conquistas democraticas orientadas a la
construccion de una sociedad més justa y solidaria. En el plano externo,
promueve los valores que la sustentan, asi como busca asegurar las condi-
ciones que permitan el pleno desarrollo de la sociedad chilenay la construc-
cion de un orden internacional multilateral, justo y sostenible. De manera
consistente con el pensamiento internacionalista de la izquierda chilena,
una politica exterior progresista otorga prioridad a América Latina. Todos
estos elementos estan intensamente reflejados en el propdsito general del
libro, pero también en los capitulos de cada autora y cada autor, en €l enten-
dido que los une una visién progresista comun, pero a su vez los distingue
una agenda propositiva teméatica con multiples desafios.

Los talleres recibidos en la Sede de la Fundacién Friedrich Ebert, a su
vez, contaron con la presencia de ex embajadores y otros actores que fueron
clave durante el proceso de toma de decisién de la politica exterior chilena
durante las décadas pasadas. Justamente, este intercambio de experiencias
creemos que fue uno de los aciertos méas importantes del proyecto Nuevas
voces de politica exterior. La reunidn de estas dos generaciones solo puede
resultar en fortalecer las miradas del progresismo chileno en materia de
politica exterior, yaque no es posible vislumbrar caminos a futuro sin enten-
der el pasado. Ese fue el motor de este encuentro intrageneracional, que
derivo en un didlogo honesto y profesional para aportar al desarrollo de un
texto que puede sefialar un camino interesante para la mirada sobre politica
exterior en Chile en el futuro.
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El afio 2021 marcara un hito histdrico para Chile. El pais no solo ten-
draun ciclo electoral muy intenso, con elecciones municipales, de gobiernos
regionales, parlamentarias y presidenciales, sino que también sera el afio
en que se elegira a quienes estaran a cargo del proceso constituyente y que
también comenzara a implementarse la Convencion Constitucional parita-
riaquetendralatarea deredactar una nueva Constitucion parala Republica
de Chile. En este marco, Nuevas voces de politica exterior espera aportar al
debate pertinente, para sentar las bases de cambio que permitan el futuro
establecimiento de una politica exterior progresista, humanista, feminista,
cooperativay turquesa. El que los actores del mafiana estén reunidos en este
libro no es solo un esfuerzo excepcional, sino también es una declaracién de
principios basados en la accion y el entendimiento mutuo.

La Fundacion Friedrich Ebert se enorgullece de haber apoyado este pro-
yecto y confia en el aporte que pueda significar en el ciclo que Chile se ha
abierto para construir su futuro, con mas democracia y participacion de la
ciudadania.

SiMOner ePer Ger
rePreSentantedefriedrich ebert StiftUnGenchile






PROLOGO

El libro quetenemos alavista es notable por varias razones. Primero, porque
trata temas de gran interés de la politica exterior chilena, en una coyuntura
Unica, marcada por un inminente debate constitucional, en que seguramente
también se abordar& la conduccion de la politica exterior, sus principios, su
inclusividad y representatividad, su relacion con el derecho internacional,
su accién frente a los desafios del medio ambiente y del cambio climatico,
su relacion con la politica comercial y otros temas que seria largo enumerar.
Pero el libro también se presenta en una coyuntura critica del sistema inter-
nacional, marcada por el cambio en la presidencia de la que fuera y toda-
via parece ser la primera potencia del mundo, el surgimiento de China, el
ascenso del Asia Pacifico como el area de mayor dinamismo de la economia
mundial, la redefinicion de la Unién Europea después del Brexit, una cre-
ciente multipolaridad, la crisis del multilateralismo, la declinacién del peso
de América Latina y el descrédito de sus instituciones regionales, fenéme-
nos distopicos como la pandemia del covid-19, el cambio climatico, el creci-
miento de movimientos extremistasy liderazgos autocréticos, disfuncionales
y neofascistas, y otras tendencias que también son analizadas en este volu-
men. Segundo, porque aborda estos temas desde una diversidad de perspec-
tivas tedricas y précticas y con un fuerte sentido paritario, algo que no era
frecuente en esta area de trabajo. Tercero, porque €l libro proyecta el aporte
de una nueva generacién de especialistas, no solo en relaciones internaciona-
les y politica exterior, sino que también en otras disciplinas conexas. Siem-
pre es riesgoso hablar de generaciones en el &mbito académico; también lo
es en este caso, ya que se incluyen especialistas de distintos origenes y tra-
yectorias, algunas bastante consolidadas. Pero no cabe duda de que estamos
frente a nuevas voces y nuevos enfoques, todas por cierto calificadas y muy
bienvenidas. Cuarto, porque €l libro refleja un sélido trabajo de un equipo
forjado al alero de la sede chilena de la Fundacién Friedrich Ebert, condu-
cido con gran solvencia por tres destacados especialistas, Cristébal Bywa-
ters, Daniela Sepulveda y Andrés Villar, con la participacion de expertas y
expertos que encierran una gran promesa para el desarrollo del andlisis de la
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16 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

politica exterior de Chile. Asimismo, se debe destacar la participacion de dos
connotados especialistas extranjeros, Tom Long y Federico Merke, que apor-
tan perspectivas orientadas al andlisis del contexto en que se desenvuelve la
politica exterior chilena. En su etapa final, esta iniciativa cont6 con el apoyo
y colaboracién del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad
de Chile, entidad que, desde su fundacion en 1966, se ha volcado al estu-
dio de lasrelaciones internacionales y la politica exterior chilena a través de
proyectos de investigacién, publicaciones periédicas como Estudios Interna-
cionales, la edicién de libros y monografias y la formacién de especialistas,
siempre preservando su autonomiay su naturaleza universitaria.

La politica exterior proyecta valores y es, en buena medida, un reflejo
de las realidades politicas y econémicas internas. Pero ella también cumple
una funcién esencial de adaptacién a las cambiantes condiciones que carac-
terizan al sistema internacional. El balance que aporta la politica exterior
chilena en sus dos siglos de existencia comprueba que el pais logro6 estruc-
turar una politica exterior adecuada para las dimensiones e intereses del
pais y adaptarse a su contexto externo. La gran pregunta que se plantea en
estos momentos es si 10s principios, objetivos, y metas que han orientado
la politica exterior hasta ahora mantienen su vigencia o si requieren de una
revision profunda. El volumen que tenemos a la vista aporta elementos para
responder esta interrogante. Aunque la mayoria de los trabajos se sitlian
en una perspectiva de cambio mas bien profunda, tampoco se advierte un
rechazo a los principios tradicionales de la politica exterior y a lo logrado
después del restablecimiento de la democracia en 1990.

La politica exterior esuna politica publica, pero es més que eso. A través
de la politica exterior, los Estados se relacionan con el sistema internacio-
nal y se adaptan a este. La politica exterior suele parecer diferente al resto
de las politicas. Muchas veces es identificada como una politica de Estado,
que estaria por sobre las diferencias politicas internas y los cambios de
gobierno. Se le atribuye permanencia y se aspira a que sea consistente vy,
ocasionalmente en el discurso publico, invariable. Es una politica que se
refiere a valores fundamentales y a intereses nacionales, a la integridad del
territorio y a la unidad nacional, a la promocion del comercio y las inver-
siones, al servicio y la proteccién de lasy los ciudadanos en el extranjero, a
la defensa de valoresy principios en el orden internacional, ala elaboracién
de regimenes multilaterales que afectan directamente a los Estados, a la
defensa de la paz y la proscripcion del uso de la fuerza en todas sus expre-
siones, a la estrategia de desarrollo, a la defensa y fomento de la diversidad
y lainclusividad, a la cooperacién internacional.

Los temas abordados en este volumen reflejan la complejidad de la
politica exterior de un pais de tamafo intermedio, como lo es Chile. No
solo se incluyen temas clasicos como los ya sefialados, sino que también
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temas mas nuevos como el feminismo, las migraciones, los componentes
plurinacionales o el cambio climatico.

En suma, estamos frente a un estudio riguroso y de gran valor. Pese a
gue incluye a numerosos autores, resulta homogéneo en su calidad y refleja
la existencia de un equipo editor serio y cohesionado. Su utilidad excede el
ambito del estudio de la politica exterior chilena, de por si muy relevante, y
constituye un aporte para el analisis comparativo de las politicas exteriores
latinoamericanas y de paises intermedios dentro del sistema internacional.
Por lo mismo, resulta muy oportuno que sea publicado por un sello editorial
de tanto prestigio e impacto como el Fondo de Cultura Econdmica.

al bert O Van Kl aVer en
inStitUtOdeesStUdiOoSinternaciOnal eS
UniVer Sidad deChil e






PREFACIO

La idea de embarcarnos en esta aventura editorial nacié en un almuerzo en
el centro de Santiago, a mediados de 2018. Sin embargo, no fue hasta fines
de ese afio que, fruto de los azares de la vida, logramos coincidir y sentarnos
a bosquejar los contornos del proyecto. Tres eran nuestras intuicionesinicia-
les: primero, tenia que ser un libro sobre el futuro de la politica exterior chi-
lena, no de su pasado; segundo, debia reunir a representantes de las nuevas
generaciones de internacionalistas del pais, tanto hombres como mujeres; y
tercero, seria abiertamente progresista.

En ese entonces, partimos del diagnéstico comin de que la politica exte-
rior de las Gltimas décadas, asi como el modelo de desarrollo en general, se
encontraba agotado desde hacia tiempo. Si bien las sefiales se encontraban
alavista del observador interesado, pocos parecian prestarles atencion. Esta
apreciaciéon fue confirmada a poco andar por los persistentes problemas de
conduccién del gobierno del presidente Sebastian Pifiera. Luego, el esta-
Ilido social de octubre de 2019 y el proceso constituyente que derivé de las
manifestaciones masivas reafirmaron la relevancia de la reflexion en la que
estdbamos trabajando. Finalmente, el arribo de la pandemia global, acom-
pafiada de todos sus impactos internacionales, nos obligé a cambiar nues-
tros planes y adaptarnos a las nuevas circunstancias.

Nuevas voces de politica exterior es el resultado de un esfuerzo colectivo
que trasciende nuestra labor como editores. Fundamentales en su concre-
cion han sido los autores y autoras que han aportado capitulos a este volu-
men, a quienes extendemos el més sincero agradecimiento, tanto por su
dedicacion como por la confianza depositada en el proyecto y en nuestra
labor como editores. Algunos de ellos son nuestros colegas y amigos desde
hace tiempo; otros se sumaron con entusiasmo sin siquiera conocernos.

Como editores, hemos tenido el privilegio de contar con el permanente
respaldo de la Fundacion Friedrich Ebert (fes) en Chile y el Instituto de
Estudios Internacionales de la Universidad de Chile. A sus respectivas
lideresas, Simone Reperger y Dorotea LOpez, agradecemos la confianza
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20 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

depositada en el proyecto, la facilitacion de los medios necesarios para su
consecucién y la amplia autonomia con la que contamos en su desarrollo.

Debemos mucho también a Christian Sanchez, Director de Proyectos
de lafes en Chile, por habernos brindado su apoyo y consejo generoso a lo
largo de este camino. Cecilia Carrasco, Asistente Administrativa de la insti-
tucion, nos apoyo en la gestion del proyecto. Durante el segundo semestre
de 2019, Carolina Silva nos ayudo a coordinar los primeros talleres del libro.
Estos fueron esenciales, puesto que permitieron que las autoras y autores se
encontraran por primera vez para delinear los contenidos, enfoques y énfasis
del libro.

Desde la etapa inicial del proyecto recibimos el apoyo de Alberto van
Klaveren, quien no dud6 en motivarnos y ofrecernos su consejo cuando lo
solicitamos. También tuvimos la suerte de contar, en distintos momentos,
con el apoyo de Maria del Carmen Dominguez, Claudia Fuentes-Julio, Tom
Long, Carlos Portales, César Ross, Maria Inés Ruz, Juan Gabriel Valdés y
Augusto Varas. Los intercambios de ideas que sostuvimos con cada uno de
ellos fueron aliciente para nuestro trabajo y contribuyeron a enriquecer la
visién y contenidos del libro.

Finalmente, agradecemos cordialmente al equipo del Fondo de Cultura
Econdmica en Chiley su director, Rafael LOpez, por la edicién y publicacién
de estelibro.

Es preciso también extender algunos agradecimientos personales.

Para Cristébal, la memoria de Claudia Collado Olivares, su madre, fue
la fuente de inspiracion de las largas horas dedicadas al proyecto. Indispen-
sables fueron también el apoyo entusiasta, consejo sincero y paciencia de
Evelyn Pino Moya.

Para Daniela, el apoyo permanente de su madre, Maria Isabel Soto Espi-
noza, fue crucial. Su interés por el proyecto se manifesté con acuciosas
preguntas sobre el devenir del mismo y, a ratos, con preocupacion por el
impacto que los tumultuosos meses de 2020 tendrian para concretar este
libro. Este trabajo esta dedicado al esfuerzo y abnegacién de Maria Isabel.

Para Andrés, el libro estd dedicado a su familia, sus hijos Emma y
Gabriel, quienes son una fuente deinspiracion por un Chile mésjusto, inclu-
sivo y sustentable. Y a su mujer Denise, quien con paciencia y generosidad
lo apoyé a lo largo de este proyecto.

| OSeditores
KenilwoOrth, MinneaPOl iSy Pefial Ol én. Ver an0 2021



INTRODUCCION

HACIA UN NUEVO CICLO PROGRESISTA
PARA LA POLITICA EXTERIOR DE CHILE

Cristébal Bywaters C., Daniela Sepulveda Soto y Andrés Villar Gertner*

Nuevas voces de politica exterior: Chiley e mundo en la era post-consensual
tiene por objetivo principal reflexionar acerca del estado actual y el futuro
delasrelaciones exteriores del pais en las préoximas décadas, a fin de esbozar
loslineamientos de un proyecto progresista para un nuevo ciclo de la politica
exterior chilena. A través de un conjunto de ensayos propositivos que abor-
dan algunas delas principales dimensiones de sus relaciones internacionales,
se aspira a realizar una contribucidn sustantiva al creciente debate publico
en torno al lugar de Chile en el mundo, asi como aportar a la renovacion de
las ideas de la politica exterior y a la revitalizacién de la presencia del pais
en el mundo. Para ello, €l libro retine a destacados exponentes de las nuevas
generaciones de internacionalistas nacionales y extranjeros, tantos hombres
como mujeres, con experiencia académica, profesional y/o politica en rela-
ciones internacionales y areas afines. Se busca, de este modo, contribuir ala
reduccion de las brechas de tipo generacional, de conocimiento y de género
que persisten en la politica exterior chilena.

La tesis central del libro es que, luego de mas de tres décadas de vigen-
cia, el proyecto internacional post-dictatorial se encuentra agotado vy, por
lo tanto, hoy es necesario avanzar hacia un nuevo ciclo de la politica exte-
rior chilena.l En este nuevo ciclo, la politica exterior debe orientarse a la
generacion de las condiciones externas necesarias para un desarrollo més
sostenible, igualitario y justo de la sociedad chilena. Desde una perspectiva
progresista, nuestra diplomacia debe poner en el centro de su narrativa y
accionar a la democracia, los derechos humanos, el desarrollo inclusivo y
la dignidad de las personas. En cuanto a su estrategia, el nuevo ciclo ha de
diferenciarse del anterior por su intensividad; es decir, por su alto nivel de

N. de los A.: Agradecemos los valiosos comentarios y sugerencias realizadas por Maria del
Carmen Dominguez, Claudia Fuentes-Julio, Alberto van Klaveren, Tom Long, Carlos Montes,
César Ross, Juan Gabriel Valdés, Augusto Varasy Pablo Vidal.

1Sepulveda, Daniela et al. ‘Hacia un nuevo ciclo progresista para la politica exterior
chilena”, La Tercera, octubre 23 (2020).
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especializacion en nichos diplométicos claves, su creatividad y capacidad de
iniciativa diplomética, la articulacién de coaliciones ad-hoc, y la creacion,
consolidacion y ampliacion de bienes publicos regionales y globales. Para
ello, se argumenta, sera necesario contar con una diplomacia emprendedora.

Se proponen siete ejes de accion claves para el nuevo ciclo de la politica
exterior. En primer lugar, se requiere renovar el compromiso chileno con
América Latina y superar el statu quo vecinal. EI segundo gje es la revita-
lizacién del multilateralismo en crisis. Se debe, en tercer lugar, convertir a
los derechos humanos en un sello distintivo de la presencia de Chile en el
mundo. Asimismo, un cuarto eje es la necesidad de impulsar una politica
exterior feminista e inclusiva. Frente a la crisis climética global, se requiere
apostar, en quinto lugar, por convertir al pais en una potencia turquesa, com-
binando los componentes tradicionales (verde) de la proteccion del medio
ambiente y el cuidado del océano (azul). El sexto eje propuesto se orienta
a la construccion de una politica exterior plurinacional. Finalmente, se
requiere contar con una politica exterior mas democréticay participativa.

El libro busca responder a las siguientes preguntas: ¢qué caracteristi-
cas deberia tener un nuevo proyecto progresista para el proximo ciclo de la
politica exterior? ¢Cuales deben ser sus fundamentos, instituciones y prin-
cipales instrumentos? ¢Por cuales nuevos nichos y agendas tradicionales
deberia apostar el pais para posicionarse en el mundo? ¢Cémo abordar las
tensiones globales y regionales que enfrenta Chile? ;Cuales son, en defini-
tiva, los principales desafios que enfrenta la politica exterior chilena en el
nuevo ciclo politico?

El presente ensayo introductorio se estructura como sigue. En la primera
seccion se realiza un balance general de la politica exterior chilena post-
dictatorial. La segunda seccion aborda los nuevos contextos internacional y
domeéstico de la politica exterior. En la tercera parte se explora brevemente
la actual crisis de la politica exterior chilenay se presenta una lectura critica
de la gestion internacional de la segunda administracion del presidente
Sebastian Pifiera,. En tanto, en la cuarta seccion se formula una propuesta
para un nuevo proyecto progresista para la politica exterior de Chile. Y
finalmente, se volverda sobre el planteamiento general del libro y se presentara
unavision panordmica de su estructuray contenido.

| aPOl iticaexteriOr POSt-dictadUr a

La posicién de Chile en el mundo ha experimentado una drastica transfor-
macion durante los Gltimos afios. En tan solo tres décadas (1990-2020), el
pais transitd desde una dictadura civil-militar de bajos ingresos y merece-
dora de un amplio repudio internacional, a una democracia relativamente
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exitosa y estable, de ingreso medio-alto, que a menudo suscité elogios de
gobiernos, organismos internacionales y medios de comunicacién extran-
jeros. Fue en este breve lapso que Chile logré cultivar una cierta reputacion
internacional como un pais donde “se hacen bien las cosas” y en el que “las
instituciones funcionan”.

La politica exterior no fue inmune al espiritu de la época. En un con-
texto de predominio de una version empresarial de la identidad chilena,? la
supuesta excepcionalidad del pais en la region permed el discurso publico
local. Ideas tales como “Chile jaguar” y “Chile ganador” fueron representati-
vas del sentido comUn neoliberal.3 Extinto el orden bipolar de la Guerra Fria,
el pais abandondé su adscripcion al Tercer Mundo para pasar a identificarse
con referentes del Norte Global que, con el tiempo, llegé a calificar como
sus paises afines en la sociedad internacional.4 Si bien, tanto por conviccion
como por estrategia, el pais no se abstuvo de participar en espacios de con-
certacion regionales y hemisféricos, la adopcién de una estrategia comercial
autonoma (el regionalismo abierto) contribuy6 a reforzar su auto diferencia-
cién respecto de América Latina, la cual se mantuvo como su prioridad decla-
rada pese a que descarté tempranamente su ingreso pleno al Mercosur. En su
presentacion mas benigna, la narrativa excepcionalista qued6 plasmada en la
idea del “liderazgo conceptual” que algunos atribuyeron al pais en la regién,
aunque sus alcances nunca fueron del todo claros.®En su version mas nega-
tiva, el excepcionalismo chileno exacerb6 la diferencia al punto de afirmar
que el pais es “una buena casa en un mal barrio”, “el mejor estudiante de la
clase” 0, como afirmara el presidente Sebastian Pifieraé pocas horas antes del
estallido social de octubre de 2019, “un verdadero oasis” en “una América
Latina convulsionada”.”

En linea con el modelo de desarrollo extractivista imperante, el proyecto
politico internacional del periodo post-dictatorial correspondid, en lo fun-
damental, a una estrategia de tipo extensivo orientada a la ampliacion de los
vinculos internacionales del pais y su plena insercién en la globalizacion.

2 Larrain, Jorge. Identidad chilena (Santiago: | om Ediciones, 2001).

3 Moulian, Tomas. Chileactual: anatomia deun mito (Santiago: | oM Ediciones, 1997).

4 Dominguez, Maria del Carmen et al. “Chile y los paises like-minded: Hacia una nueva
etapa’. Diplomacia, no. 132 (2016) 68-73.

5 Paraunainterpretacion ver: Maira, Luis. “La Politica Exterior de los Gobiernos de la Con-
certacién. Contexto, raices, formulacién, logros y restricciones”. En Y. Quiroga y J. Ensignia
(eds.), Chile en la concertacion (1990-2010). Una mirada critica, balance y perspectivas. Vol. 2
(Santiago: f es Chile, 2010) 96-97.

¢ https://www.cooperativa.cl/noticias/pais/presidente-pinera/presidente-pinera-chile-es-un-
verdader0-oasis-en-una-america-latina/2019-10-09/063956.htm|

7 Para un andlisis sobre la identidad internacional chilena, ver: Van Der Ree, G. “Chiles
(Inter) National Identities: Framing the Relations with Bolivia and Peru”. Bulletin of Latin Ame-
rican Research, vol. 29, no. 2 (2010) 208-23; Wehner, Leslie E. “Chile’s Soft Misplaced Regional
Identity”. Cambridge Review of International Affairs, vol. 33, no. 4 (2020) 555-71.
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En su etapa mas temprana, la politica exterior tuvo como propdsito central
amarrar el nuevo régimen democratico al sistema internacional, por medio
tanto de la construccion de consensos minimos para la gobernabilidad del
proceso detransicidn,t como delaimposicién derestricciones externas a los
actores domésticos antidemocraticos. Como sefialara el titulo de un libro de
fines de los 80, se trataba de tener una politica exterior para la democracia.®
En efecto, en vision de algunos de sus formuladores, el asi llamado aisla-
miento politico internacional® que experiment6 el pais durante la dictadura
civil-militar solo podia ser superado por medio de la restitucién del vinculo
entre democracia y politica exterior que tradicionalmente habia caracteri-
zado a la diplomacia chilena.!* En la préactica, como se proponia en el pro-
grama de gobierno de la primera administraciéon democratica (1990-1994),
ello debia materializarse en la superacién del ostracismo dictatorial por
medio de lareinsercién del pais en la sociedad internacional, consistente en
el restablecimiento, normalizacién y ampliacion de los vinculos diploméati-
cos del pais, tanto a nivel bilateral como multilateral.

El segundo y mas conspicuo objetivo del ciclo extensivo de la politica
exterior fue la profundizacion de la inserciéon econémica internacional del
pais. Se busco expandir el acceso de productos locales con bajo valor agre-
gado a los mercados internacionales, asi como atraer el mayor volumen de
inversion extranjera posible. Para ello, fue necesario reconstruir la confianza
en la economia chilena y proyectar la imagen de un pais con buena gober-
nanzay estabilidad social. La politica comercial pasé a jugar un rol central
en la estrategia de desarrollo. Como es conocido, junto con dar continuidad
y profundizar la apertura unilateral de la economia iniciada durante la dic-
tadura, procurd la articulacion de una vasta red de acuerdos comerciales
—inicialmente de complementacion econémicay luego de libre comercio—,
y la promocion de regimenes multilaterales favorables a la estabilidad de las
reglas del comercio internacional.

En perspectiva, y evaluado alaluz de sus objetivos, es posible afirmar que
el ciclo extensivo de la politica exterior post-dictatorial fue ampliamente exi-
toso. Impulsado por un contexto internacional favorable producto del fin de
la Guerra Fria, el objetivo de reinsertar politicamente al pais en la sociedad

8 Robledo, Marcos. “La politica exterior de Chile 1990-2010 y la construccion social de la
politica internacional. Analisis preliminar y perspectivas’ (Santiago: Working paper icSo-ud P,
2011).

® Mufioz, Heraldo (ed.) Chile: Politica exterior parala democracia (Santiago: Pehuén, 1989).

1 Mufioz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno militar chileno (Santiago: Ediciones
del Ornitorrinco - Pr OSPel -cer ¢, 1986). Para una visién que desafia la nocién de aislamiento,
ver: Ross, César. Chiley Jap6n: 1973-1989 de la incertidumbre a la alianza estratégica (Santiago:
| oM Ediciones, 2007).

1 | agos, Gustavo et al. “Democraciay politica exterior de Chile”. En H. Mufioz (ed.), Chile:
Politica exterior parala democracia (Santiago: Pehuén, 1989) 21-41.
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internacional fue conseguido de manera casi inmediata tras la restitucion
democratica. La adhesion a multiples instrumentos del derecho internacio-
nal de los derechos humanos contribuy6 a la estabilidad del nuevo régimen
y reforzé su legitimidad externa.*? Asimismo, la influencia de la diplomacia
nacional aumento gracias a un activo papel en el sistema multilateral.*®* Con
los paises vecinos, el desarrollo de mecanismos de solucién de controver-
sias y medidas de confianza mutua permitié descartar las hipotesis de con-
flicto de antafio, aunque, como demostraria el tiempo, la complejidad de
las relaciones no amainaria. En lo que respecta a la inserciéon econémica, la
red de acuerdos comerciales convirtio a Chile en uno de los paises con una
mayor apertura econémicay contribuyo tanto a la consecucidn de objetivos
politicos y diploméaticos que trascendian la esfera estrictamente comercial 4
como ala acumulacion de capital social internacional.*®

El buen desempefio de la politica exterior durante el ciclo extensivo se
explica, en parte importante, por la coincidencia entre los pilares del orden
internacional liberal de post-Guerra Fria'y el modelo chileno; a saber, econo-
mia de libre mercado, democracia liberal (aunque largamente restringida
por los enclaves autoritarios) y el imperio del orden y la certeza juridica.®
La relativa estabilidad del sistema politico durante la transiciéon democréa-
ticay las décadas que le siguieron, asi como las altas (aunque decrecientes)
tasas de crecimiento econdmico experimentadas durante el periodo, permi-
tieron al pais articular unaidentidad internacional positiva en el contexto de
la hegemonia neoliberal, siendo recurrente depositario del reconocimiento
por parte de circuitos internacionales de poder que adscribian al Consenso
de Washington.'" llustrativos de esta época de esplendor de la politica exte-
rior fueron, entre otros, el “Compromiso de Santiago” de la Organizacién de
Estados Americanos (1991); la exitosa iniciativa chilena para convocar a la
Cumbre Mundial para el Desarrollo Social (1995); el Acuerdo de Asociacion
con la Unién Europea (2002) y los tratados de libre comercio con Estados

2 Fuentes-Julio, Claudia. “Norm Entrepreneurs in Foreign Policy: How Chile Became an
International Human Rights Promoter”. Journal of Human Rights (2020) 1-19.

13 Para unarevision de la politica multilateral chilena, ver: Somavia, Juan, y Pedro Oyarce
(eds.). Chile actor del sistema multilateral: Una tradicion nacional (Santiago: Ministerio de Rela-
ciones Exteriores de Chile, 2018).

4 Wehner, Leslie. “Chile’s Rush to Free Trade Agreements”. Revista de Ciencia Politica, vol.
31, no. 2 (2011) 206-27.

15 Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta. “Chile as a Transpacific Bridge:
Brokerage and Social Capital in the Pacific Basin”. Geopolitics (2020) 1-24.

6 Fermandois, Joaquin. “Pragmatism, Ideology and Tradition in Chilean Foreign Policy
since 1990”. En Gardini, G. L.y P. Lambert (eds.), Latin America Foreign Policies. Between | deo-
logy and Pragmatism (Londres: Palgrave Macmillan, 2011) 35-52.

17 Drake, Paul W. e Ivan Jaksic. “Introduccion”. En P. W. Drake e Ivan Jaksic (eds.), El
modelo chileno: democraciay desarrollo en los noventa (Santiago: | oM Ediciones, 2002).
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Unidos (2003) y China (2006); la negativa a apoyar lainvasion a Irak (2003);
la participacién chilena en la Misién de Estabilizacién de Naciones Unidas
en Haiti (2004); la realizacion de la Cumbre de Lideres de aPec en territorio
nacional (2004); la Cumbre de La Moneda de unasur (2008); el impulso de
la Alianza del Pacifico (2011) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (2013); y la iniciativa Nuestro Océano (2015).1® Un récord nada
despreciable para un pais que se auto percibe como pequefio y distantede los
centros de poder internacionales.

Con todo, tres hitos clave permiten dar cuenta de la cuspide del ciclo
extensivo de la diplomacia nacional. El primero de ellos fue el ingreso de
Chile a la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(ocde) en 2009-10. El acceso al “club de los paises desarrollados”, como fue
profusamente difundido por aquel entonces, constituyé el méas importante
reconocimiento externo a la trayectoria del modelo.'® A nivel simbdlico, la
membresia fue un indicador del mejorado estatus internacional del paisy,
como algunos pretendian, su “mudanza definitiva’ del barrio latinoameri-
cano. En adelante, los rankings de la ocde se convertirian en la nueva vara
de medicion para evaluar el usualmente precario desempefio del pais en las
maés variadas dimensiones del desarrollo.

Un segundo momento ilustrativo de la nueva posicion de Chile en la
sociedad internacional llegaria en 2017, con la graduacion del pais como
uno de renta media alta en el Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) de la
Ocde. Dados sus efectos sobre su politica de cooperacion internacional, la
diplomacia chilena despleg6 ingentes, aunque infructuosos esfuerzos para
revertir o mitigar la decisién. Y aunque sus argumentos eran de peso, no
dejaba de ser paradojal que, tras décadas de sostenido esfuerzo por ascen-
der en las jerarquias internacionales, el pais resistiera tan tenazmente una
nueva confirmacion de su mejorada posicion en el mundo.

Finalmente, un tercer hito fue la exitosa iniciativa diplomatica que Chile
lider6 para rescatar el t PP tras la retirada de Estados Unidos y su poste-
rior suscripciéon en Santiago, en 2018.2! Mas alla de la conveniencia o no
del Tratado Integral y Progresista de Asociacién Transpacifica (cpt PP), la
escala del acuerdo alcanzado y €l rol jugado por el pais dan cuenta del nivel
deinfluencia que, en dmbitos determinados, Chile logr6 alcanzar hacia las

18 Por su parte, el polémico retorno de Augusto Pinochet tras su detencién en Londresy el
apoyo ante el golpe de Estado en Venezuela (2002) se encuentran entre los momentos menos
afortunados del periodo.

19 Silva Cuadra, German. No te reconozco, Chile: cdmo entender al pais que noqued a la élite
(Santiago: r il Editores, 2016).

2 Pia Lombardo en este volumen.

2 Beal, Anders y Benjamin Gedan. “Chile, the Trans Pacific Partnerships unlikely savior”.
Global Americans, febrero 5 (2018).
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postrimerias del ciclo post-dictatorial. Como se argumentara mas adelante,
este éxito de la diplomacia comercial no fue casual, sino el fruto del desa-
rrollo de una diplomacia de nicho, cuyo cultivo en otras areas seréa clave en
el nuevo ciclo de la politica exterior.

el nUeVO cOntextOdelaPOliticaexteriOr

Pese ala sustantiva mejora de su estatusinternacional, la presencia de Chile
en el mundo esté definida, en buena medida, por su condicion de vulnerabi-
lidad. Su tamafio y modelo de desarrollo lo hacen particularmente sensible
a shocks externos y a los vaivenes del poder internacional. Una adecuada
lectura del mundo en que se inserta, sus actores, correlaciones de fuerza,
tendenciasy l6gicas dominantes es, por consiguiente, una necesidad de pri-
mer orden para un pais como el nuestro.

Desde el retorno a la democracia, Chile ha sabido adaptarse pragméti-
camente a su entorno. No obstante, las condiciones externas e internas que
facilitaron la movilidad ascendente del pais han experimentado importantes
transformaciones en tiempos recientes. El consenso (neo) liberal que pre-
dominé en el mundo de post-Guerra Fria parece estar siendo reemplazado
por lo que provisionalmente denominamos una era post-consensual; un atajo
conceptual que busca dar cuenta de un momento histérico en que fuerzas
disruptivas cuestionan y desestabilizan, tanto desde dentro como fuera del
orden,?? algunas de las ideas sobre el orden social, politico y econémico que
han sido hegeménicas durante las Ultimas décadas. Este nuevo escenario
plantea nuevos desafios a la politica exterior chilena.

A nivel internacional, la era post-consensual encuentra expresion en lo
gque se conoce como la crisis del orden internacional liberal y la actual frag-
mentacion de América Latina; mientras que, a nivel interno, se ha plasmado
en el cuestionamiento de la sociedad al orden social imperante, la polariza-
cion de las élites politicas, la desestabilizacion de los consensos politicos
en relaciones exteriores y las crecientes dificultades que encuentra el poder
gjecutivo para concitar el apoyo a sus preferencias de politica exterior.?

22 Federico Merke en este volumen.

2 Para un andlisis similar, ver: Robledo, Marcos. “La Crisis Del Largo Ciclo Neoliberal y de
La Politica Exterior Chilena: Un Analisis Preliminar”, Documentos de Trabajo (Fundacion Caro-
lina): Segunda Epoca, no. 33 (2020).
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El nuevo contexto internacional de la politica exterior?

El orden internacional liberal que el pais promovid entusiastamente desde
el retorno a la democracia se encuentra en crisis. EI breve momento uni-
polar?® en el que Estados Unidos lider6 indiscutiblemente el mundo inme-
diatamente después de la Guerra Fria ha derivado paulatinamente en un
escenario internacional donde, en la actualidad, tanto el poder como quie-
nes lo detentan y designan resulta mas difuso.?® Mientras la guerra contra
el terrorismo le arrebaté la primacia a la agenda de apertura comercial en
favor de la de seguridad, la crisis subprime que cerr6 la primera década del
nuevo siglo puso en tela de juicio, al menos por un tiempo, las bases de un
orden econémico favorable a la desregulacion financiera. En el intertanto,
China ascendi6 rapidamente en las jerarquias internacionales gracias a su
extraordinario y sostenido crecimiento econémico, trasladando consigo el
gje del poder internacional desde el Atlantico al Pacifico. Al mismo tiempo,
Rusia busca restaurar su calidad de potencia. Ante la incapacidad de obte-
ner un acomodo de poder satisfactorio, ambas han comenzado a desplegar
politicas exteriores cada vez més asertivas.?’

La creciente conflictividad de la competencia geopolitica entre Estados
Unidosy China hallevado a algunos a sostener que nos encontrariamos ante
una nueva Guerra Fria. Bajo el supuesto de que estos actores seran los Gni-
cos claves en el futuro de sus economias, esta idea ha cobrado popularidad
en los paises de América Latina.?® En un momento histérico signado por la
incertidumbre y el desorden, tal perspectiva posee la indiscutible virtud de
ofrecer certezas al observador, al hacer referencia a un esquema ya conocido
—el de la guerra fria entre Washington y Moscu. No obstante, este diagnos-
tico puede ser, en el mejor de los casos, prematuro.?

Si bien la rivalidad chino-estadounidense es una realidad con impor-
tantes consecuencias para el mundo,*® la actual distribucion del poder en

% Villar, Andrés et al. “El Estado emprendedor como estrategia de autonomia en politica
exterior”. La Tercera (2020).

% Krauthammer, Charles. “The unipolar moment”. Foreign Affairs, Vol. 70, No.1 (1990/1991).

% |nternational Institute for Strategic Studies. ‘The Strategic Survey 2020: The Annual
Assessment of Geopolitics” (2020).

27 Larson, Deborah W. y Alexei Shevchenko. Quest for status: Chinese and Russian foreign
policy (New Haven: Yale University Press, 2019).

2 Sanahuja, José Antonio. “¢Bipolaridad en ascenso? Analisis equivocos frente a la crisis de
la globalizacion”. Foreign Affairs Latinoamérica, Vol. 20, No. 2 (2020).

2 “Para una reflexion mas extensa, ver: Bywaters et al. “Chile y el orden multipolar: Auto-
nomia estratégicay diplomacia emprendedora en el nuevo ciclo de la politica exterior”. Analisis
Carolina, No 9 (2021).

30 Elbridge A. Colby y A. Wess Mitchell, “The Age of Great-Power Competition”, Foreign
Affairs (2020).
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el sistema internacional no corresponde a una de tipo bipolar, como fue el
caso de la Guerra Fria que conocimos. Desde el mundo multiplex de Amitav
Acharya® hasta la no polaridad de Daniel W. Drezner y compafiia,* variadas
interpretaciones coinciden en visualizar a la multiplicidad de actores y sus
tipos, la fragmentacion del poder y la creciente complejidad de la gober-
nanza global como rasgos distintivos del sistema internacional contempo-
raneo. Un panorama opuesto al de orden y predictibilidad que dominé al
mundo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Por otro lado, incluso si el
sistema en configuracién fuese bipolar, ello no hariaa ambos momentos his-
toricos necesariamente analogables. La Guerra Fria fue mucho masque una
determinada distribucion del poder en el sistema internacional. Se traté,
en Gltimo término, de un fenédmeno de amplio espectro que estructuro el
conflicto politico en torno a dos modelos mutuamente excluyentes de pro-
greso, moldeando identidades politicas y procesos sociales a escala plane-
taria. La disputa entre Washington y Beijing dista de tal alcance. Lejos de
encontrarnos en un nuevo contexto de Guerra Fria, todo parece indicar que
asistiremos, al menos por un tiempo, a un escenario multipolar complejo,
fragmentado y fluido.*® Sin duda, Estados Unidos y China son actores cen-
trales, pero comparten escena con la Unién Europea, Indiay Rusia.

En la crisis de la globalizacién, los consensos que daban relativa esta-
bilidad y predictibilidad al sistema internacional estan en entredicho. La
reciente ola proteccionista y el cuestionamiento ciudadano a las politicas
aperturistas de las décadas anteriores agregan incertidumbre sobre el futuro
de la globalizacién econémica. Por su parte, el multilateralismo se ha con-
vertido en el blanco de movimientosy partidos politicos de ultraderecha que
cuestionan la injerencia de “lo internacional” en la politica doméstica, en
parte azuzados por el discurso y decisiones de politica exterior del ex presi-
dente Donald Trump. El vacio de liderazgo internacional de Estados Unidos
y el bloqueo del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas ha llevado a las
potencias emergentes a enfrentar un orden internacional liberal a la carta.®

América Latina

La crisis del orden internacional ha impactado también en América Lati-
na.®® En concordancia con la trayectoria del sistema internacional, la Amé-
rica Latina redemocratizada transitd, en un lapso de tres décadas, desde un

3t Acharya, Amitav. The End of American World Order (Cambridge: Polity, 2014).

32 Drezner, Daniel W. et al. “The End of Grand Strategy: America Must Think Small”,
Foreign Affairs (2020).

3% Bremmer, lan y Cliff Kupchan. “Top Risk 2021” (Nueva York: Eurasia Group, 2021).

34 Tom Long en este volumen.

% 1bid.
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momento inicial dereformas neoliberalesy renovado integracionismo en los
90, pasando por una década marcada por la contestacién anti-neoliberal,
el regionalismo post-liberal®y el notable crecimiento econémico derivado
del boom de los commodities y el ascenso chino de inicios de siglo, hacia un
momento de profunda fragmentacién politica, debilidad institucional regio-
nal y crisis econémica, en la actualidad. Los avances sociales y politicos
logrados en las Gltimas décadas probaron una oculta fragilidad.

Tanto por factores estructurales como por la incapacidad de actuar con-
juntamente como resultado de la fragmentacion regional, la situacion actual
de América Latina en el mundo esta signada por su creciente irrelevancia en
multiples indicadores.® Cuando lleg6 la pandemia global a inicios de 2020
y los paises volvieron a volcar su atencién hacia si mismos en desmedro de
la cooperacion, la mayor parte de los esquemas de integracion regional se
habian tornado practicamenteirrelevantes. La convergencia de laausenciade
liderazgo regional y la polarizacion politica entre los paises tuvo un impacto
significativo sobre su operatividad durante los Gltimos afios. Hoy, el principal
problema que enfrenta América Latina es su dificultad para mantener insti-
tuciones o mecanismos de coordinacién capaces de regular sus relaciones,
representar sus intereses ante la sociedad internacional y dar respuestas a
los desafios y vulnerabilidades de la region. Esta tendencia originada en el
contexto de los primeros proyectos integracionistas en la década de 1960 ha
sido lamentablemente confirmada en los Ultimos afios. Es cierto que algu-
nos paises han logrado grados importantes de integracién bilateral, llegando
incluso a crear mecanismos para regular sus politicas econémicas o de segu-
ridad. También es cierto que a nivel regional se puede observar un progreso
en la integracién de sistemas de comunicacién, culturales, de transporte y
obras publicas. Sin embargo, en la era post-consensual, limitada ha sido la
capacidad de los gobiernos latinoamericanos para asumir posturas comunes
y productivas ante crisis regionales (Venezuela o Nicaragua, por ejemplo) y
de coordinar posiciones para hablar como “una sola voz” frente al mundo.

Sin duda, los problemas y desafios que enfrentan Chiley América Latina
no son de la misma magnitud que para los paises desarrollados. Pero eso no
significa mirar como ajenas las dinamicas y opciones politico-estratégicas
gue actualmente se discuten.®® El creciente flujo migratorio en el Cono Sur,
el combate al narcotréfico, la crisis climética y los cuestionamientos a los
tratados de libre comercio son algunas de las teméticas que se van consoli-
dando en la agenda regional.

% Sanahuja, José Antonio. “Del ‘regionalismo abierto’ al regionalismo post-liberal. Crisis y
cambio en laintegracion regional en América Latinay el Caribe”. En Anuario de la integracién
de América Latinay el Gran Caribe 2008-2009. (Buenos Aires: cr ieS, 2009), pp. 11-54.

37 Schenoni, Luis y Andrés Malamud. “Sobre la creciente irrelevancia de América Latina”.
Nueva Sociedad (inédito).

38 Russell, Roberto. “El mundo que nosdeja Trump”. Nueva Sociedad (diciembre, 2020).
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Dada la naturaleza esencialmente transnacional de los desafios, las estra-
tegias de respuesta necesariamente tienen que ser también de naturaleza
transnacional. Asi, se pueden descartar desde ya como solucion las estrate-
gias de aislamiento en las que un solo pais busca blindarse respecto de los
efectos negativos de dichos fenémenos. Los tiempos no estan ni para “llane-
ros solitarios” ni para repliegues externos. La opcion politica para enfrentar
los desafios transfronterizos es a través de acciones concertadas con aliados
estatales y no estatales, via instituciones regionales e internacionales.

El nuevo contexto domeéstico de la politica exterior

Desde el retorno a la democracia en 1990, el contexto domeéstico de las rela-
ciones exteriores ha estado determinado por la idea segun la cual la politica
exterior constituye una politica de Estado que todos los partidos politicos (y
la sociedad en general) deben respaldar en funcion de la unidad nacional.
En este esquema, y salvo excepciones, la Presidencia de la Republica y otros
decisores han tendido a gozar de una amplia autonomia estructural® en la
definicién e implementacion de sus preferencias de politica exterior. En los
Gltimos afios, no obstante, la primacia de la légica de cooperacién politica se
ha visto debilitada por la emergencia de una creciente contestacion publica
en torno alaformaen que el pais serelaciona con el mundo. Esto se explica,
en buena medida, por las cuestionadas decisiones de politica exterior que el
actual gobierno ha tomado (ver seccion iii de esta introduccion). Pero tam-
bién se debe, en parte no menor, a factores domésticos que, si bien trascien-
den el ambito de las relaciones exteriores, tienen influencia en la definicion
de los contornos del contexto doméstico de la politica exterior.

Al menos cuatro factores merecen atencion. El primero de elloses el fin del
sistema electoral binominal heredado de la dictadura y su reemplazo por un
sistema proporcional corregido en 2015. Aunque este cambio representa una
incuestionable conquista democratica, el ingreso de nuevas fuerzas politicas
al Congreso Nacional, la atomizacion del sistema de partidosy los incentivos
aladiferenciacion identitaria de estos Gltimos, han configurado un escenario
en el cual primauna pluralidad con la cual la politica exterior no estaba acos-
tumbrada a lidiar. Un segundo factor, vinculado al anterior, es la creciente
polarizacion de las élites politicas locales y la depreciacién del consenso en el
menu de estrategias politicas. Un tercer factor son la desconfianza ciudadana
en las instituciones de la democracia representativa y las élites politicas.
Finalmente, como resultado de la globalizacion, la proliferacion de fuentes

% Ripsman, Norrin M. Peacemaking by Democracies: The Effect of State Autonomy on the
Post-World War Settlements (University Park: Pennsylvania State University Press, 2002).
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alternativas a los medios de comunicacion tradicionales a través del Internet
y lasredes sociales ha debilitado la otrora posicién autoritativa de los gobier-
nos en lo que respecta a las relaciones exteriores del pais.®©

Aunque la Constitucién dela Republica contintia otorgando a la Presiden-
cia de la Republica la atribucidn especial de conducir las relaciones exterio-
res, la suma de estos factores ha llevado a que el poder gjecutivo encuentre
mayores dificultades que en el pasado para hacer uso de dicha potestad. Con
seguridad, dada su estrecha conexién con el nacionalismo, la politica exte-
rior continuara siendo un ambito en el cual prime la unidad de los actores
del sistema politico. No obstante, el debilitamiento de los incentivos sisté-
micos al consenso que primaron durante el ciclo post-dictatorial plantea
nuevos desafios a la gestion politica doméstica de la Cancilleria. Como ha
demostrado la dificultosa tramitacién legislativa del cpt PP, el poder gjecu-
tivo ya no puede asumir, sin mas, que el tablero doméstico de la politica
exterior estara necesariamente a su favor.*?

del eSPlendOr al aGOtaMientOdel aPOl iticaexteriOr

No es de extrafiar que, en correspondencia con las profundas transforma-
ciones de sus contextos internacional y doméstico, la politica exterior se
encuentre en un interregno entre su esplendor pasado y la incertidumbre
de un mundo en profunda transformacion; una crisis en que ni lo viejo ha
terminado de morir ni lo nuevo ha terminado de nacer.*

Si bien el proyecto internacional post-dictatorial ya habia dado algunas
sefiales tempranas de agotamiento a mediados de la década anterior,* la
politica exterior permanecié méas o menos encapsulada respecto del inci-
piente cuestionamiento al modelo chileno gracias al complejo momento que
atravesaban las relaciones con nuestros vecinos del norte. El imperativo de
la unidad nacional frente a las cuestiones territoriales disputadas en los liti-
gios con Peru (2008-2013) y Bolivia (2013-2018) ante la Corte Internacional
de Justicia, contribuyeron a aislar relativamente a las relaciones exteriores

4 Neumann, lver B. “Foreign Policy in an Age of Globalization”, en Hellmann, Gunther
y Knd Eric Jgrgensen (eds.), Theorizing Foreign Policy in a Globalized World (Nueva York:
Palgrave, 2015), pp. 45-57.

4 Putnam, Robert D. “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”.
International Organization, vol. 42, no. 3 (1988), pp. 427-60.

42 Al cierre de la redaccion, el cpt PP permanece estancado en segundo tramite constitucio-
nal luego de 27 meses desde su ingreso a tramitacion.

4 Gramsci, Antonio. Selections from the prison notebooks (Nueva York: International
Publishers, 1971) 276.

“ Ross, César. ‘Chile: los desafios de la politica exterior de Michelle Bachelet”, Foreign
Affairs, vol. 6, no. 2 (2006).
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de las vicisitudes de la politica doméstica. No obstante, la politica exterior
comenzaba a experimentar, en paralelo, algunas tensiones tecténicas® que,
de manera paradojal, emergerian a la superficie solo tras la victoria chilena
en el diferendo con La Paz, en octubre de 2018.

La manifestacion mas evidente del agotamiento del proyecto internacio-
nal post-dictatorial ha sido, probablemente, el inusitado nivel de discusién
publica en torno a la politica exterior durante los Gltimos afios. En poco
tiempo nos hemos acostumbrado a que las relaciones exteriores abandonen
su tradicional posicion de excepcionalidad para ubicarse en el centro del
debate nacional. No es que las controversias en esta materia sean nuevas;
por el contrario, la forma en que el pais se relaciona con su medio externo
ha generado multiples debates alo largo de la historia. Novedosa ha sido, no
obstante, larecurrencia de este fendmeno: en los tres afios que han transcu-
rrido desde el inicio del segundo gobierno del presidente Sebastian Pifiera
(2018-2022), han tenido lugar al menos una decena de episodios de critica
publica a su gestién internacional. En un clima de polarizacion de las éli-
tes politicas, la I6gica de cooperacion que tradicionalmente habia primado
en este ambito se ha debilitado como resultado de la emergencia de una
creciente contestacién publica domeéstica, incluso en temas vinculados a la
usualmente univoca vision de la soberania nacional. Asimismo, la conduc-
cién presidencial de las relaciones exteriores ha estado sometida a un mayor
escrutinio publico, tanto en cuestiones sustantivas como en la designacion
de embajadores, agregados y asesores. En ultimo término, la deficiente y a
menudo sobreideologizada gestion internacional del segundo gobierno del
presidente Sebastian Pifiera (2018-2022) ha sido expresion del agotamiento
del proyecto internacional post-dictatorial y, al mismo tiempo, la ha agu-
dizado, llegando incluso a desafiar la idea segun la cual la politica exterior
constituye una politica de Estado; pacto tacito de continuidad en las relacio-
nes exteriores* y patrimonio simbdlico de la comunidad politica.

Otro factor que contribuy6 a agudizar el agotamiento del proyecto inter-
nacional post-dictatorial fue el estallido social iniciado en octubre de 2019.
Las masivas protestas callejeras y el clamor popular por la anhelada digni-
dad en una sociedad profundamente desigual pusieron en jaque la narrativa
de prosperidad econdmica, estabilidad politica y progreso social que las éli-
tes chilenas habian cultivado y proyectado hacia el exterior desde el retorno
a la democracia. En efecto, al tiempo que Chile mejoraba notablemente su
estatus internacional durante los Gltimos treinta afios, se incub6 en la socie-

“ Bywaters C., Cristébal. “El fallo de La Haya y las tensiones tectonicas’ de la politica
exterior chilena”. Boletin Prospectiva Internacional (2018).

46 Vidal, Pablo. Entrevista en Radio Universidad de Chile. 2018. Fecha de consulta: 7 de sep-
tiembre de 2020. https://radio.uchile.cl/2018/12/16/pablo-vidal-hay-un-coqueteo-politico-de-este-
gobierno-con-las-ideas-de-trump-y-bolsonaro
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dad un profundo malestar con el orden social que brindé, en parte impor-
tante, sustento a tal ascenso. El malestar, con el paso de los afos, derivaria
en rabia.¥

El estallido social iniciado en octubre de 2019 tuvo considerables con-
secuencias para nuestra presencia en el mundo. Por un lado, exacerbé las
dificultades que ya venia experimentando la diplomacia nacional desde la
asuncion del presidente Pifiera y termind de sepultar las aspiraciones de
liderazgo internacional de este Ultimo. En términos practicos, su impacto
mas inmediato fueron la cancelacion de la Cumbre de Lideres del Foro de
Cooperacion Econdémica del Asia Pacifico (aPec), a realizarse en Santiago
en noviembre de 2019, y el traslado de la Conferencia de las Partes de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (cop-
25) desde Santiago a Madrid, un mes después. En este Ultimo espacio, la
delegacion chilena fue increpada publicamente por las violaciones a los
derechos humanos en el contexto del estallido social, mientras que, en Chile,
el cuestionamiento al liderazgo negociador nacional acabé en una interpela-
cion alaMinistradel Medio Ambiente por parte dela Cdmara de Diputados.

Con todo, el impacto més notable del estallido social fue sobre la imagen
internacional del pais, al exponer laslimitacionesy tensiones que subyacian
al otrora celebrado modelo. La noticia de las manifestaciones ciudadanas
recorrié el mundo, sumandose a una ola global de protesta social y sirviendo
de inspiracion en otras latitudes. Tal fue el caso de la provocadora perfor-
mance de Las Tesis, replicada en decenas de paises e idiomas, que posicion6
en la escena internacional la violencia policial por razén de género experi-
mentada por mujeres y nifias en manifestaciones sociales. La represion vio-
lenta y desproporcionada de la protesta social y las graves violaciones de los
derechos humanos, en contraste, pusieron en cuestion el cumplimiento, por
parte del gobierno y del Estado chileno, delos compromisosinternacionales
suscritos. Pese a los esfuerzos del poder ejecutivo por legitimar su accionar
y acallar las criticas en el exterior, el deterioro de su imagen externa fue pro-
fundo. Organismos de derechos humanos y medios de comunicacién inter-
nacionales centraron su atencién en las calles del pais, en una critica casi
unanime a la represion gubernamental. Ante la amplia condena internacio-
nal, Teodoro Ribera, ala sazén Ministro de Relaciones Exteriores, afirmaria
gue “no podemos estar preocupados de informes mas o informes menos”.*
En los meses que siguieron, la Cancilleria se esforz6 en definir y promover
una narrativa oficial que destacaba la “inusitada y desconocida violencia”,

47 Araujo, Katya. Entrevista en La Tercera, 2020. Fecha de consulta: 30 de enero de 2021.
https://www.latercera.com /la-tercera-dom ingo/noticia/katya-araujo-la-politica-volvio-al-electo-
ralismo-y-no-tenemos-ningun-proyecto-para-el-futuro/6JTV5GDAEVD7PHOUZR5RVCQTRI/

4 https://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2019/12/13/canciller-ribera-ante-reporte-onu-no-
podemos-estar-preocupados-de-informes-mas-o-informes-menos/
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bajaba el perfil a las “manifestaciones de protesta pacificas, que en algunos
casos fueron multitudinarias”,*® y omitia la represion de la protesta social.
El intento, ciertamente, obtuvo resultados méas bien modestos.

La politica exterior dela segunda administracion Pifiera

En términos generales, la politica exterior de la segunda administracién
Pifiera ha tenido tres caracteristicas principales. La primera es el neosobe-
ranismo, entendido como la desconfianza y resistencia conservadora a la
influenciadelasinstituciones de la sociedad internacional en el sistema poli-
tico doméstico. Desde esta perspectiva, la actuacion de estas instituciones
supondria una “amenaza a la soberania nacional”,%° por cuanto limitaria la
capacidad del Estado de definir sus politicas y reglas de manera auténoma.
Con base en una vision tradicional-westfaliana de la soberania, el neosobe-
ranismo reivindica la primacia del derecho nacional por sobre los tratados
internacionales, en especial en lo que respecta a los derechos humanos,
erosionando “de manera explicita las normas y reglas transnacionales” y
dejando “alos ciudadanos privados de la proteccién de sus derechos cuando
el Estado nacional no los cautela” .5t

De entre los varios ejemplos de neosoberanismo en la politica exterior
reciente, la negativa a suscribir el Acuerdo de Escazu ha sido una de las
mas controvertidas. En septiembre de 2018, se dio a conocer la decisiéon
del poder ejecutivo de no suscribir el tratado, pese a haber sido promovido
durante la primera administracion Pifiera.5? En linea con el discurso neoso-
beranista, se argumentd mafiosamente que el acuerdo limitaria la soberania
nacional al aceptar lajurisdiccion de la Corte Internacional de Justicia. Pos-
teriormente, el gobierno sostuvo que su suscripcion no seria necesaria dado
que el pais ya contaria con una institucionalidad ambiental que garantiza
los derechos y obligaciones establecidos en el acuerdo. Con todo, la debili-
dad y zigzagueo de los argumentos sugiere que la no suscripcion de Escazd,

4 Allamand, Andrés. A un afio del 18-O: El camino democratico einstitucional de Chile (San-
tiago: Ministerio de Relaciones Exteriores. 2020).

%0 Nufiez Donald, Constanza. “Un paso mas hacia la neosoberania”. El Mostrador. 2019. Fecha
de consulta: 8 de agosto de 2020 https://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/cartas/2019/04/26/
un-paso-mas-hacia-la-neosoberania/

*1Varas, Augusto. ‘Derechos Humanos y neosoberanismo en la politica exterior de
Sebastian Pifiera”. EI Mostrador. 2020. Fecha de consulta: 8 de agosto de 2020. https://www.
elmostrador.cl/noticias/opinion/columnas/2020/06/02/derechos-humanos-y-neosoberanismo-
en-la-politica-exterior-de-sebastian-pinera/

52 El Acuerdo de Escazl es un convenio de alcance regional que busca garantizar el acceso
a la informacion ambiental, la participacion publica en los procesos de toma de decisiones
ambientalesy acceso ala justicia en asuntos ambientales (Art. 1).
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formalizada definitivamente en septiembre de 2020, obedecié menos a una
consideracion estratégica de politica exterior y mas a una mezcla de visio-
nes neosoberanistas, errores conceptuales® y una resistencia a la regulacion
ambiental.

Vinculado al neosoberanismo, la segunda caracteristica de la politica
exterior del actual gobierno es el repliegue externo. Este consiste en la inten-
cién de reestructurar la presencia internacional del pais en base a un decla-
rado criterio de reduccién de costos financieros. El repliegue ha tenido dos
expresiones principales. Por un lado, el gobierno ha reculado en algunas
importantes responsabilidades adquiridas por el pais con la sociedad inter-
nacional, a contrapelo de la tradicion multilateralista de la politica exterior.
En el &mbito dela seguridad internacional, a mediados de 2020 se conoci6 la
decision de suspender y limitar la participacion de nuestro pais en una serie
de Operaciones de Paz y de Observacién de las Naciones Unidas. Chile, que
durante décadas hizo gala de su participacion en estas misiones, aludié a
las restricciones presupuestarias derivadas de la crisis sanitaria global para
justificar un inexplicable retiro de tropas en la estructura de ayuda huma-
nitaria méas importante del organismo global. Si comparamos a Chile con
otros paises de la region como Brasil, Perti o Uruguay, nuestra concurrencia
en este tipo de esquemas ha sido bastante limitada en costos humanosy de
medios, por no decir marginal. Lejos de ofrecer una fundamentacion satis-
factoria, el ahorro fiscal aparece como un chivo expiatorio funcional a la
concrecién de un repliegue ampliamente anhelado por sectores conservado-
res. Por otro lado, el repliegue también ha encontrado expresion en el fallido
intento de cierre de cinco embajadas en Europa y Africa,® en junio de 2020,
a fin de potenciar la representacion comercial en el Asia Pacifico. El intento
resultd ser particularmente inoportuno, en un momento en que €l pais se
encontraba negociando la modernizacion del Acuerdo de Asociacion con la
Unién Europea. Junto con la reduccién de costos, el cierre de las embaja-
das respondia, en vision de sus defensores, a “los nuevos paradigmas” de la
diplomacia® en el contexto del traslado de parte importante de la actividad
diplomética a medios virtuales. Tras varias semanas de criticas y un cambio
en la conduccion ministerial, el nuevo canciller Andrés Allamand decidio
suspender indefinidamente la decisién ainicios del mes de agosto. Con todo,

% Nalegach, Constance y Paulina Astroza. “La necesidad de una democracia ambiental
en América Latina: el Acuerdo de Escazli”, Documentos de Trabajo, 40, (Madrid: Fundacién
Carolina, 2020).

* Embajadas en Argelia, Dinamarca, Grecia, Rumaniay Siria.

% Sahd, Jorge. “Es un error juzgar la presencia de Chile en el exterior solo en base al
numero de embajadas”. El Libero. 2019. Fecha de consulta: 17 de enero de 2020. https://ellibero.
cl/actualidad/director-del-ceiuc-es-un-error-juzgar-la-presencia-de-chile-en-el-exterior-solo-
en-base-al-numero-de-embajadas/
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subyacen a ambas expresiones del repliegue externo tanto una vision de la
politica exterior que subordina losintereses del pais a los meramente econ6-
micos y desconoce el peso de las sefiales y simbolos en la diplomacia, como
la creencia equivocada de que el pais puede sostener su posicion internacio-
nal sin asumir las responsabilidades y costos que ello implica.

La tercera y Ultima caracteristica de la politica exterior de Pifiera ha
sido su notable déficit de conduccion politica. Las decisiones desacertadas,
fundadas en argumentos trastabillantes y orientadas al consumo interno
han sido un sello de las relaciones exteriores del gobierno. Habiéndose
completado casi tres cuartos de su periodo de gobierno al cierre de estas
lineas, la Cancilleria ha enfrentado la inusual situacion de haber contado
con tres jefes de cartera.

Particularmente durante la gestién del hoy embajador Roberto Ampuero,
primo en los pasillos del Edificio Carrerala sensacion deirrelevanciay vacio
de liderazgo y contenido en la gestion de la politica exterior. Las decisiones
criticas parecian no pasar siquiera por la oficina del ministro, sino que se
tomaban en el segundo piso de La Moneda y el Ministerio del Interior. Tal
fue el caso del Pacto Mundial sobre Migracién, suscrito en Marrakech en
diciembre de 2018. Luego de haberlo apoyado entusiastamente en su dis-
curso ante la Asamblea General de Naciones Unidas en el mes de septiem-
bre, el presidente cambié subitamente de parecer y se sumd a un conjunto
de paises que, con base en argumentos neosoberanistas que hacian eco de
una contracampafia internacional, optaron por no concurrir a su suscrip-
cion. En un contexto en que la migracion adquiria mayor centralidad en el
debate publico local, la decisién no paso por el Edificio Carrera sino por el
Ministerio del Interior, en base “a lo que La Moneda, no Cancilleria, piensa
qgue le traera al gobierno beneficios politicos y electorales”.%®

Epitome del déficit en la toma de decisiones fue la fallida aventura del
Primer Mandatario en la ciudad colombiana de Cucuta en febrero de 2019;
accion mediante la cual se pretendi6 alentar un cambio de régimen en Vene-
zuela y, de paso, posicionar al presidente como lider regional a expensas de
la critica situacién humanitaria en ese pais. Este episodio deja a o menos
dosimportantes lecciones para una apropiada conduccion de la politica exte-
rior. Por una parte, el cucutazo evidencio6 la brecha existente entre las expec-
tativas y las capacidades efectivas que posee un pais para influir sobre su
medio externo. En politica internacional, asi como en la politica en general,
no todo lo posible es deseable y, por cierto, no todo lo deseable es posible:®

5 Astroza, Paulina y Robert Funk. “Politica exterior bajo fuego”. Opiniéon Cooperativa.
2019. Fecha de consulta: 9 de abril de 2020. https://opinion.cooperativa.cl/opinion/relaciones-
exteriores/politica-exterior-bajo-fuego/2019-05-13/180338.html

57 Hill, Christopher. Foreign policy in the twenty-first century (Londres; Nueva York: Palgrave
Macmillan, 2016).



38 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

una consideracién basica que el presidente Pifiera y sus asesores parecieron
no haber tenido en cuenta. La capacidad que los actores externos tienen de
influir en los procesos politicos de una sociedad es limitada y sus costos
potencialmente muy altos, razon por la cual se privilegian amplias y legi-
timadas operaciones multilaterales cuando la situacion lo demanda. Una
segunda leccién es que, pese a su centralidad para la continuidad y cohe-
rencia del accionar externo del Estado, los principios de la politica exterior
Nno son inmunes a interpretaciones caprichosas cuando se trata de justifi-
car decisiones cuestionables. No hay que olvidar que, en una movida que
evoca el neoconservadurismo norteamericano, el gobierno chileno invoco el
principio de promocion de la democracia para justificar una operacion cuyo
objetivo ulterior era un cambio de régimen en Venezuela. Los principios de
la politica exterior, a fin de cuentas, dificilmente sustituiran el buen juicio
que requiere un tomador de decisionesy su entorno mas cercano.

h aciaUn nUeVOcicl O Pr OGr eSiSta
Par al aPOl iticaexteriOr chilena

Pocas dudas caben de que el proyecto internacional post-dictatorial se
encuentra agotado. Las importantes transformaciones internacionales y
domésticas experimentadas durante los Ultimos afios, sumada a la deficita-
ria gestiéon internacional del actual gobierno, ponen de relieve la necesidad
de avanzar hacia un nuevo ciclo dela politica exterior chilena.

El carécter progresista del proyecto internacional post-dictatorial, como
se ha sefialado con antelacidn, estuvo definido, en lo fundamental, por su
contribucién a la consolidacién del régimen democratico inaugurado en
1990. ¢Cuales deberian ser las bases de un proyecto progresista para el nuevo
ciclo ad portas? En el pasado, la pregunta sobre una politica exterior progre-
sista ya ha sido formulada por otros internacionalistas.®® Sin embargo, las
aceleradas transformaciones politicas, econémicas y sociales que ha expe-
rimentado el paisy el mundo durante los Ultimos afios obligan a replantear
esta interrogante, en atencién a las nuevas realidades en las que la politica
exterior tiene lugar.

Lo anterior conlleva al menos tres desafios. EI primero es que, al
momento de escribir estas lineas, no existe un proyecto politico comun a
las fuerzas progresistas chilenas al cual esta propuesta pueda contribuir sis-
tematicamente. Es la dispersiéon, y no la unidad programatica y de accion,
lo que caracteriza al progresismo por estos dias. En segundo lugar, subyace

%8 Por ejemplo: Ensignia, Jaime et al (eds.) Politica exterior en el Chile postconcertacion: ¢quo
vadis? (Santiago: Friedrich Ebert Stiftungy Chile 21, 2011).
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a la reflexion la tension entre una politica exterior de Estado y una aproxi-
macion programética a la misma, con los costos y beneficios de cada una de
ellas. Finalmente, si bien la regresividad de la gestién internacional de la
actual administracion ha facilitado la tarea de establecer lo que una politica
exterior progresista no es, persiste la dificultad de definir aquello que si es,
particularmente en un ambito en el que el peso de la tradicién es, amenudo,
determinante. Teniendo estas consideraciones a la vista, la presente pro-
puesta y los capitulos contenidos en este libro han sido deliberadamente
formulados en consistencia con el acervo diplomatico nacional. Se trata de
pensar en como tener una mejor politica exterior que, al tiempo de construir
sobre lo obrado, avance hacia una etapa superior.

Asi como en el ciclo post-dictatorial los objetivos centrales fueron la
reinstalacion politicay la plena insercion econémica en la globalizacién, el
nuevo ciclo dela politica exterior debe orientarse ala generacion de las con-
diciones externas necesarias para un desarrollo mas sostenible, inclusivo y
justo dela sociedad chilena. La democracia, los derechos humanos, el desa-
rrollo y la dignidad de las personas deberén ser los ejes articuladores de la
narrativa y accionar de nuestra diplomacia en las préximas décadas. En
el plano interno, la politica exterior deberéa estar al servicio de la defensa,
consolidacion y expansién de las conquistas democraticas que sirven de
base para una sociedad mas justa. En el plano externo, se debe abocar a
la promocién, con realismo y responsabilidad, de los valores y principios
que la sustentan, asi como generar las condiciones que permitan el pleno
desarrollo de la sociedad chilena y la construccion de una sociedad inter-
nacional basada en reglas que den garantias de estabilidad a sus miembros
més débiles.

Una politica exterior progresista no puede permanecer ajena a la cues-
tion de la desigualdad estructural de la sociedad chilena, puesto que algu-
nos de sus componentes tienen efectos distributivos a nivel doméstico. Por
su materialidad, el caso de la politica comercial es probablemente el mas
evidente.*®® Pero los compromisos adquiridos por el Estado en ambitos tales
como los derechos humanos y el cambio climatico también pueden tener
este tipo de efectos, ya sea material o simbélicamente, e impactar sobre la
desigualdad desde un punto de vista multidimensional. Por otra parte, en la
medida que las narrativas de politica exterior tienen un rol importante (aun-
gue no exclusivo) en la constitucién del “quiénes somos”® como comunidad
politica, ella puede contribuir en la articulaciéon de proyectos colectivos 'y a
la generacién de niveles minimos de cohesién social.

% Paulina Nazal en este volumen.

% Hansen, Lene. “Discourse analysis, poststructuralism and foreign policy”. En S. A. Smith,
A. Hadfield, & T. Dunne (eds.), Foreign policy: Theories, actors, cases (Oxford: Oxford University
Press, 2012). 94-112.
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La problematica externa central que enfrentard Chile en el nuevo ciclo
serdla generacién de los mayores espacios posibles de autonomia estratégica
en la definicion y consecucién de sus objetivos de desarrollo de mediano y
largo plazo. Flexibilidad, resiliencia, incrementalidad y agilidad seran atri-
butos claves a cultivar a fin de asegurar tal autonomia en un escenario inter-
nacional multipolar, complejo y fragmentado. La conduccion estratégica del
Estado seré determinante en este sentido. A nivel doméstico, ello implicara
la dificil tarea de compatibilizar la apertura econémica vigente con meca-
nismos que permitan tanto reducir la vulnerabilidad externa de la economia
nacional como contar con un modelo de desarrollo mas justo y sostenible.
Asimismo, serd necesario construir los acuerdos politicos necesarios para
dar viabilidad y proyeccion a las opciones estratégicas que se tomen.

En lo tocante a la politica exterior, la ampliacion del margen de auto-
nomia estratégica requerira el despliegue de una diplomacia emprendedora,
caracterizada por un enfoque integrador de politicas a nivel doméstico
(whole-of-government), la capacidad de innovacién e iniciativa diploma-
tica, y la construccién de coaliciones regionales y globales ad hoc.®* De este
modo, asi como el ciclo post-dictatorial se caracterizé por su extensividad, el
nuevo ciclo de la politica exterior chilena debe distinguirse, desde el punto
de vista de la aproximacion estratégica general, por su intensividad. Si bien
la ampliacion de los vinculos diplométicos continuara siendo una tarea
importante, una estrategia intensiva debe poner el foco en la calidad y densi-
dad de nuestra presencia en el mundo. Como se detallard mas adelante, una
condicion necesaria para el despliegue 6ptimo de una diplomacia de tipo
emprendedor sera el desarrollo de capacidades institucionales mas sofistica-
dasy especializadas.

El éxito de un nuevo ciclo de la politica exterior en los préximos afios
dependerd, al igual que en el pasado, de la capacidad que tenga el sistema
politico de resolver apropiadamente los conflictos y dilemas que enfrenta la
sociedad chilena en la actualidad. En el corto y mediano plazo, ello estara
estrechamente vinculado tanto a la recuperacion de la profunda crisis eco-
némicay social global derivada de la pandemia, como a la forma en que se
Ileve a cabo la Convencidn Constitucional y la nueva Carta Fundamental que
emerja de esta. En el largo plazo, el desempefio internacional del pais estara
sujeto a su nivel de desarrollo, la capacidad de la nueva Constitucion de sen-
tar las bases de un orden social mas justo, y, por cierto, el contar con una
politica exterior ala altura de los desafios externos e internos que enfrentara
el pais.

¢ Cooper, Andrew F. 2018. “Entrepreneurial States versus Middle Powers: Distinct or
Intertwined Frameworks?’ International Journal: Canada’s Journal of Global Policy Analysis
73(4):596-608.
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El reconocimiento de lo anterior debe ser gravitante en la manera en que
planteamos nuestra diplomacia y, por ende, sus objetivos, interesesy priori-
dades. Por consiguiente, y dado que estos escenarios son cambiantes, poner
el debate sobre los lineamientos estratégicos de la politica exterior en un
tono de exclusién y encapsulamiento no parece ser la respuesta adecuada
a los fenédmenos contemporaneos de la politica internacional. Hoy mas que
nunca se requiere masy mejor politica exterior.

Los gjes de accién clave de un nuevo ciclo progresista
para la politica exterior

El presente volumen abarca multiples dimensiones y agendas de las relacio-
nes exteriores del pais. No obstante, siete son los ejes claves que se propo-
nen para un nuevo ciclo progresista de la politica exterior chilena: renovar
el compromiso chileno con América Latina y superar el statu quo vecinal;
revitalizar el multilateralismo; hacer de los derechos humanos un sello dis-
tintivo de la presencia de Chile en el mundo; impulsar una politica exterior
feminista e inclusiva; convertir al pais en una potencia turquesa; avanzar
hacia una politica exterior plurinacional; y construir una politica exterior
mas democratica y participativa.

Renovar e compromiso con América Latina y superar €l statu quo vecinal

En el nuevo ciclo de la politica exterior, la reafirmacién del compromiso
regional y pertenencia latinoamericana del pais debe constituir un objetivo
politico de primer orden. Uno de los legados del ciclo post-dictatorial es el
relativo debilitamiento de nuestros vinculos politicos con América Latina.
Con seguridad, como ya se ha indicado, la region nunca ha dejado de ser
nuestra prioridad declarada. No obstante, la estrategia de insercion econo-
micainternacional autbnoma no ha estado exenta de costos en las relaciones
con nuestro vecindario. La prolongacién de este esquema de relaciones de
limitada densidad sera insostenible en el tiempo, particularmente en temas
clave como el cambio climatico, las migraciones y el narcotréfico. Ante la
crisisdel orden internacional, larivalidad estratégica entre Estados Unidosy
China, la pérdida derelevancia latinoamericana® y la debilidad institucional
de nuestras sociedades, la integracién regional vuelve a aparecer no como
una opcién, sino como un imperativo.%® Sin embargo, también es necesario

62 Malamud, Andrés y Luis Schenoni. “Latin America Is Off the Global Stage, and Thats
OK”. Foreign Policy, septiembre 10 (2020).
8 Maria del Carmen Dominguez en este volumen.
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asumir con realismo sus limitadas perspectivas en unaregion que, al menos
en el mediano plazo, promete no atenuar su fragmentacion. Es por ello que,
junto con trabajar por larevitalizacion del regionalismo latinoamericano, la
articulacion de coaliciones regionales ad hoc (el abc, por ejemplo®) y nichos
diplomaticos colectivos debe ser parte central del repertorio de nuestra poli-
tica exterior.%® Cualquier intento de autonomia estratégica serd inviable sin
una mayor densidad de nuestro vinculo con la region.

En lo que respecta a nuestras relaciones vecinales, el statu quo no es la
solucion.®® En América Latina, la relacién con nuestros vecinos tiene que
ser nuestra prioridad més inmediata. Esta debe ser estratégica y habilmente
delineada, a fin de superar la inactividad y relativo vacio de contenido que
hemos observado en los Gltimos afios. Por ello, es necesario establecer meca-
nismos audaces para consolidar y fortalecer las relaciones ya existentes con
Argentina y Perd, e iniciativas mas creativas y no monotematicas con Boli-
via. No debemos olvidar que el centro de toda accién con estos paises son las
personas que se ven afectadas por cada una de las medidas que adoptan los
gobiernos.

Revitalizar € multilateralismo

Los organismos multilaterales son una plataforma de especial importancia
para los Estados que se encuentran en las secciones inferiores e interme-
diasdelasjerarquiasinternacionales. A través de la diplomacia multilateral,
estos pueden amplificar su capacidad de influencia en la politica internacio-
nal y atenuar los puntos agudos de las asimetrias de poder.®” La actual crisis
del multilateralismo,% asociada tanto ala crisis del orden internacional libe-
ral como a los efectos politicos de la pandemia, afectan particularmente a
los Estados pequefios y medianos.

Es por esto que larevitalizacion del multilateralismo global, hemisférico y
regional constituye un objetivo central del nuevo ciclo de la politica exterior.
Frente al surgimiento de discursos neosoberanistas que cuestionan la legiti-
midad del Sistema de Naciones Unidas y otros organismos internacionales,
la diplomacia nacional debe construir sobre su acervo y reivindicar la tradi-
cional defensa y promocion del multilateralismo que la ha caracterizado.®

6 Tokatlian, Juan Gabriel. “La vigencia del abc de Peron”. Pagina 12, 2020, 07 de junio.
https://www.paginal2.com.ar/276827-la-vigencia-del-abc-de-peron
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% Klaveren, Alberto van. ‘La Crisis Del Multilateralismo y América Latina” Andlisis
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En lugar de retroceder en las responsabilidades internacionales derivadas de
su mejorado estatus, Chile debe reafirmar su compromiso con el multila-
teralismo y participar activamente en iniciativas colectivas orientadas a su
revitalizacion. Ni el multilateralismo a la carta ni el repliegue externo son
una opcién para nuestro pais.

Los derechos humanos como sello distintivo de nuestra presencia
internacional

Tras el retorno a la democracia, Chile asumi6 la promocion de los derechos
humanos como uno delos principios de su politica exterior. Pese a que nues-
tra diplomacia alcanzo cierta notoriedad en este &mbito, razones politicas 'y
limitaciones institucionales han impedido que estos adquieran una mayor
centralidad y densidad en nuestras relaciones exteriores. En un momento
histérico en el que emergen fuerzas politicas que buscan hacer retroceder
las conquistas democréticas, la reivindicacion de los derechos humanos
como minimo civilizacional adquiere renovada actualidad.

En el nuevo ciclo de la politica exterior, serd necesario retomar el impulso
inicial y posicionar a los derechos humanos como un sello distintivo de la
presencia de Chile en el mundo.™ Se trata, por cierto, de hacernos cargo de
nuestra experiencia histdrica durante la dictadura civil-militar y, mas recien-
temente, del estallido social de 2019, pero ademas es necesario consolidar la
transversalizacion de los derechos humanos en el conjunto de las agendas
de la politica exterior. Ejemplo de ello es una politica exterior en migracio-
nes internacionales que ponga en su centro al ser humano.™ Asimismo, es
posible cultivar un perfil en nichos diplomaticos como los derechos de los
pueblosindigenas, las desiguales relaciones de género y la diversidad sexual.
La consistencia con la situacién doméstica sera importante para gozar de
credibilidad, pero el emprendimiento normativo en la sociedad internacio-
nal también puede contribuir a la transformacion de la realidad local.

Vinculado a la promocion de los derechos humanos se encuentra, desde
una perspectiva progresista, el compromiso chileno con el derecho interna-
cional, en cuanto garantia de paz y estabilidad internacional, e instrumento
que permite tanto fortalecer vinculos de cooperaciéon como establecer reglas
que atenuen las asimetrias de la sociedad internacional y aporten a la gene-
racion de condiciones para el desarrollo. El establecimiento de una hoja de
ruta que vincule los derechos humanos y el derecho internacional es una
tarea necesaria en el nuevo ciclo politico del pais.”

70 Claudia Fuentes-Julio en este volumen.
" Miguel Yaksic Beckdorf en este volumen.
2 Paula Cortés Gonzalez en este volumen.
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Impulsar una politica exterior feminista einclusiva

Una politica exterior progresista es, por definicion, una politica exterior
feminista e inclusiva.” En un mundo donde predominan los valores libera-
les respecto a la relacion entre las mujeres y el Estado, aquellos paises que
sean audaces en la implementacion y conduccion de una politica exterior
feminista, en base a una diplomacia también feminista, seran aquellos que
influirdn consistentemente en la generacion de nuevas normas, estandares y
politicas a nivel internacional. Para ello, es imperativa la generacion de una
masa critica, asi como de lideres y lideresas capaces de llevar adelante estos
cambios.

Ninguno de los grandes asuntos de la agenda internacional podra
resolverse de forma exitosa sin una vision inclusiva. EI cambio climético,
la pobreza y el hambre, las constantes crisis y restricciones econémicas,
e incluso las futuras pandemias que enfrentaremos, deben tener una
aproximacion de este tipo. Por ello, el establecimiento de una politica exterior
feminista e inclusiva, asi como el efectivo establecimiento del principio
de transversalizacién de género en todas sus dimensiones, constituye un
componente medular del nuevo ciclo de la politica exterior.

Convertir a Chileen una “potencia turquesa”

Chile debe aspirar a convertirse en una potencia turquesa; es decir, en un
lider internacional en la lucha contra el cambio climético, tanto en sus com-
ponentes ambientales tradicionales (verde) como en el cuidado del océano
(azul).”™ Para un pais altamente vulnerable a los efectos del cambio clima-
tico, la protecciéon del medio ambiente constituye un nicho diplomético en
el que puede cultivar unareputacién y mejorar su estatusinternacional. Ello
implicara redefinir nuestras prioridades y objetivos de politica exterior con
un claro foco en el desarrollo sustentable, sostenible e inclusivo, asi como
en el medio ambiente, las comunidades, las personasy la forma en que inte-
ractian. En accion colaborativa con actores estatales y no estatales del Sur
Global, una politica exterior turquesa debe poner su foco de atencién en la
preservacion de la zona austral de América del Sur como un bien publico
regional de proyeccidn global.

* Daniela Sepulveda Soto en este volumen.
" Concepto desarrollado en este volumen por Camila Carrasco-Hidalgo y Pedro Glatz
Brahm, y acufiado originalmente por Cristobal Bywaters.
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El posicionamiento de Chile como una potencia turquesa requiere de
decision y voluntad politica robusta, pero también del involucramiento
activo del conjunto de la sociedad. Son necesarios un enfoque integrador
de politicas domésticas e iniciativas diplométicas, y un esfuerzo colectivo
en que converjan la sociedad civil, la comunidad cientifica, el sector publico
y el privado. Ello permitira asegurar su continuidad en el tiempo, haciendo
gue descanse menos en los liderazgos personales circunstanciales y mas en
politicasy programas de mediano y largo aliento.

Avanzar hacia una politica exterior con identidad plurinacional

Uno delos supuestosimplicitos sobre los cuales descansan las politicas exte-
riores es el de la unidad cultural del Estado-nacion. Este enfoque excluye
mafiosamente la diversidad cultural al interior de las unidades territoriales
prioritarias del sistema. Ese modelo, por cierto, no da oportunidad ni cabida
al reclamo histérico de las naciones que conviven y enriquecen el Estado.

Un nuevo proyecto progresista de politica exterior no solo debe potenciar
lavisibilidad de las diferencias étnico-nacionales, sino también debe adoptar
como parte de su identidad el reconocimiento a la autodeterminacion de los
pueblos indigenas.”™ Esta desafiante tarea plantea, asimismo, un igualmente
desafiante instrumento: el establecimiento de una diplomaciaindigena. Esta
propuesta constituye un llamado de justicia y restitucion histérica, en un
pais que durante décadas ha promovido unaimagen-pais homogenizadoray
unitaria. Lejos de ello, Chile debe potenciar su riqueza cultural como parte
esencial del nuevo ciclo politico progresista.

Una politica exterior mas democratica y participativa

Tradicionalmente, las politicas exteriores han sido un espacio en el que se
privilegia la eficiencia en la toma de decisiones por sobre la participacién
y control democréatico.” No obstante, el nuevo ciclo de la politica exterior
del pais requiere superar este falso dilema y construir un marco institucio-
nal que permita contar con una politica exterior que sea mas eficiente y, al
mismo tiempo, mas democratica.”

s Salvador Millaleo Hernandez en este volumen.
6 Hill, Christopher, ob. cit.
7 Crist6bal Bywaters en este volumen.
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Ello implica, por un lado, fortalecer las instancias de participacion de
la sociedad civil en el Ministerio de Relaciones Exteriores, superando el
actual enfoque unidireccional, por medio de su involucramiento activo en la
planificacidén estratégica e implementacion de la politica exterior. Setrata de
abrir mas puntos de acceso al proceso de toma de decisiones, no de limitar-
los. Asimismo, en el contexto del redisefio de las reglas basicas de la politica
exterior que tendrd lugar en la Convencion Constitucional, sera necesario
también recalibrar las relaciones entre los poderes legislativo y ejecutivo
en la conduccion de las relaciones exteriores, de modo de atenuar la exa-
cerbada autonomia estructural con la que cuenta este Ultimo por medio de
contrapesos institucionales.

Una diplomacia emprendedora

Con la notable excepcién de la politica comercial y, en menor medida, la
politica de cooperacion internacional, el ciclo extensivo de la politica exte-
rior, como es propio de una perspectiva de este tipo, se caracterizé por un
enfoque generalista con un bajo nivel de especializacién diplomatica 'y una
aproximacién primariamente tactica a las relaciones exteriores. Si bien
esta formula dio resultados, la persistencia en este modo de hacer las cosas
ofrece, no obstante, perspectivas limitadas si se pretende apostar por un
proyecto internacional que supere al anterior.

Prueba de €llo es el poco auspicioso destino que ha tenido la pretension
de convertir al pais en un “puente” entre América Latina y el Asia Paci-
fico. Esta ha sido, con seguridad, la idea estratégica mas ambiciosa desde
el retorno a la democracia. La politica comercial y, mas recientemente, la
politica internacional de la defensa, han dado algunos pasos en este sen-
tido. Si bien Chile ha logrado acumular capital social suficiente para posi-
cionarse como un broker entre ambas regiones,’ los esfuerzos realizados
no han estado ala altura dela visién en cuestion, privilegiandose una apro-
ximacién de bajo perfil y primariamente tactica, en lugar de estratégica.”
Més alla de las buenas intenciones, se ha carecido de los medios necesarios
para embarcar al conjunto del Estado, al sector privado y la sociedad en
este ambicioso proyecto, asi como para generar las condiciones materia-
les y diplomaticas necesarias para su desarrollo en el largo plazo. En la
medida que los paises de la Cuenca del Pacifico profundicen su integracion,

8 Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta, ob. cit.
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la diplomacia nacional encontrara cada vez menos oportunidades para
gjercer el rol de “puente” birregional.® A fin de hacer efectiva esta vision, se
requiere de una gran estrategia pais.®

Dada la escala de los objetivos a los que deberia aspirar un nuevo ciclo
de la politica exterior, es preciso superar el enfoque extensivo y adoptar una
diplomacia emprendedora.®? Como ya se ha mencionado, esta aproximacion
de tipo intensivo apuesta por una alta especializacion en areas diplométi-
cas clave, un enfoque integrador de politicas a nivel doméstico (whole-
of-government), la capacidad de innovacion e iniciativa diplomatica, y la
construccién de coaliciones internacionales ad-hoc.® Se trata de un esquema
opuesto al laissez faire por cuanto el Estado pasa, a tener un rol estratégico
activo, al identificar y seleccionar areas tematicas (o0 geograficas) en las que
posee intereses estratégicos (mas alla de lo territorial) y movilizar recursos
politicos, técnicosy financieros para la consecucién de dichos intereses.

La racionalidad que subyace a la idea de una diplomacia emprendedora
es que, ante la carencia de capacidades de poder duro que distingue a las
grandes potencias, los paises pequefios y medianos pueden ejercer influencia
en su medio externo por medio de la concentracion de sus actividades diplo-
maticas en &mbitos de accion alternativos que contribuyan a la buena gober-
nanza de la sociedad internacional. La focalizacién de recursos en éareas
especificas permite a estos paises compensar su debilidad en otras areas. En
este sentido, lejos de ser una condena a la irrelevancia, nuestra condiciéon de
pais pequefio o0 mediano ofrece posibilidades que, de ser abordadas con la
visién e instrumentos adecuados, contribuiran a la generacion de condicio-
nes para una mayor autonomia estratégica, la ampliacion de la capacidad de
agencia externay la mejora del estatus internacional del pais.

Contrario alo que podria sugerir el adjetivo emprendedor, que en el ethos
neoliberal se asocia al individuo meritocratico en el ambito de los negocios,
esta aproximacion diplomatica no se corresponde con laideade un “llanero
solitario” o un pais fenicio sin pertenencia regional. Junto con las capa-
cidades particulares del Estado en cuestion, el enfoque emprendedor des-
cansa tanto sobre formas de poder intrinseco al Estado como sobre formas
de poder colectivo y derivativo ® con otros actores del sistema internacional,
ya sea a través de coaliciones ad-hoc o0 mecanismos mas formales de coope-
racion eintegraciéon. En este sentido, lejos de ser excluyente, la diplomacia
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emprendedora tiene el potencial de servir de instrumento para la reafirma-
cion del compromiso y pertenencia chilena en América Latina, por medio
del desarrollo de iniciativas asociativas con la region y nuestros vecinos.®

A fin de ser exitosa, la puesta en marcha de una diplomacia empren-
dedora requerird a lo menos tres adaptaciones institucionales. En primer
lugar, implica la adopcién deliberada de una estrategia diplomética de
nicho.®® La diplomacia de nicho consiste en la concentracién de capacidades
diplométicas altamente especializadas en areas tematicamente delimitadas
en las cuales el pais cuenta, por sus atributos y/o experiencia histoérica, con
intereses y ventajas particulares. El cultivo de nichos diplomaticos requiere
de unadecisién politica que asigne los recursos necesarios para el desarrollo
de capacidades diplomaticas, técnicas y administrativas que, por su nivel de
especializacion, son también de nicho. No es que la politica exterior chilena
no haya, a la fecha, cultivado este tipo de diplomacia. Como se ha suge-
rido anteriormente, el egemplo mas claro de diplomacia de nicho ha sido la
politica comercial. Si bien los acuerdos comerciales constituyen uno de los
elementos mas representativos del ciclo extensivo de desarrollo neoliberal %
en su negociacién la Direccion General de Relaciones Econdémicas Interna-
cionales (hoy Subsecretaria) adquirié niveles de experticia tales que, en las
postrimerias del ciclo post-dictatorial, logré incluso impulsar y liderar laini-
ciativa que rescatd y modificé el t Pp tras la salida de Estados Unidos. Este
caso destaca como un ejemplo de los evidentes beneficios del cultivo persis-
tente de nichos diplomaticos.

Una segunda adecuacion para una diplomacia emprendedora es la intro-
duccion y desarrollo de capacidades sustantivas de planificacion estratégica
en el disefio de corto, mediano y largo plazo de la politica exterior —una
herramienta de primera necesidad para un pais pequefio con grandes ambi-
ciones y crecientes responsabilidades internacionales como Chile.® Para
que la diplomacia chilena se posicione de manera sostenible, responsable
y consistente, a la vanguardia internacional en nichos tales como el cam-
bio climético, laigualdad de género y la gobernanza de los actores globales

8 Andrés Villar Gertner en este volumen.

8 Cooper, Andrew F., ed. 1997. Niche Diplomacy: Middle Powers after the Cold War. London:
Palgrave Macmillan UK.

87 Landerretche, Oscar. “Pifiera parece estar legislando para la galucha de extrema dere-
cha”. The Clinic. 23/05/2019. 2019. Fecha de consulta: 23 de septiembre de 2020. https://lwww.
theclinic.cl/2019/05/23/oscar-landerretche-pinera-parece-estar-legislando-para-la-galucha-de-
extrema-derecha/

8 Ross, César. “Los desafios de la politica exterior chilena”. En M. Artaza y C. Ross (eds.),
La politica exterior de Chile, 1990-2009: del aislamiento a la integracién global. Vol. 1 (Santiago:
USach, Doctorado en Estudios Americanos: r il Editores, 2012), 879.
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digitales,® es necesario que la planificacion de la politica exterior se haga de
manera coordinada con otras agencias y niveles del Estado, potenciando la
diplomacia subestatal, por ejemplo.

En consonancia con la situacién general del Estado chileno, persiste den-
tro dela Cancilleriay entre las élites dirigentes un notable déficit de reflexion
politico-estratégica tanto sobre el modelo de desarrollo econémico, como
respecto al lugar que el pais aspira a ocupar en el mundo y los medios nece-
sarios para ello. Se trata de una de las principales limitaciones del proceso
de internacionalizacion de las Gltimas décadas.*® Ello no es de extrafiar. La
politica exterior post-dictatorial tuvo lugar en un contexto internacional de
generalizado escepticismo respecto del rol del Estado y de relativa desaten-
cién al medio externo en que este se desenvuelve. EI componente estratégico
de las politicas exteriores, por consiguiente, tendié a caer en la irrelevancia.
En el contexto de la hegemonia neoliberal ha bastado con dejarse llevar por
las “inexorables fuerzas de la globalizacion”.®! Ubicada en las antipodas del
neoliberalismo, la planificacién estratégica fue desplazada por la primacia
de la l6gica cortoplacista de la competitividad econédmica que ha reconsti-
tuido el rol de los Estados en la era contemporanea.®? Estos factores, suma-
dosalasfuerzasinerciales propias de las politicas exteriores® y la extendida
percepcién de éxito de la insercién internacional del pais, contribuyeron a
que lareflexion estratégica fuera visualizada como innecesaria y/o potencial-
mente costosa.

Contrario a lo que podria asumirse, la planificacién estratégica no rigi-
diza la politica exterior, sino que tiene el potencial de hacerla mas flexi-
ble, creativa y eficaz. Ademas de ser de utilidad para el cultivo de nichos
tematicos, puede ser de especial ayuda para dar proyeccion e innovacién a
nuestras relaciones vecinales. En cualquier caso, la planificacion estratégica
permitird, a lo menos, identificar la posicion que el pais aspira a alcanzar;
generar las condiciones para asegurar una vinculacién funcional entre poli-
tica interna y externa; e identificar los requerimientos para maximizar los
recursos de poder existentes. A partir de estos factores se podria construir
una proyeccion internacional con amplio apoyo de la sociedad.

8 Manuel Parra Yagnam en este volumen.

% Ross, César, ob. cit.

9t Hill, Christopher. The changing politics of foreign policy (Londres: Palgrave MacMillan,
2003).

92 Fougner, Tore. “The State, International Competitiveness and Neoliberal Globalisation: I's
There a Future beyond the Competition State?”. Review of International Studies, vol. 32, no. 1
(2006) 165-85.

% Wilhelmy, Manfred y Maria Teresa Infante. “La politica exterior de Chile en los afios 90:
El gobierno del presidente Aylwin y algunas proyecciones”. Estudios Sociales, vol. 75, no. 1
(1993) 97-112.
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Finalmente, una diplomacia emprendedora requerira adecuar las insti-
tuciones gubernamentales que ejecutan la politica exterior. A nivel central,
la Cancilleria debe resignarse a la pérdida del monopolio de la politica exte-
rior y fortalecer su vinculacién estratégica con otros organismos estatales
que poseen agendas internacionales relativamente auténomas, como los
ministerios de Medio Ambiente, Energia y de Obras Publicas. A nivel regio-
nal y local, es necesario contar con una diplomacia subestatal mas efectiva
y basada en estrategias de desarrollo regional mas robustas.®* Una mayor
coordinacién y planificacion conjunta del nivel central y regional esun com-
ponente bésico para laintegracién de politicas internasy externas propia de
la diplomacia emprendedora. Se debe, ademas, impulsar un nuevo modelo
organizacional para el Servicio Exterior chileno que ponga en valor la com-
petencia y experiencia profesional, la diversidad y la equidad, la formacion
académica permanentey el pensamiento critico y creativo.*® La carrera fun-
cionaria debe promover y facilitar la especializacién de sus diplomaéticos,
en lugar de desincentivarla como en la actualidad,® asi como fomentar su
formacién transprofesional, a fin de adecuarse apropiadamente alos huevos
contextos digitales de la diplomacia publica.®”

el librO

Nuevas voces de politica exterior se propone contribuir a la reduccién de
tres brechas que caracterizan el campo de las relaciones internacionales
del pais, en general, y el area de la politica exterior, en particular. Una pri-
mera brecha es de tipo generacional. La forma en que convencionalmente
se ha pensado, formulado e implementado la politica exterior contempo-
réanea ha respondido, en parte importante, al trabajo intelectual y politico
de una destacada generacién de internacionalistas que, desde distintas
posiciones, ha tenido a su cargo la conduccion de las relaciones exteriores
del pais durante las Gltimas décadas. En su rol de oposicién a la dicta-
dura en la década de los 80, dicha generacién jugd un rol importante en
la definicion de las bases de la politica exterior para cuando el régimen
democratico fuese reestablecido. Una vez que ello ocurrié, buena parte de
sus integrantes pasé a ocupar importantes roles de conduccién de las rela-
ciones exteriores y diplomaticas y muchas de las ideas programaticas se
convirtieron en politica publica. La notable influencia de esta generacién

% Paulina Astroza Suarez en este volumen.

% Carola Mufioz Oliva en este volumen.

% Mufioz, Carola, y Cristobal Bywaters. “Estancamiento y Crisis Del Servicio Exterior”.
El Mostrador, noviembre 14 (2020).

9 Matthias Erlandsen en este volumen.
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ha tenido como externalidad negativa una limitada renovacion de los cua-
dros politicos e intelectuales de la politica exterior. Eso explica las moti-
vaciones para convocar, en este volumen, a destacados representantes de
nuevas generaciones de internacionalistas.

En segundo lugar, este volumen también busca aportar a la reduccién
de la brecha de género que caracteriza a la politica exterior. Por ello, en su
disefio, la paridad de género fue un criterio basico e irrenunciable desde el
comienzo. La politica internacional ha sido tradicionalmente considerada
como un ambito de la vida social reservado, por una supuesta idoneidad,
al género masculino. Asi como en el resto del mundo, en Chile son pocas
las mujeres que han logrado acceder a posiciones de poder en el area. A
modo de ejemplo, al dia de hoy solo dos mujeres han ocupado los cargos
de ministra y subsecretaria de Relaciones Exteriores. La situacion no es
muy distinta al interior del Servicio Exterior: pese a algunos avances en el
ingreso alacarrera diplomética desde el retorno a la democracia, este con-
tinba siendo desproporcionadamente dominado por hombres, asi como por
barreras institucionales que ponen a las mujeres en una situacion de des-
ventaja estructural en el desarrollo de sus carreras. jNi hablar de cuantas
diplomaticas de carrera han alcanzado el rango de embajadora! Mas alla
del Edificio Carrera, el debate publico en estas materias continlda siendo
dominado por hombres, tanto en los medios de comunicacién como en las
comisiones de relaciones exteriores del Congreso Nacional. En la acade-
mia, por otra parte, el panorama es un poco mas alentador. Cada vez son
mas las mujeres que desde este espacio desarrollan carreras vinculadas a
la politica exterior.

Finalmente, el libro aspira a disminuir la brecha de conocimiento entre
la reflexion y la practica de la politica exterior. Esto se asocia, por un lado,
al déficit de planificacién estratégica elaborado con antelacion. Por otro
lado, el ya mencionado trasvasije de parte significativa de una generacion de
internacionalistas desde la academia a la practica gubernamental derivo en
un importante deterioro de los estudios internacionales a nivel nacional.%®
La confluencia entre la relativa ausencia de reflexion tedrica en las univer-
sidades, la percepcién de éxito de la gestion internacional y los desincenti-
vos al disenso generados por la primacia de la l6gica consensual, configuro
un cuadro en el que han tendido a predominar los enfoques descriptivos en
los estudios de la politica exterior chilena, a menudo reproduciendo el dis-
curso oficial. Asi, con sus autores intelectuales al interior de la burocracia

® Alvarez Fuentes, G. y Figueroa Sepulveda, M. “Auge, resurgimiento y declive de los estu-
diosinternacionales en Chile. Factores explicativos y perspectivas”. Andlisis Politico, vol. 31, no.
94 (2018) 121-136. Ver también: Heine Lorenzen, J. y Aguirre Azocar, D. “La escuela chilena de
relaciones internacionales ¢préactica sin teoria o teoria de la practica?’. Estudios Internaciona-
les, vol. 51, no. 194 (2019) 167-194.
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diplomética y una cultura organizacional resistente a la influencia externa
en su quehacer, lainfluencia de la reflexién académica en la politica exterior
ha sido més bien limitada.*®®

Nuevas voces de politica exterior no es un libro académico, sino un
esfuerzo de orientacién practica y vocacion politica. Lo anterior posee al
menos tres sentidos. El primero dice relacion con su carécter practico: sus
contenidos no solo buscan analizar distintos aspectos de las relaciones exte-
riores, sino también contribuir a su transformacion. Cada capitulo realiza
diagnosticos y propuestas para una mejor politica exterior. Estas propues-
tas, en el espiritu del proyecto, son deliberadamente realistas, responsables
y viables.

En segundo lugar, afirmamos que este volumen tiene vocacion politica
como una forma de distinguir su aproximacion de aquella que asumiria una
publicacién de tipo institucional como, por ejemplo, el libro Politica Exte-
rior de Chile 2030, elaborado por la Cancilleria durante la segunda adminis-
tracion de la expresidenta Michelle Bachelet. Aunque el presente esfuerzo
posee evidentes elementos en comun con dicha publicacion (su enfoque
prospectivo, por ejemplo), una diferencia importante es que, como insinta
su nhombre, Nuevas voces de politica exterior no representa posicion institu-
cional alguna. Lejos de cerrar el debate, busca animar la reflexion publica
sobre el futuro de la politica exterior.

En tercer lugar, el libro no aspira a la neutralidad politica; simplemente,
no creemos que ello sea posible. Mas aln en tiempos en que cobran fuerza
actores eideas politicas que buscan socavar las bases del sistema democratico
y hacer retroceder algunas de las conquistas sociales alcanzadas a lo largo de
generaciones, no creemos que la neutralidad sea deseable. Lo mismo corre
para la politica exterior. Como ha dejado en evidencia el actual gobierno, no
es indistinto el contenido normativo que la subyace. Ante el agotamiento del
modelo de desarrollo y el proyecto internacional post-dictatorial, hoy se hace
imprescindible mirar a futuro y pensar en los minimos politicos necesarios
para un nuevo ciclo de la politica exterior.

Estructura del libro

El libro consta de cinco secciones. La seccion i ofrece unavision panoramica
de la politica exterior en el momento histdrico actual. Tom Long aborda los
desafios que Chile, como pais mas o menos pequefio y periférico, enfrenta
en lacrisis del orden internacional liberal. Pese al poco alentador panorama
gue describe, sostiene que el paistiene la oportunidad deinfluir en su medio

% Escapa parcialmente a esta tendencia general el area del derecho internacional.
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externo si hace uso adecuado de lo que denomina el poder intrinseco, el
poder colectivo y el poder derivativo. Federico Merke, en la misma seccién,
analiza el potencial impacto que tendrén las recientes transformaciones de
la politica doméstica en las preferencias de la politica exterior. Entre otros
desafios, el autor destaca la necesidad de cuidar la reputacion internacional
del pais y evitar que la polarizacién politica doméstica capture la politica
exterior.

La seccion ii se centra en los fundamentos, instituciones e instrumen-
tos de la politica exterior. Daniela Sepulveda Soto abre el apartado con una
propuesta de bases para una politica exterior feminista e inclusiva. A par-
tir de la experiencia internacional y una critica a la resistencia institucional
de la Cancilleria, propone medidas y estrategias para avanzar y consolidar
una agenda de género transversal en nuestras relaciones exteriores. Segui-
damente, Claudia Fuentes-Julio realiza un balance critico de la politica exte-
rior en derechos humanos, asi como una serie de recomendaciones para
fortalecer e institucionalizar la posicion del pais en este ambito. Para un
pais que aspira a ser desarrollado, argumenta, los derechos humanos deben
ser un sello distintivo de su presencia en el mundo. Una reflexién sobre los
desafios internos y externos que enfrenta actualmente la tradicion multila-
teral de ladiplomacia chilena es desarrollada, a continuacion, por José Juan
Hernandez. En su vision, pese a la emergencia de discursos neosoberanis-
tas, el pais debe seguir construyendo sobre la base de su acervo multilateral.
Seguidamente, Paula Cortés Gonzéalez reflexiona sobre la importancia del
derecho internacional para Chile y formula una critica al reciente extravio
en esta materia. A modo de propuesta, culmina su capitulo con una pro-
puesta de hojaderutainternay externa en derecho internacional y derechos
humanos.

Ya en lo tocante a la institucionalidad de la politica exterior, Cristébal
Bywaters analiza la nocidn de politica de Estado y sus perspectivas futuras.
En el nuevo ciclo de la politica exterior, es necesario un nuevo equilibrio
gue garantice mayor eficiencia y mayor control democrético de la politica
exterior. Tras analizar su trayectoria a la luz del derecho y la practica, Pau-
lina Astroza Suarez formula una serie de propuestas para una diplomacia
subestatal mas efectiva. Sefiala que es preciso contar con una instituciona-
lidad mas robusta y personal competente, asi como con vision, estrategias e
instrumentos adecuados. Carola Mufioz Oliva aborda, desde una perspectiva
critica, la situaciéon del Servicio Exterior chileno en términos de movilidad
profesional, género y diversidad. A fin de superar el actual estancamiento
que lo aqueja, propone lineamientos para avanzar hacia un nuevo modelo
organizacional para una diplomacia moderna, innovadoray diversa.
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Los ultimos dos capitulos de la seccion abordan algunos de losinstrumen-
tos de la politica exterior. Por un lado, Pia Lombardo analiza la trayectoria
y desafios que enfrenta la cooperacién internacional chilena tras la reciente
graduacion del pais en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la ocde. Entre
otras cuestiones, la autora sugiere que, en lo que respecta a la cooperacion, el
pais debe ser més creativo y comprometido con la regién. Matthias Erland-
sen, por su parte, formula un conjunto de propuestas orientadas a fortalecer
la diplomacia publica digital del pais hacia el 2030. La transprofesionaliza-
cién delatarea diplomaticay el redisefio de la estrategia comunicacional del
pais son, desde su perspectiva, elementos clave a impulsar.

Laseccioniii, que abordalos nuevos nichosy agendas tradicionales de la
politica exterior, es inaugurada por Camila Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz
Brahm, quienes esbozan acciones de corto, mediano y largo plazo para que
Chile se convierta en una potencia turquesa. Entre otras iniciativas, propo-
nen que el pais asuma el liderazgo en la elaboracion de un Green New Deal
latinoamericano. Manuel Parra Yagnam trata los desafios que enfrenta el
Estado chileno en un contexto en el que emergen y se consolidan actores
globales digitales de manera anarquica. Al respecto, formula recomenda-
ciones para que Chile se convierta en un lider regional en la regulacion de
dichas entidades. Miguel Yaksic Beckdorf, por su parte, aboga por el disefio
de una politica migratoria coherente con una politica exterior fundada en el
principio de la dignidad humana. Junto con el impulso de mecanismos de
regularizacién migratoria, hace hincapié en el fortalecimiento del multilate-
ralismo regional en la materia.

Salvador Millaleo Hernadndez aborda los desafios que implica para Chile
construir una politica exterior plurinacional. En su vision, si el pais aban-
dona el supuesto de la unidad cultural, podria dar un nuevo impulso a la
politica exterior, renovar su tradicion de respeto y apoyo al derecho inter-
nacional, e incluso adquirir protagonismo en la materia. Seguidamente,
Paulina Nazal Aranda reflexiona sobre el futuro del comercio internacional
y su impacto en las relaciones econémicas internacionales del pais. Situa-
ciones extraordinarias como el estallido social y la pandemia global exigen
qgue la politica comercial moderna, efectiva, inclusiva y responsable sea
parte de las soluciones. Pablo Rivas Pardo, en tanto, se enfoca en la politica
internacional de defensa nacional, un “clasico brazo” de la politica exterior.
Considera necesario retornar al impulso de una zona de paz regional para
fortalecer los mecanismos de cooperacién internacional y su permanencia
en el tiempo, asi como alerta sobre los peligros de insistir en retéricas que
tensionan la politica de seguridad interior con la politica internacional de
defensa. Desde la teoria politica internacional, Mario Pino Flores desarrolla
una reflexién sobre las democracias globales en el marco de la participacién
de Chile en organismosinternacionales. Su propuesta es transitar desde una
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politica exterior basada en una ontologia particularista a una universalista.
La seccién culmina de la mano de Javiera Parada Ortiz, quien aborda la
diplomacia cultural como herramienta al servicio de la cooperacion e inte-
gracion. En su perspectiva, posicionar a la cultura al centro del desarrollo
deberia constituir una estrategia normativa para una politica exterior pro-
gresista.

Posteriormente, la seccién iv del libro aborda las principales tensiones
geopoliticas y agendas geogréaficas de la politica exterior. El apartado es
inaugurado por Maria del Carmen Dominguez, quien entrega un andlisis
sobre como repensar la prioridad latinoamericana de la politica exterior en
el nuevo ciclo. Desde una perspectiva progresista, la mejor respuesta para
abordar los desafios que enfrentan Chile y América Latina es la integracion
regional. Posteriormente, Andrés Villar Gertner reflexiona sobre las defini-
ciones progresistas en cuanto a nuestras relaciones vecinales. El desafio en
el nuevo ciclo es proyectar la relacion estratégica con Argentina e impul-
sar, con Per(l y Bolivia, una alianza de integracion tripartita con miras a
la Cuenca del Pacifico. Lorena Oyarzin Serrano, seguidamente, analiza el
lugar del Asia Pacifico en la narrativa de la politica exterior chilena. Para
que pueda convertirse efectivamente en un puente birregional, sostiene
que es necesario impulsar una gran estrategia pais. Dorotea L6pez y Andrés
Villar Gertner abordan los desafios que enfrenta Chile en medio de la ten-
sion entre Estados Unidos y China. Fortalecer y resaltar aquellos vinculos y
areas de convergencia con cada potencia debe ser parte de nuestra estrategia
de insercion global de largo plazo. Concluye la seccion Beatriz Hernandez,
quien analiza la trayectoria del vinculo estratégico entre Chile y la Unidn
Europea. La asertividad de la diplomacia chilena en diversos ambitos debe
seguir sirviendo al estrechamiento de las relaciones bilaterales y birregiona-
les en el futuro.

Finalmente, la seccion v presenta, a modo de reflexién final, una agenda
de politica exterior progresista que sintetiza los principales contenidos del
libro. Asimismo, presenta los principales desafios politicos que enfrentaréa
nuestra diplomacia en el nuevo ciclo de la politica exterior chilena.
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CHILE EN LA CONVERGENCIA DE LAS CRISIS

Tom Long

Ya se ha vuelto casi banal comentar acerca de la existencia de una crisis del
orden liberal internacional. En los Ultimos cinco afos, la preocupacién de
las élites politicas, diploméaticas y académicas ha provocado una multitud
de articulos y conferencias en Bruselas, Londres y Washington DC. Segln
la narrativa més extendida, esta crisis tiene causas externas, sobre todo el
auge de potencias iliberales como China y Rusia, y causas internas, como
la fuerza del funesto populismo nacionalista en Estados Unidos y Europa.t
¢Pero esta crisis tiene algo que ver con América Latina o con Chile? ;Podria
incluso ser positiva paralaregién?

Brevemente dicho, si, las crisis del orden internacional —junto con la
debilidad del regionalismo en el hemisferio occidental— tiene enorme rele-
vancia para América Latina. Para Chile, a pesar de su aparente lejania del
centro de la crisis, las consecuencias podrian ser alin mayores en algunos
aspectos. Esa convergencia de crisis desafiara al modelo de insercion econé-
mica chilena. Trae consigo una oportunidad de repensar la relacién chilena
con el sistema y la economia mundial, pero a la vez, se presentan mayores
retos para implementar nuevas politicas.

Fundamento este analisis en una lectura de las dindmicas de la asimetria
en las relaciones internacionales tanto como la posicion de Chile en esos
escenarios. La asimetria, a la cual me refiero, es a las disparidades de capa-
cidades materiales entre paises, un factor constante en la politica internacio-
nal. Sin embargo, su significado e impacto varian. Después de su transicion
a la democracia, Chile apost6 fuertemente para una estrategia de partici-
pacion en el orden institucional internacional a través de una amplia red
de acuerdos comerciales y participacion en organizaciones globales y regio-
nales.2 Para un pais como Chile, que funge como pais pequefio en algunos

! Ikenberry, G. John. “The End of Liberal International Order?’, International Affairs 94,
no. 1 (2018): 7-23.

2 Portales, Carlos. “Desafios Para La Politica Exterior En Las Proximas Décadas: Chile y
La Regi6on En Un Mundo Global”, Estudios Internacionales 44, no. 169 (2011): 171-93.
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contextos y potencia media en otros, involucrarse en el marco institucional
puede ser una forma de “ablandar” los puntos agudos de la asimetria.2 Saco
provecho (para algunos sectores sociales) de este marco institucional, que
en aquel momento parecia sélido. Y si, en su momento, el marco institucio-
nal era sélido, pero también lo es el hielo. Como el hielo, incluso los marcos
institucionales anteriormente sélidos, son propensos a derretirse cuando
cambian las condiciones. Ahora Chile se encuentra en esta encrucijada. Los
vinculos entre sus mayores socios, Chinay los Estados Unidos, se han vuelto
tensos. Las instituciones multilaterales que deben de mediar esas tensiones
parecen cada dia menos confiables.*

En las préximas paginas, explico qué quiero decir con “orden internacio-
nal liberal” y exploro la naturaleza de su crisis, y la posicion chilena en esta
coyuntura. Después aplico una teoria de asimetria internacional y ofrezco
unos conceptos de poder no tradicional para sugerir dénde Chile mantiene
posibilidades para ejercer influencia. Finalmente, conecto esas formas de
poder con unas politicas para unainsercion internacional mas progresista.

el OrdenylaScriSiSinternaciOnal eS

Antes de explorar las preguntas sefialadas, merece la pena deconstruir la
premisa de “la crisis del orden internacional liberal”. Primero, ¢a quién
afecta la crisis?, ¢qué es el orden internacional liberal? Segundo, ¢es cierto
gue hay una crisis? El orden internacional liberal, propiamente dicho, no
existe en ninguna forma concreta. No es una institucion individual ni un
conjunto claramente definido de instituciones, sino un concepto contro-
vertido y criticado. Los tedricos mas influyentes argumentan que el orden
incluye instituciones, normas, y practicas que tomaron forma en varias
etapas durante el altimo siglo.®

El orden esjerarquico y fundamentado en el manejo de las grandes poten-
cias, pero tiene aspectos liberales, como el papel central del multilateralismo,
el derecho internacional, la operacién relativamente abierta de sus institu-
cionesy el énfasis en la libertad de comercio. Segun sus criticos, ese mismo

3 Womack Brantly. “Teoria de La Asimetria y Poderes Regionales’, India, Brasil y Sudafrica.
El Impacto de Las Nuevas Potencias Regionales, 2007, 15-34; Womack, Brantly. Asymmetry and
International Relationships (New York: Cambridge University Press, 2016); Cooper, Andrew F.
“The G20 and Contested Global Governance: bricS, Middle Powers and Small States”, Caribbean
Journal of International Relations and Diplomacy 2, no. 3 (2014).

4 Klaveren, Alberto van. “La Crisis Del Multilateralismo y América Latina”, Analisis
Carolina, no. 10 (2020): 1-20.

® lkenberry, G. John. Liberal Leviathan: The Origins, Crisis, and Transformation of the
American World Order (Princeton University Press, 2012).
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orden internacional no es mas que un imperialismo disfrazado, una fachada
que legitima las préacticas arbitrarias y represivas de Estados Unidos.6 No
Q solucionar este debate normativo. Aqui, aceptamos que “el orden liberal”
muchas veces no ha sido liberal en la préctica, y evitamos conclusiones nor-
mativas expansivas sobre sus efectos. Sin embargo, el orden tiene aspectos
liberales en los campos de la politica (apoyo a la democracia y los derechos
humanos), en la economia internacional (mercados relativamente abiertos),
y en el manejo de la vida internacional (soberania y multilateralismo).” De
manera mas estrecha, aqui me refiero sobre todo al marco de instituciones
internacionales solapantes, como las Naciones Unidas, la Organizacién Mun-
dial del Comercio, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en
las cuales Estados Unidos jugd un papel central en términos de creacion y
operacion, tanto como la operacion del derecho internacional.

Efectivamente, hay una crisis del orden internacional liberal y multi-
lateral entendida en estos términos.8 Por un lado, existe una ausencia del
liderazgo tradicional en el marco institucional multilateral. Cada vez mas,
carece un respaldo coherente por parte de Estados Unidos a esas institu-
ciones. En plena pandemia, la falta de compromiso fue evidente en los ata-
gues y amenazas del gobierno estadounidense en contra de la Organizacién
Mundial dela Salud y también en contra de varios tratados internacionales.®
Pero este elemento de la crisis no comenz6 con Trump, ni tampoco con la
decision desastrosa de George W. Bush de adelantar la guerra de Irak sin
la aprobacion del Consejo de Seguridad. Ya se notaba desde hace varias
décadas en la terquedad del Senado y la caida dramatica en la aprobacién
de tratados importantes. Dado este contexto, ¢puede sobrevivir el marco
institucional sin el apoyo de los Estados Unidos? ¢Hay una crisis del orden
internacional en si 0 solo acerca del papel estadounidense?

Esta pregunta ha generado un tremendo debate entre tedricos de las rela-
ciones internacionales, especialmente en torno a las potencias emergentes y
a si se acomodarian a las normas y reglas del orden internacional por moti-
vos de intereses 0 por un proceso de socializacion.’® Otros ven una nueva

¢ Parmar, Inderjeet. “The US-Led Liberal Order: Imperialism by Another Name?’, Interna-
tional Affairs 94, no. 1 (January 1, 2018): 151-72.

" Cooley, Alexander y Daniel H Nexon, “(No) Exit from Liberalism?’, New Perspectives 28,
no. 3 (2020): 280-91.

8 Klaveren, Alberto van, ob. cit.

9Hathaway, Oona. ‘Reengaging on Treaties and Other International Agreements’ Just
Security. Online: https://www.justsecurity.org/72656/reengaging-on-treaties-and-other-interna-
tional-agreements-part-i-president-donald-trumps-rejection-of-international-law/

® Hurrell, Andrew. “Hegemony, Liberalismand Global Order: What Space for Would-be Great
Powers?’, International Affairs 82, no. 1 (2006): 1-19; Deborah Welch Larson, “New Pers-
pectives on Rising Powers and Global Governance: Status and Clubs’, International Studies
Review 20, no. 2 (2018): 247-54; Stacie E Goddard, When Right Makes Might: Rising Powers and
World Order (Cornell University Press, 2018).
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guerra fria ya lanzada entre Estados Unidos y China que erosionard a la
cooperacion internacional.'* Pero dada la falta de apoyo para el orden inter-
nacional por sus paises centrales, el orden internacional ya se esta volviendo
cada vez més ad hoc, con gobiernos participando (o no) de forma transaccio-
nal. De esta manera, las potencias emergentes enfrentan un orden interna-
cional ala cartey este cambio debilita las posibilidades para la socializacion.
Aungue el epicentro de la crisis se localiza en el Atlantico Norte, sus
temblores repercuten a lo largo de Los Andes y llegan hasta el Estrecho de
Magallanes. Los mismos factores que alimenta el orden internacional libe-
ral también provocan un debilitamiento de las instituciones de cooperacion
regional en América del Sur. Mientras América Latina generalmente ha sido
marginalizada de los debates de internacionalistas acerca del orden inter-
nacional, desde una perspectiva histérica la region realizé contribuciones
importantes a través de sus innovaciones en temas de derecho internacio-
nal, en la creacién de instituciones multilaterales y en normas liberales de
la promocion de democracia y derechos humanos.’? Renombrados chilenos
participaron en dichas contribuciones y a veces fueron protagonistas, por
ejemplo Alejandro Alvarez en la formacion del derecho internacional, Her-
nan Santa Cruz en la formacion de los derechos humanos y Marta Vergara
en la creacion de las primeras organizaciones feministas internacionales.®
Pero los problemas de Chile van mucho més allad de la nostalgia de los éxi-
tos diplométicos de antafio. En su regidn y al nivel global, Chile enfrenta un
panorama internacional complicado.** A través de un modelo de insercién
internacional focalizado en las exportaciones, negociacién de acuerdos de
libre comercio, y un compromiso moderado con el “regionalismo abierto”,
Chile buscé convertirse en un “pais puente” en las relaciones entre Sudamé-
rica y Asia Pacifico.’® Durante dos décadas, esa estrategia habia conseguido

1 Fortin, Carlos, Jorge Heine, y Carlos Ominami, “Latinoamérica: No Alineamiento y
La Segunda Guerra Fria”, Foreign Affairs Latinoamérica 20, no. 3 (2020).

2 L ong, Tom. “Latin America and the Liberal International Order: An Agenda for Research”,
International Affairs 94, no. 6 (2018): 1371-90; Klaveren, Alberto van, ob. cit.; Fuentes-Julio,
Claudia. “Norm Entrepreneurs in Foreign Policy: How Chile Became an International Human
Rights Promoter”, Journal of Human Rights 19, no. 2 (2020): 256-74.

13 Scarfi, Juan Pablo. The Hidden History of International Law in the Americas: Empire and
Legal Networks (New York: Oxford University Press, 2017); Sikkink, Kathryn. “Latin American
Countries as Norm Protagonists of the Idea of International Human Rights”, Global Governance
20, no. 3 (2014): 389-404; Marino, Katherine M. Feminism for the Americas: The Making of an
International Human Rights Movement (Unc Press Books, 2019).

4 Robledo, Marcos. “La Crisis Del Largo Ciclo Neoliberal y de La Politica Exterior Chilena:
Un Andlisis Preliminar”, Documentos de Trabajo (Fundacion Carolina): Segunda Epoca, no. 33
(2020): 1.

5 QOyarzun Serrano, Lorena. “The Pacific in Chile’s Foreign Policy: A Tool to Reinforce Open
Regionalism”, Latin American Policy 9, no. 2 (2018): 282-303; Jenne, Nicole y Sebastian Briones
Razeto, “Integracion Regional y La Politica Exterior de Chile. ¢(Paradoja o Acomodo?’, Estudios
Internacionales 50, no. 189 (2018): 9-35.
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ampliar el nimero de socios comerciales importantes (mas alla de Esta-
dos Unidos y Japén) y también diversificar las exportaciones de productos
ademas del cobre. Pero con los afios, la dependencia en el mercado chino
para ambas importaciones y exportaciones sobrepaso el peso previo de los
Estados Unidos. Se ve este patrdn, por ejemplo, en la estadistica econémica
Ilamada el indice Herfindahl-Hirschman. Después de la transicion, el indice
demuestra una caida dramatica en la concentracion de insercién interna-
cional chilena. Sin embargo, después de la crisis financiera del 2008-09, la
concentracion econdmica chilena en el mercado chino se dispard. Toda la
diversificacion beneficiosa de la primeras dos décadas de la transicion se
ha perdido.’ El crecimiento de la demanda china gener¢é cierto optimismo
en el pais acerca de la emergencia de una multipolaridad cada vez mayor a
nivel global. Las élites chilenas se felicitaron por el éxito de esa estrategia de
diversificaciébn econémica, por lo menos hasta el estallido de las manifes-
taciones masivas del 2019. Pero este mismo éxito siempre fue sumamente
fragil. La diversificacion de la insercion internacional chilena conseguida
entre 1990 y 2010 fue cultivada bajo un marco institucional que fomenté
el comercio bajo un complejo de instituciones multilaterales que permitio
la demanda extraordinaria de China.'” La combinacion del debilitamiento
de esas instituciones y la mayor concentracién comercial chilena hoy en
dia complicaréd los esfuerzos para ajustar de forma progresista el modelo
chileno deinsercion internacional.

ChileenUn MUndO de aSiMetr iaS

El sistema de reglas a nivel global esta sufriendo una erosién gradual mien-
tras que la cooperacion regional sudamericana se encuentra moribunda. En
este contexto, la politica exterior chilena se enfrenta a una situacioén dificil,
en la cual las relaciones asimétricas del poder material serian cada vez mas
evidentes. Para dejarlo claro, el orden internacional nunca dej6 de ser asi-
métrico, a pesar de todas sus instituciones, normas de soberania igualitaria
y préacticas multilaterales. Las desigualdades de poder se reflgjaban, se con-
cretaban y se justificaban en esas mismas instituciones. Sin embargo, este

16 Datos acerca de los productos comerciados y los socios estan disponibles en World Inte-
grated Trade Solution. Online: https://wits.worldbank.org/CountryProfile/fen/Country/CHL/
Year/2018/Summary

7 Narlikar, Amrita. “Trade Multilateralism in Crisis: Limitations of Current Debates on
Reforming the wt 0, and Whya Game-Changer Is Necessary”, en wto Reform: Reshaping Global
Trade Governance for 21st Century Challenges, ed. Teddy Soobramanien, Brendan Vickers, and
Hilary Enos-Edu (London: Commonwealth Secretariat, 2019), 21-32; Wise, Carol. Dragono-
mics: How Latin America Is Maximizing (or Missing Out On) China’s International Development
Strategy (Yale University Press, 2020).
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marco internacional también cred un ambiente de mayor (aunque lgjos de
perfecta) estabilidad y previsibilidad para un pais como Chile. Sin reglas no
hay mercadosy, por este motivo, la crisis emergente en el orden internacio-
nal liberal pone en riesgo la estrategia de insercion internacional chilena de
las Gltimas tres décadas.

Entonces, para proyectar como los cambios a nivel mundial podrian
afectar la posicién chilena, hay que subrayar las dinamicas de la asime-
tria internacional.'® La asimetria no es solamente una cuestion de diferen-
cias en capacidades materiales. La potencia mayor (A) ejerce ventajas mas
obvias que el Estado pequefio (b), pero los efectos de la asimetria no son tan
sencillos. Como destaca el teérico Brantly Womack, la asimetria produce
perspectivas tan diferentes sobre una misma relacién bilateral que, como
resultado de las percepciones dispares de los diplomaticos de una misma
relacion bilateral, envuelve dos dinamicas diferentes. La relacion Aab no
es la misma relacién que experimenta b&aA. Uno de los efectos mas tipicos
de relaciones asimétricas es el desequilibro de la atencion. El Estado A, por
su tamafio, tiene intereses mas diversos en términos tematicos y geogréficos
gue los Estados més pequefios. Los intereses del Estado b suelen estar mas
concentrados y por eso los lideres del Estado b prestaran la mayor parte de
su atencion al Estado A —una dinamica exagerada en los sistemas unipola-
res. En los sistemas multipolares, el Estado b tendra que dividir su atencion
entre Estados A, B, C..., ademéas de tratar con paises pequefios y vecinos
() que mantienen su importancia por cuestiones fronterizas y de cercania
(como la atencién que Chile dedica a Bolivia). Pero una parte significativa
de la atenciéon de b estara dedicada al mantenimiento de larelacién con A.*°

Por otro lado, en un mundo multipolar, A tendré que dividir su atencién
entre B y C, ademas de los muchos paises bx. Ademas, la potencia grande A
tendera a ver susrelaciones con los Estados pequefios a través del prisma de
las relaciones con B. Aunque en general creo que no valen los argumentos
que postulen una equivalencia entre las relaciones Estados Unidos —China
y la Guerra Fria del siglo pasado,® este patrén si sigue: cuando predomine
una relacién mas competitiva con China en las visiones internacionales de
los politicos estadounidenses, veran sus relaciones con los demés del mundo
alaluz de esa contienda.

¢Doénde cabe Chile en todo eso? En relacionesinternacionales, el tamafio
es una cuestion relacional y relativa, asi que Chile no pertenece a una sola

8 Womack, Brantly, ob. cit. Long,Tom, ob. cit.

1% Aqui estoy desarrollando y aplicando el trabajo de Womack. Una de las pocas aplicacio-
nes en espafiol se encuentra en Womack, Brantly. “Teoria de La Asimetria y Poderes Regiona-
les”, India, Brasil y Sudafrica. EI Impacto de Las Nuevas Potencias Regionales, 2007, 15-34.

20 Cf, Fortin, Heine, and Ominami, “Latinoamérica: No Alineamiento y La Segunda Guerra
Fria”.
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categoria de tamafio en términos absolutos. A nivel regional sudamericano,
existen asimetrias multivalentes segin el tema. Las capacidades y su ubi-
cacién proporcionan a Chile un tamafio mediano en el sistema regional. El
sistema sudamericano se puede volver Brasil-céntrico, pero eso solo pre-
domina si Brasilia ejerce un liderazgo coherente, algo que ha sido incapaz
de hacer desde el 2012. Cuando el liderazgo brasilefio es débil, la atraccion
gravitatoria de las potencias extra regionales debilita la fuerza de las rela-
ciones asimétricas.?

A nivel global, Chile se encuentra entre los paises bx, en un triangulo asi-
métrico donde Estados Unidos aun siempre ocupa la posicion de mayor
importancia. En general, y especialmente en temas econdmicos, China
ocupa la segunda esquina, a pesar de los esfuerzos chilenos por la diversifi-
cacion.? (Aqui también se ven los efectos de un Brasil menos involucrado).
Esta posicion chilena se nota, por ejemplo, en los debates sobre hasta qué
nivel y donde deberia la Cancilleria mantener una presencia diplomatica en
el extranjero. Uno puede discrepar del impulso inicial de la administracion
Pifieradereducir el nUmero de misiones diplomaticas, pero no cabe duda de
que los intereses y atencién de Chile se concentran en un niimero menor de
sociosinternacionales. Al extremo, la concentracidn de lasrelaciones en uno
o dos potencias grandes puede reducir laautonomia, como dijo Hirschman,?
pero es un error creer que mas relaciones de poca importancia aumentaria
necesariamente la autonomia. La autonomia puede tomar formas variadas,
y un pais puede buscar autonomia en el contexto de relaciones estrechas,
como advierten Russell y Tokatlian, tanto como en su diversificacion.?

Aqui quiero sefialar que el enfoque tradicional en la autonomia —que
suele tener un eco nacionalista o antimperialista en el pensamiento de la
izquierda acerca de la politica internacional— no me parece adecuado hoy
en dia. Russell y Tokatlian enfatizan que la autonomia es un bien en si. Eso
puede ser, pero poseer €l bien en si de la autonomia no produce necesaria-
mente mayores bienes para todos, en términos de condiciones de vida para

2 Long, Tom. “The US, Brazil and Latin America: The Dynamics of Asymmetrical Regiona-
lism”, Contemporary Politics 24, no. 1 (2018): 113-29.

2 Jenne, Nicoley Sebastian Briones Razeto, “Integracion Regional y La Politica Exterior de
Chile. ¢Paradoja o Acomodo?’; Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta, “Chile
as a Transpacific Bridge: Brokerage and Social Capital in the Pacific Basin”, Geopolitics, 2020,
1-24.

# Hirschman, Albert O. National Power and the Structure of Foreign Trade (Univ of Califor-
nia Press, 1980).

2 Russell, Roberto y Juan G. Tokatlian, “Modelos de Politica Exterior y Opciones Estratégi-
cas: El Caso de América Latina Frente a Estados Unidos”, Revista cidob d’Afers Internacionals,
no. 85/86 (2009): 211-49; Russell, Roberto y Juan G. Tokatlian, “From Antagonistic Autonomy
to Relational Autonomy: A Theoretical Reflection from the Southern Cone”, Latin American
Politics and Society 45, no. 1 (2003): 1-24.
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la mayoria de la poblacién. (Uno puede decir lo mismo de la dependencia
de la periferia por “realista” que sea).? Este bien puede ser malgastado o
empleado para conseguir mas recursos y mayor estatus para los que ejercen
funciones en nombre del Estado.

Mas all4 de la autonomia en si, uno puede pensar en las estrategias dis-
ponibles para los paises pequefios (como Chile a nivel global) y medianos
(como Chile a nivel sudamericano). Se destacan tres categorias de poder con
relevancia especial para los Estados pequefios: el poder intrinseco-particular,
el poder colectivo y el poder derivativo. El poder intrinseco tiene su base
en las capacidades propias del Estado pequefio, pero esas no tienen que ser
puramente materiales. El poder colectivo se basa en las relaciones con otros
Estados pequefios y medianos. Finalmente, el poder derivativo emerge del
manejo de larelacién con una potencia mayor.?® Sin negar la centralidad de la
asimetria, Chile esta bien posicionado para ejercer esas tres formas de poder,
como explicaré mas adelante. Pero ¢ejercer el poder con qué objetivos?

El poder, a diferencia de las capacidades, se ejerce, no se acumula, y el
objetivo del ejercicio del poder es conseguir algo: mantener un statu quo
0 cambiarlo. El poder pierde sentido sin un contexto, por un lado, y sin
objetivos, por el otro. Como se suele mencionar, los objetivos de la politica
exterior chilena después de la transicién han tenido un gran enfoque en la
promocion del comercio, ligado a los intereses de algunos grandes sectores
de la economia chilena,?” quizas de forma excesiva, segin Lorena Oyarz(n.?®
Mas alla, como destaca Claudia Fuentes-Julio, el pais ha buscado aumentar
su propio estatus internacional a través de la promociéon de los derechos
humanos y la democracia.? Cristébal Bywaters subraya cémo la blsqueda
del estatus internacional también ha servido para legitimar a las élites y su
modelo preferido a nivel nacional.

% Escudé, Carlos. El Realismo de Los Estados Débiles: La Politica Exterior Del Primer
Gobierno Menem Frente a La Teoria de Las Relaciones Internacionales (Grupo Editor Latinoa-
mericano, 1995).

% Long, Tom. “Small States, Great Power? Gaining Influence through Intrinsic, Derivative,
and Collective Power”, International Studies Review 19 (2017).

Z’Wehner, Leslie. Chiles Soft Misplaced Regional Identity] Cambridge Review of
International Affairs 33, no. 4 (July 3, 2020): 555-71; Wilhelmy, Manfred y Roberto Duran, “Los
Principales Rasgos de La Politica Exterior Chilena Entre 1973 y EIl 2000", Revista de Ciencia
Politica 23, no. 2 (2003): 273-86.

28 Qyarzln, Lorena. “When Trade Policy Is Not Enough: Opportunities and Challenges for
Chile's International Insertion”, Journal of Iberian and Latin American Research 19, no. 2 (2013):
268-85.

2 Fuentes-Julio, ob. cit.
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Asi que, a pesar de la democratizacion y el crecimiento macroeconémico
conseguido, esta claro que la politica exterior chilena representay esta con-
ducida por un sector social bastante estrecho.*® No es de extrafiar, ya que la
politica exterior tiene una tendencia hacia la jerarquia globalmente.! Pero
cuando los procesos de toma de decisién y hasta el mismo servicio diplo-
matico son poco inclusivos y representativos de la sociedad, se complican
los esfuerzos de definir agendas socialmente progresivas sobre la reforma
delainsercién internacional. No es mi lugar definir cuales deben de ser los
objetivos de la politica exterior chilena después de la reforma constitucio-
nal, pero en linea con los propdsitos de este libro, en la penultima seccién si
quiero analizar como las formas (intrinseca, colectiva y derivativa) del poder
podrian contribuir a algunas metas generales.

aGendaS Pr OGr eSiStaS

¢Qué posibilidades existiran para una insercion internacional mas benéfica
para los proyectos sociales mas igualitarios? Aqui me referiré una por una
a las formas de poder ya mencionadas, destacando posibles agendas que
podrian adelantar en el contexto de la situacién mundial actual.

A pesar de no ser un Estado grande, Chile tiene importantes formas de
poder intrinseco que podrian proporcionar oportunidades de liderazgo en
temas progresistas. Por giemplo, las tremendas costas y la proyecciéon mari-
tima de Chile sugieren la posibilidad de encontrarse entre los lideres de la
proteccion ambiental maritima. La presidenta Bachelet tom6 medidas en
este sentido en los Gltimos dias de su mandato, ampliando la proteccion esta-
tal del territorio maritimo, pero aun Chile no ha aprovechado este recurso
para posicionarse como un lider internacional de la llamada “agenda azul”.
Este aspecto de poder intrinseco también ofrece la oportunidad de inser-
tar el pais con mas fuerza en los debates del tema global méas importante
de nuestras vidas —el cambio climatico. Estados mucho menores que Chile
estan utilizando sus geografias maritimas para afectar las agendas interna-
cionales de proteccion maritimay de cambio climatico.® Al contrario, Chile
perdio su protagonismo con la cancelacién de las reuniones de la onu de
cambio climatico en 2019 y con su rechazo al Acuerdo de Escazu.

3% Mufioz, Carola y Cristébal Bywaters, “Estancamiento y crisis del Servicio Exterior”,
El Mostrador, 14 noviembre. 2020.

3t Pouliot, Vincent. International Pecking Orders: The Politics and Practice of Multilateral
Diplomacy (Cambridge University Press, 2016).

%2 Chan, Nicholas. “‘Large Ocean States’: Sovereignty, Small Islands, and Marine Protected
Areas in Global Oceans Governance”, Global Governance: A Review of Multilateralism and | nter-
national Organizations 24, no. 4 (December 10, 2018): 537-55.
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Chile también tiene importantes posibilidades de desarrollar su poder
colectivo como respuesta a las crisis de las érdenes internacionales y regio-
nales. Como sefialo arriba, Chile tiene mucho que perder del deterioro de
los marcos institucionales internacionales. Esas instituciones facilitaron la
inserciéon y diversificacion de la economia chilena, aunque no la hicieron
mas igualitaria. Pero la crisis ha dejado un hueco en el liderazgo del orden
internacional, donde Chile podria forjar relaciones mas fuertes con paises
como Canad4, Coreay Nueva Zelanda, que comparten unas preocupaciones
similares sobre el estado del orden internacional. Primero hay que mostrar
un apoyo conjunto para instituciones centrales (incluso algunas como la
OMc que no han sido las favoritas de la izquierda) y después buscar agendas
comunes para reformas mas igualitarias dentro de ellas. La alternativa no
€s una utopia anarquica sino un mundo ain mas marcado por €l unilatera-
lismo asimétrico.

Pero en términos de poder colectivo, Chile no debe apostar solamente a
nivel global. También es clave buscar mayor consenso regional acerca de los
modelos de insercion internacional. El objetivo de este consenso no debe
de ser demostrar la autonomia como fin (como a veces hizo al ba en su dia)
sino usar la autonomia para reformar instituciones y crear reglas con efec-
tos mas progresistas y también mas estables que las organizaciones de la
primera década de los 2000. Pero para eso, Chile también tiene que mostrar
gue hard compromisos con sus vecinos y que no estard buscando de reojo
salidas de la regiéon. Tanto a nivel regional como global, Chile debe de apo-
yar constantemente al derecho y a las instituciones internacionales, incluso
cuando podrian implicar derrotas especificas.

Finalmente, Chile tiene relaciones relevantes con las grandes potencias.
Aqui, la asimetria sale a la superficie, pero Chile alin tendra que buscar for-
mas de ejercer el poder derivativo. Primero, los estadistas chilenos tendrén
que repensar qué quieren de sus relaciones con grandes potencias, bajo las
limitaciones de la asimetria. Por su concentracion en economias de enclave,
especialmente de mineria, la dependencia en el aumento de las exporta-
ciones a China como motor del crecimiento trajo consigo costos sociales
y medioambientales.®®* Tampoco se ven muchas nuevas posibilidades para
la influencia politica y diplomética chilena como producto de la relacion
comercial con China. Es notable que el acuerdo comercial con China, fir-
mado en el 2006, fue menos comprehensivo que los otros acuerdos de China
con paises de la regiéon. En comparacién con el acuerdo Chile-Estados
Unidos, al acuerdo bilateral con China es notablemente superficial y consti-
tuye un marco institucional bastante débil que limita las oportunidades para

¥ Gallagher, Kevin P. The China Triangle: Latin Americas China Boomand the Fate of the
Washington Consensus (New York: Oxford University Press, 2016).
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diversificacion.® En varios momentos histéricos, Chile si ha buscado desa-
rrollar mayor influencia (especialmente vis-a-vis sus vecinos) usando poder
derivado de su relacién con Estados Unidos. En sus mejores momentos, en
los afios 90, fue una relacion que apoyd a una vision de mayor democra-
ciay abog6 a favor de los derechos humanos. Pero hoy en dia, una forma
de emplear ese poder derivativo seria conducir la influencia derivada de la
potencia nortefia para construir una region mas solida, donde mas paises y
mas personas comparten los beneficios del orden internacional liberal.

COncl USiOneS

El mundo se encuentra en una convergencia de crisis y ni Chile ni América
Latina estan exentos. La erosién del liderazgo internacional de Estados Uni-
dos, seguido por la implosion de esa voluntad bajo Trump, ha debilitado
el marco institucional internacional. El auge del populismo nacionalista y
xenofébico sugiere que el problema no terminaréa con la salida de Trump de
la Casa Blanca y no implica solamente a los Estados Unidos. Por otro lado,
el apoyo de las nuevas potencias —especialmente China— a ese orden, se
limita a algunos aspectos. Una creciente competicién entre esas dos poten-
cias—no unarepeticion dela Guerra Fria, pero si competicibn— aumentara
las tendencias asimétricas del sistema internacional. Y mientras, América
Latina carece de protagonismo internacional y la falta de coordinacion
regional significa que los paises de la region tendran que enfrentarse con las
grandes potencias de forma cada vez mas solitaria.

A primera vista, este panorama no es muy alentador. Pero hay esperanzas
paralainfluencia chilenay también para unas prioridades progresistas. Pri-
mero, y a pesar de sus enormes imperfecciones, Chile debe de buscar formas
de apoyar el marco multilateral. Es facil desesperarse con la idea de que un
pais mas o menos pequefio y periférico no podria hacer una diferencia, pero
la historia de las contribuciones chilenas y latinoamericanas al orden inter-
nacional sugiere que si se puede. Después, Chile necesita definir claramente
sus prioridades internacionales con mayor balance entre el crecimiento y la
igualdad por el lado econémico. Para conseguirlas, sin duda de forma incre-
mental, habr& que tener mayor consciencia de las dinamicas de la asime-
tria internacional, buscando las oportunidades que abren para los Estados
pequefios y medianos.

34 Wise, Carol. “Playing Both Sides of the Pacific: Latin Americas Free Trade Agreements
with China”, Pacific Affairs 89, no. 1 (2016): 80-81; Heine, Jorge. “The Chile-China Paradox:
Burgeoning Trade, Little Investment”, Asian Perspective 40, no. 4 (2016): 653-73.



HERENCIAY TRANSFORMACION:
PREFERENCIAS DOMESTICAS
Y POLITICA EXTERIOR DE CHILE

Federico Merke*

¢Qué sucede con la politica exterior de un pais que atraviesa un proceso de
transformacion social y politica? ¢De qué forma se altera la orientacion inter-
nacional de un pais cuando establece un nuevo contrato social? La literatura
de politica exterior ha estudiado mas las continuidades que los cambiosy los
libretos tedricos son relativamente escasos para anticipar qué se puede espe-
rar. En este sentido, Chile es un caso interesante y novedoso (por su tradicion
de tener una politica exterior continua en el tiempo) para examinar de qué
manera las transformaciones sociales y politicas se vinculan con las preferen-
cias de politica exterior y como la politica exterior puede funcionar como un
canal para consolidar estas mismas transformaciones.

En este capitulo me propongo delinear los contornos de un analisis que
mire la relacion entre cambios domeésticos y politica exterior en Chile. En
la primera seccion introduzco conceptualmente la nocidn de preferencias
de politica exterior y los dilemas que las democracias enfrentan para hacer
politica exterior. En la segunda seccion examino las preferencias de Chile en
politica exterior desde 1990 y me concentro en los factores que conformaron
una politica exterior de consenso. En la tercera seccion me concentro en los
problemas actuales que enfrenta la politica exterior de Chile en un contexto
interno marcado por una crisis politicay de cambio constitucional y un con-
texto externo marcado por la alteracion de preferencias en relacion al orden
liberal internacional. En la conclusion presento cuatro desafios que tendra
Chile en los proximos afios.

N. del A.. Agradezco a Andreas Feldmann, Florencia Montal, Gino Pauselli, Juan Gabriel
Tokatlian, Andrés Villar y Patricio Yamin por sus agudos comentarios. Los errores son todos
mios.
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€l PrObl eMadel aSPreferenciaS
enlaPOliticaexteriOr deMOcr Atica

La formacién de preferencias en politica exterior es una tarea compleja
qgue toda democracia debe enfrentar. En el andlisis de la politica exterior, la
democracia nos presenta una forma bajo la cual las preferencias de politica
exterior surgen y se organizan en un gobierno. Pensar en las preferencias de
politica exterior de un pais democratico implica mirar quérol tienen los par-
tidos politicos, el sector productivo y la sociedad civil en la conformacion de
esas preferencias. Implica, también, mirar el rol que juegan los movimien-
tos sociales, los sindicatos, los intelectuales o la opinién puablica. Supone,
entonces, pensar que las preferencias surgen de distintas fuentes, circulan
por varios pasillos, se negocian politicamente y se representan a través de
una coalicion de gobierno. El resultado es que una coalicién en el poder no
representa las preferencias de todos los votantes por igual, sino que expre-
sara fundamentalmente las preferencias de su selectorado o bases de apoyo.
Cuando una coalicion llega al poder, la definicién de sus preferencias
estard dada fundamentalmente por tres elementos.t En primer lugar, estan
los valores, principios y nociones de identidad que organizaran la narrativa
de su politica exterior. En segundo lugar, estan los intereses materiales que
formaréan la base de la coalicién en temas como el comercio, lainversion, la
regulacion de la economia o el desarrollo tecnolégico. Y en tercer lugar, esta
el disefio institucional del sistema politico (como el poder del presidente en
politica exterior) y los canales formales (el Congreso, la burocracia, las fuer-
zas armadas) o informales (grupos de presidn y de cabildeo) existentes para
agregar preferencias desde la sociedad hacia el Estado. Integrando estos ele-
mentos, las preferencias de politica exterior tienen que ver con como se agre-
gan ideas, principios e intereses en un sistema politico en donde intervienen
distintos actores, publicos y privados, por distintos canales institucionales.
Un sistema democratico, sin embargo, supone que las preferencias no
son estéticas. La variacion, entre gobiernos o incluso dentro de un gobierno,
puede ser moneda corriente. Esta variacion plantea al menos cinco desafios
a la politica exterior. En primer lugar, esta el desafio de como alinear incen-
tivos electorales con preferencias de politica exterior. Los lideres necesitan
ofrecer una narrativa de politica exterior que sea al mismo tiempo racional,
consistente, y viable en términos electorales. En segundo lugar, esta el equili-
brio entre la necesaria discusién democratica y la consistencia temporal que

! Estas dimensiones son desarrolladas por Andrew Morvacsik en “Taking Preferences
Seriously: A Liberal Theory of International Politics”, International Organization 51, 4, Autumn
1997, pp. 513-53.
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necesitan muchas estrategias de politica exterior. En tercer lugar, en gobier-
nos de coalicién, existe la posibilidad de que distintos actores de la coalicion
demanden distintas posiciones en politica exterior. Encontrar un equili-
brio entre la consistencia de la politica exterior y la unidad de la coalicion
es clave. En cuarto lugar, las democracias necesitan poder alinear valores
democréaticos (como los derechos humanos) con intereses materiales (como
abrir mercados). El desafio, entonces, consiste en alcanzar un equilibrio
aceptable entre preferencias normativas e intereses materiales en la rela-
cién de sus socios. Por Gltimo, las democracias deben abordar un equilibrio
siempre fragil con la globalizacién y la soberania en donde siempre resulta
dificil establecer logros en las tres dimensiones de manera simultanea.?

| asSPreferenciaSdePOl iticaexteriOr
enel ChiledeMOcr AticO

El fin de la Guerra Fria y la transicion democrética en Chile reemplazaron
la narrativa nacionalista y anticomunista por una basada en la defensa de la
democraciay los derechos humanos, pero dejaron intacto el modelo econ6-
mico y social neoliberal, el cual se vio fortalecido ante un escenario global
signado por el triunfo del orden liberal internacional impulsado por la hege-
monia de Estados Unidos. Desde €l regreso a la democracia, Chile ha sido
un caso paradigmético en laregién en cuanto a la continuidad de sus prefe-
rencias de politica exterior. Estas consistieron basicamente en (1) superar el
aislamiento heredado del régimen autoritario; (2) establecer compromisos
internacionales con la democracia y los derechos humanos para evitar una
reversion autoritaria y (3) recrear el alineamiento de los intereses econo-
micos domeésticos con la apertura internacional que subyace a la economia
global.

Para esto, Chile articul6 de un modo muy consistente sus preferencias
normativas por la democracia y los derechos humanos con sus intereses
materiales aperturistas en cuanto al comercio. Una diplomacia sofisticada,
articulada desde las agencias diplomaticas, comerciales y financieras, y una
coalicion exportadora fueron la base de la insercién internacional chilena.
La diplomacia buscé desarrollar la reputacion de Chile como buen ciuda-
dano, tanto en la regién como en la sociedad global, involucrando a Chile
en redes diplomaticas y regimenes internacionales que sefializaran el com-
promiso del pais con el orden liberal internacional. Las corporaciones, junto

2 Ver Dani Rodrik, “The Inescapable Trilemma of World Economy”, Dani Rodriks Weblog,
June 27, 2007 https://rodrik.typepad.com/dani_rodriks weblog/2007/06/the-inescapable.html
[accedido el 30 de noviembre de 2020].
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con la cancilleriay la cartera econdmica, elaboraron las alternativas de inte-
gracién comercial sobre la base de una seguridad juridica ahora reforzada
por un orden democratico. Con buena parte de su capital politico intacto (al
menos hasta la muerte de Pinochet) y con un flujo de financiamiento asegu-
rado por la Ley Reservada del Cobre3 (incluso a expensas de la eficiencia
de codel c0), las Fuerzas Armadas colaboraron con esta insercién, princi-
palmente a través de su participacion en operaciones de paz de Naciones
Unidas.*

Como se puede apreciar en el gréfico i, el cambio promedio en politica
exterior entre un gobierno y otro ha sido uno de los mas bajos en el caso
chileno. Incluso considerando el cambio de régimen en 1990, Chile ha exhi-
bido una politica exterior relativamente mas estable que la mayoria de sus
vecinosdelaregiéon. Unaforma de observar esto es mirando el voto de Chile
en la Asamblea General de Naciones Unidas. El grafico ii muestra los puntos
ideales de Chile entre 1947 y 2019 sobre una dimension que refleja la posi-
cién del Estado hacia el orden liberal internacional liderado por Occidente.®
A mayor el puntaje estimado, se entiende que el Estado ha votado mas cerca
de las preferencias de este orden. Como se puede apreciar, uno de los cam-
bios mas abruptos tuvo lugar en 1970, con el arribo de Salvador Allende a la
presidencia de Chile y luego, en 1973, cuando se instala el régimen militar
de Augusto Pinochet. El segundo cambio notable, como cabria esperar, tuvo
lugar entre 1989 y 1990 con el regreso de la democracia. Como se puede
observar, los puntos ideales entre 1990 y 2019 permanecieron dentro de un
rango relativamente limitado de variacion.

3 Segun cifras del Military Balance, Chile gasta el doble que Pert en defensa y ocho veces lo
gue gasta Bolivia. Si miramos el gasto per capita, Chile es el pais de América del Sur que mas
délaresinvirtio por ciudadano en 2018 (usd 237), bastante mas que Brasil (usd 134), Per( (usd
73), Bolivia (usd 44) y un poco mas que Colombia (usd 221). Ver The Military Balance, 120,
2020.

“Ver Andreas Feldmann y Juan Esteban Montes ‘Learning to be Likeminded: Chiles
Involvement in Global Security and Peace Operations Since the End of the Cold War”, en Kai
Michael Kenkel, ed. South America and Peace Operations, London: Routledge, 2013.

* Ver Michael Bailey, Anton Strezhnev y Erik Voeten, “Estimating Dynamic State
Preferences from United Nations Voting Data”, Journal of Conflict Resolution, 61(2), 2017, 430-
456. Los puntos ideales estan construidos sobre una teoria espacial que estima las preferencias
nacionales de politica exterior de un pais basadas en su voto en Naciones Unidas desde 1946
en adelante. El modelo identifica, por ejemplo, las consecuencias en politica exterior que trae el
cambio de régimen dentro de los paises, como los giros hacia (y desde) Estados Unidos cuando
regimenes militares (o de izquierda) llegan al poder en América Latina. También, el modelo de
puntos ideales identifica una correlaciéon significativa con democratizacion (cuando un pais se
democratiza se aleja del orden liberal internacional), con la liberalizacion financiera (paises
con mayor libertad se acercan al voto de Occidente) y con ideologia de gobierno (paises de
izquierda se alejan del voto de Occidente).
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Gr Aficoi. Cambio promedio en la politica exterior, 1980-2014
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Fuente: Merke, Federico, Diego Reynoso, y Luis Leandro Schenoni, “Foreign Policy Change in
Latin America: Exploring a Middle-Range Concept”, Latin American Research Review, 55(3),
2020, 413-429.

Gr Aficoii. Puntos ideales de Chile en Naciones Unidas, 1947-2019
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Fuente: Michael Bailey, Anton Strezhnev y Erik Voeten, “Estimating Dynamic State Preferences
from United Nations Voting Data”, Journal of Conflict Resolution, 61(2), 2017, 430-456.
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En cuanto a la insercién econdémica de Chile, el gréfico iii muestra
el indice de globalizacién elaborado por el kof Swiss Economic Institute.
Como se puede observar, Chile es el pais mas globalizado de América Latina.
Si bien durante los afios de Pinochet Chile ya mostraba su perfil de apertura,
es a partir de 2000 cuando la distancia con el resto de los paises de la region
se vuelve mas clara.

Gr Aficoiii. Globalizaciéon en América Latina
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Fuente: KOf Swiss Economic Institute.

Que la globalizacion ha generado ganadores y perdedores es algo poco
cuestionado. Tampoco es algo cuestionado que en los Gltimos afios se ha
abierto un debate acerca de como la exposicion de algunos paises a la globa-
lizacion ha contribuido a un incremento en los niveles de desigualdad. Con
todas las precauciones del caso (entre ellas que correlacién no es causacién),
la relacion entre globalizacion y desigualdad en el caso chileno sugiere otra
historia. El gréfico iv muestra la evolucion, por un lado, del indice de globa-
lizacidén de Chiley, por el otro, del indice Gini.6 En conjunto, se puede apre-
ciar que Chile se volvié més global al tiempo que se volvié menos desigual.
Esto no significa afirmar que lo primero causo lo segundo, pero al menos
sirve para poner en duda la relacién inversamente proporcional que se suele

6 Los valores del indice Gini se normalizaron entre 1 y 100 para hacer mas clara la
comparacion.
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establecer entre globalizacion y desigualdad. En esta misma direccién, cabe
recordar que Chile exhibe el mejor indicador de desarrollo humano de Amé-
rica Latina segln el Pnud, ocupando el puesto 42 a nivel global, cerca de la
Argentina (48) y mas distante de Uruguay (57), Costa Rica (68), México (76)
y Brasil (79).7

Gr Aficoiv. Globalizacién y desigualdad en Chile
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Fuente: Banco Mundial y Kof Swiss Economic Institute.

Més alla de la inserciéon comercial, en materia diplomatica Chile exhibe
hoy una red que incluye 128 puestos oficiales, algo mas que Australia (118)
y Suecia (104) y bastante mas que paises pequefios y desarrollados como
Irlanda (87) o Nueva Zelanda (50).8 En el Passport Index, Chile figura en el
puesto 24, cerca de Uruguay (18), Brasil (21) y la Argentina (22), estando
entre los cuatro paises de la regién con mejor acceso a otros paises sin nece-
sitar visado. En el Good Country Index, Chile ocupa el puesto 33. Es el tercer
pais de América Latina, debajo de Uruguay (25) y Costa Rica (29),° pero
bastante arriba de Argentina (43), Brasil (55) y México (82).

“Ver United Nations Development Programme, Human Development Report, 2020,
disponible en http:/hdr.undp.org/en/content/table-1-human-developm ent-index-and-its-com po-
nents-1 [Accedido el 24 de noviembre de 2020].

8 Informacién extraida del Lowy Institute, Global Diplomacy I ndex, disponible en https://glo-
baldiplomacyindex.lowyinstitute.org/country_rank.html [Accedido el 2 de diciembre de 2020].

9 El Good Country Index mide la contribucion positiva de cada pais al planeta y la
humanidad en términosrelativos a su Pbi. Ver https://www.goodcountry.org/
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En materia de paz y conflicto, segun el Fragile State Index, Chile es el ter-
cer mejor ubicado en la region (142, siendo el que mas retrocedié en 2020
a nivel mundial), luego de Uruguay (157) y Costa Rica (147), y por encima
de Argentina (138), México (98), Brasil (75) o Colombia (65).1° En el Global
Peace Index, Chile ocupa el puesto 45 (bajé varios lugares luego del estallido
social de 2019), debajo de Costa Rica (32) y Uruguay (35) pero bastante mas
arriba que la Argentina (74), Brasil (126), México (137) y Colombia (140).1
En materiaambiental, Chile es el paisde América Latina mejor ubicado (44)
en el Environmental Performance Index, por encima de México (51), Costa
Rica (52), Argentina (54) y Brasil (55).2 Recientemente, Chile se ha compro-
metido a alcanzar el maximo de emisiones en 2025, lo que corresponde a
un punto intermedio en el camino a la carbono-neutralidad propuesta para
2050 de acuerdo al proyecto de Ley Marco de Cambio Climético. En materia
migratoria, Chile exhibe un notable aumento de la poblacién migrante, que
paso de ser el 0.81 por ciento en 1992 al 4.35 por ciento en 2017.%3

¢Cual es la métrica para evaluar el rendimiento de una politica exterior?
La respuesta, como se puede apreciar de una lectura rapida de estos indices,
no es una sola. En paises fragiles al borde del colapso, la métrica pasa por la
seguridad y la estabilidad del gobierno. En el otro extremo del continuo del
poder, la métrica probablemente pase por la capacidad de un pais de moldear
un orden internacional favorable a sus preferencias. Chile no es un pais fragil
ni una potencia global, por lo que lamétrica del poder relativo es de poca uti-
lidad. Su capital politico no estad dado por su territorio ni por su poblacion ni
por su capacidad de proyectar poder o influencia en laregion. Esta dado por
su capacidad de participar (1) en la conversacion diplomética por la gober-
nanza global, actuando como un buen ciudadano del orden liberal interna-
cional, y en (2) losflujos globales de comercio, inversién y turismo, actuando
como un pais previsible. Y su capacidad ha estado asociada al equilibrio que
supo encontrar entre democracia y politica exterior, en particular el equili-
brio entre alternancia democratica y consistencia temporal; entre unidad de
la coalicion y consistencia en la politica exterior; entre preferencias normati-
vas e intereses materiales, y entre globalizacién, democracia y soberania.

10 E| Fragile State Index es un indice que estima la vulnerabilidad de los Estados al conflicto
y, eventualmente, al colapso. https://fragilestatesindex.org/myfsi/myfsi-country-analysis/

11 E| Gobal Peace Index mide cuan pacifico es un pais y para eso examina 23 indicadores
vinculados con terrorismo, conflictos internos, percepcién de criminalidad, demostraciones
violentas, tasa de encarcelacién, acceso a armas pequefias o importacién de armas, entre otros.
https://www.visionofhumanity.org/wp-content/uploads/2020/10/GPI_2020_web.pdf

2 El Environmental Performance Index examina el estado de la sustentabilidad alrededor
del mundo utilizando 32 indicadores a través de 11 categorias para evaluar la calidad de cada
paisen materia de salud ambiental y vitalidad del ecosistema. https://epi.yale.edu/

3 Ver Gobierno de Chile, Contribucién Determinada a Nivel Nacional, Actualizacion de
2020. Disponible en: https://www4.unfccc.int/sites/ndcstaging/PublishedDocuments/Chile%20
First/ NDC_Chile_2020_espan%CC%83ol.pdf [Accedido el 30 de noviembre de 2020].



78 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

Con todos sus logros, en los Ultimos afios, sin embargo, la orientacion
internacional de Chile ha venido mostrando un cambio en estos equilibrios,
en particular en las preferencias relativas a migraciones, ambiente y dere-
chos humanos. En 2019, por ejemplo, el gobierno de Pifiera particip6 junto
a otros gobiernos de centroderecha en un reclamo contra la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, alegando la intromision de ésta en asun-
tos internos del pais. En septiembre de 2018, Chile se retird del Tratado de
Escazl, un acuerdo que define protocolos para la proteccion del ambiente
y que empodera a la ciudadania en decisiones relativas al ambiente. Lo
Ilamativo fue el hecho de que Chile y Costa Rica fueron los principales
impulsores del mismo, al menos desde la Decisién de Santiago de 2014
adoptada por 24 paises de América Latinay el Caribe. En diciembre de 2018,
también, el gobierno chileno decidioé no adherirse al Pacto Mundial para la
Migracién Segura, Ordenada y Regular de Naciones Unidas, sugiriendo que
las migracionesy los derechos humanos van por carriles distintos. Esta pos-
tura tuvo su reflejo también en las politicas migratorias adoptadas durante
el gobierno de Pifiera que apuntaron a limitar la inmigracion venezolana o
haitiana, entre otras. Finalmente, en abril de 2019, Chile anunci6 su retiro
de la unasur y propuso crear otro bloque, el Prosur, como una alternativa
conservadora al primero.

Aunque aun estemprano paraarribar a conclusiones definitivas, existe la
posibilidad de pensar que la consistencia intertemporal en la politica exte-
rior chilena tuvo que ver fundamentalmente con la preeminencia de la Con-
certacién como coalicién politica dominante. Recordemos que entre 1990 y
2010, todos los presidentes de Chile pertenecieron a dicha coalicion. Fueron
20 afios que sentaron las bases de la insercidn internacional de Chile. Esas
bases, compartidas parcialmente por la derecha chilena, parecen haberse
erosionado durante el gobierno de Sebastian Pifiera. En este sentido, lo que
Bywaters denomina en su capitulo para este libro “una politica de Estado”,
también podria ser pensado como las preferencias de politica exterior de
la Concertacion. Por otro lado, también, la sociedad chilena parece expre-
sar demandas sociales y econdémicas que ponen en duda, por ejemplo, el
beneficio de mas acuerdos comerciales, los cuales son evaluados no solo por
su rendimiento econdmico sino también por su relaciéon con otros valores
como la discusién democratica o el cuidado del ambiente, como sucedi6 en
el rechazo al t Pp-11.
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¢QUéSeharOtOenchile?tranSfOr MaciOneS POl iticaSy POl itica
exteriOr enUn MUndOdePreferenciaScaMbianteS

Una delas caracteristicas de la crisis chilena es que no es exclusiva de Chile.
Exhibe ecos de un problema que esta en el centro del conflicto politico en
el mundo desarrollado y que se ha hecho mas visible en los altimos cinco
afios. Como sefiala Nigel Gould-Davies, buena parte del conflicto que viven
las sociedades occidentales tiene que ver con tres alineamientos que hoy
estdn muy cuestionadosy que capturan buena parte de las frustraciones que
se observan en las democracias occidentales: (1) el alineamiento de insti-
tuciones globales con la distribucién de poder que subyace a la seguridad
internacional; (2) el alineamiento de los intereses econdmicos domésticos
con la apertura internacional que subyace a la economia global; y (3) el
alineamiento del sector corporativo con los valores sociales que subyace a
la legitimidad de los mercados.!* En otras palabras, las instituciones ya no
reflejan el cambio de poder; la globalizacion esta discutida también en las
democracias liberales y la confianza en el mercado y en la ética de los nego-
cios esta bajo sospecha. El resultado es un orden internacional cuestionado
desde adentro, por sociedades frustradas con la globalizacién e insatisfechas
con la democracia, y desde afuera, por el ascenso de China y la intensifica-
cion de su conflicto con Estados Unidos.

El estallido social de 2019 revel6 de algiin modo la frustracion de la socie-
dad chilena. Mostré, también, los limites estructurales al crecimiento, las
desigualdades sociales y la fosa cada vez mas profunda entre élites y socie-
dad. Con todos sus logros econémicos, la desigualdad de ingreso, y mucho
peor de riqueza, se encuentra profundamente arraigada; la clase media
chilena continta lidiando con precios altos, salarios bajos y un sistema de
retiro que deja a mucha gente al borde de la pobreza. Ninguna politica exte-
rior, sin embargo, es un sustituto de una politica de desarrollo. La politica
exterior puede crear las condiciones para que un pais incremente sus nive-
les de desarrollo politico y econdmico. Pero la mejor politica externa nunca
podréa compensar los limitesy las ineficiencias de la gobernanza doméstica.
En este sentido, el problema chileno aparece como un problema que tiene
que ver fundamentalmente con la relacién, por un lado, entre el Estado y la
sociedad y, por el otro, entre las élites y los ciudadanos. El desarrollo de la
crisisde 2019 fue convergiendo, entre ciudadanosy politicos por igual, en la
idea de que Chile necesita reformas estructurales.

1 Nigel Gould-Davies, Tectonic Politics, Washington: Brookings Institution, 2019.
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La Constitucion de 1980, adoptada por la dictadura de Pinochet, se con-
virtié en el punto focal de esas reformas. Como sefiala Heiss, la Constitucién
chilena exhibe aln su origen autoritario, autoriza la existencia de elemen-
tos refiidos con la democracia y auspicia un modelo neoliberal, deficita-
rio, en temas como derechos econédmicos y sociales. Javier Sajuria plantea
“que lo que vive Chile hoy es un fendmeno triple” consistente en “una pola-
rizacion de las élites, su aislamiento de las masas y la (re)politizacion de
la ciudadania”.*> Como muestran los gréaficos de abajo, Chile viene experi-
mentando un crecimiento de la polarizacién politica que se acentUa en los
altimos 3 afios.’®* Aunque Chile tiene una democracia liberal bastante por
encimadel promedio delaregién, se percibe, también, un deterioro relativo.

Gr Afico v. Polarizacion politica en Chile
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Fuente: V-Dem Project.

15 Javier Sajuria, “Decodificar el Plebiscito Chileno " Nueva Sociedad, octubre de 2020,
disponible en https://nuso.org/articulo/Chile-constitucion-plebiscito/ [Accedido el 25 de noviem-
bre de 2020].

% Ver también de Javier Sajuria, “¢Y quién es él? Estimacion de ideologia y posicion
politica de A. Guillier”, blog personal, 23 de enero de 2017, disponible en http://www.sajuria.
com/y-quien-es-el/ [Accedido el 27 de noviembre de 2020].
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Gr Afico vi. Democracia liberal en Chile
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Las élites, por su parte, no estan distanciadas de la sociedad solo por sus
diferencias de ingreso. Estan distanciadas, también, por la desigualdad de
acceso al poder, al empleo publico y al sector corporativo. Como observa
Sajuria, las élites politicas chilenas “estan fundamentalmente divididas del
resto de la sociedad. No provienen de las mismas escuelas, ni siquiera de los
mismos sistemas escolares. Viven en barrios mas caros con mejores servi-
cios publicos. Van a universidades mas elitistas y recurren a un sistema de
salud diferente. Chile es un ejemplo clasico de la historia de dos ciudades,
con una gobernando sobre la otra”.'’

Con todos sus desafios, el camino elegido por Chile resulta promete-
dor. El 25 de octubre de 2020, el 77 por ciento de los mas de 7 millones de
ciudadanos que votaron optd por redactar una nueva Constitucién y el 78
por ciento prefirié que la redacciéon esté en manos de un organo elegido en
su totalidad por la ciudadania. La composicion de este electorado mostroé dis-
tintas posturas politicas, distintos grupos etarios y distintos grupos socioeco-
noémicos, ademas de la falta de diferenciacion entre hombres y mujeres. Son
datos, observa Sajuria, que desafian la tendencia a la polarizacién politica en

17 Sajuria, Javier. “Few Chileans have a voice in government. That's why so many are in
the streets”, blog personal, 5 de noviembre de 2019, disponible en http://www.sajuria.com/few-
chileans-have-a-voice-in-government-thats-why-so-many-are-in-the-streets/ [Accedido el 9 de
diciembre de 2020].
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la sociedad.’® Como sea, resulta alin temprano para indagar de qué manera
evolucionard el debate por el contenido de una nueva Constitucién y si pro-
vocara ademas un debate renovado por la politica exterior.

El gréfico de abajo muestra los puntos ideales de un conjunto de paises
de la regién, esto es de qué modo han votado en la Asamblea de Naciones
Unidas a lo largo del continuo liberal. Las lineas verticales sefialan el afio
en que el pais reformé o adoptd una nueva Constitucidon. A primera vista,
no se percibe un patrén Gnico. En algunos casos, el cambio de constitucién
marca el comienzo de un cambio en la votacién en Naciones Unidas. Este
es el caso de la Argentina en 1955 (Constitucion del pos-peronismo); Nica-
ragua en 1974 (Constitucién de la Junta Gobernadora), de Brasil en 1967
(Constitucién del golpe militar de 1964) y de Ecuador en 2007 (reforma que
establecié la inconstitucionalidad de los arbitrajes de inversiones y cémo se
dan por terminados los tratados). Son, como se puede apreciar, casos poco
comparables en tanto se trata de dos golpes de Estado, de una junta detran-
sicion y de un cambio en la coalicion en el poder. Llama la atencion, tam-
bién, el caso de Venezuela en 2000. Se trata de la Constitucion del régimen
bolivariano impulsada por Hugo Chavez, la cual estuvo acompafiada por
un cambio profundo en la orientacién internacional de Venezuela. En otros
casos, el cambio constitucional aparece luego del cambio en la orientacion
internacional. Es el caso, por ejemplo, de la Argentina en 1994, bajo la pre-
sidencia de Carlos Menem quien desde 1990 operé un cambio importante
en la votacion argentina ante Naciones Unidas. Similar situacién seria la
de Chile y su constitucion de 1980, siendo que el cambio en la orientacion
internacional comienza claramente a partir de 1973. Y en otros casos, no
parece haber una relacion directa entre cambio constitucional y cambio de
votacion. Esto se puede apreciar, por gjemplo, en la Constitucion de Brasil
de 1988 o la de Paraguay de 1992. Estos datos, sin embargo, necesitan ser
estudiados con mayor profundidad para evitar caer en la endogeneidad ya
gue es probable que ambas cosas (reforma y cambio en la votacién en la
OnU) estén motivadas por cambios politicos y sociales previos.

18 Javier Sajuria, “Rechazo: el Arcoiris que no fue”, 29 de julio de 2020, http://www.sajuria.
com/rechazo-el-arcoiris-que-no-fue/
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Gr Afico Vii. Puntos ideales y reformas constitucionales, 1947-2019

Argentina Bolivia Brazil Chile
o
o M \M M\/\J W
i
Colombia Ecuador El Salvador Guatemala
o
&
Honduras Nicaragua Panama Paraguay

Puntos Ideales

&) Tl T
1940 1960 1980 2000 2020

Peru Uruguay Venezuela
o

1940 1960 1980 2000 2020 1940 1960 1980 2000 2020 1940 1960 1980 2000 2020
Afo

Fuente: Michael Bailey, Anton Strezhnev y Erik Voeten, “Estimating Dynamic State Preferences
from United Nations Voting Data”, Journal of Conflict Resolution, 61(2), 2017, 430-456.

Una forma de pensar hacia delante la relacion entre una democracia
renovaday la politica exterior es a partir de lastres dimensiones arriba sefia-
ladas que plantea Sajuria: (1) la polarizacién de las élites; (2) el aislamiento
de las masas; y (3) la politizacion de la ciudadania. En primer lugar, la evi-
dencia empirica hasta ahora sugiere que las élites polarizadas encuentran
dificil establecer un equilibrio entre pluralidad democrética y consistencia
temporal en politica exterior. El incremento de la polarizacién en las demo-
cracias occidentales esta haciendo mas visible los limites para encontrar
este equilibrio. Lo estamos viendo en Estados Unidos y en el Reino Unido.
Lo hemos visto en Brasil y en Bolivia, entre otros ejemplos. La evidencia
empirica sefiala que la polarizacién politica en Chile esta en aumento desde
hace ya varios afios, tanto a nivel del electorado como a nivel de las élites.®

19 Jorge Fabrega, Jorge Gonzalez y Jaime Lindh, “Polarization and Electoral Incentives: The
End of the Chilean Consensus Democracy, 1990-2014". Latin American Politics and Society 60
(4): 49-68, 2018.
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Esta polarizacion podria explicar, en parte, el giro de Sebastian Pifiera en
temas como ambiente, migraciones y derechos humanos. De continuar esta
tendencia, no solo sera dificil pensar en una Constitucién que garantice una
ampliacién de derechos sociales y econdmicos, sino que también sera dificil
esperar que la consistencia temporal de la politica exterior chilena perdure
en el tiempo.

En segundo lugar, el aislamiento de la élite con respecto a la sociedad
es algo poco explorado aln en la relacion entre democracia y politica exte-
rior. La experiencia chilena muestra, como dijimos mas arriba, que la poli-
tica exterior ha sido una politica relativamente aislada de la conversacién
publica. En este sentido, la trayectoria chilena es similar a la experiencia
brasilefia, al menos hasta el ascenso del pt al poder. En ambos casos, la poli-
tica exterior estuvo en manos de una élite que definié el interés nacional de
manera relativamente aislada de la sociedad, adjudicadndose el monopolio
en la definicion del interés nacional. Esta forma de pensar y actuar en el
mundo refleja de algin modo la composicidn de sociedades histéricamente
jerérquicas y desiguales. Decir esto, claro, no invalida los resultados que
puedan haber alcanzado estos dos paises, pero si plantea el desafio hacia
delante de como incorporar nuevas voces en la politica exterior. Y plantea,
en todo caso, un asunto fundamental que consiste en plantear la pregunta
acerca de cual es la politica exterior que mas puede hacer por disminuir las
desigualdades.

En tercer lugar, la politizacion de la sociedad no parece ser un fenédmeno
exclusivamente chileno. Las protestas y las movilizaciones se han hecho
sentir en todo el mundo. El Global Protest Tracker lleva contabilizadas més
de 100 protestas en el mundo en contra de los gobiernos. Estima, también,
gue 30 gobiernos o lideres han caido como consecuencia de estas protestas.
En América del Sur, ocho de doce gobiernos han visto aparecer importan-
tes movilizaciones en sus respectivas sociedades. En Occidente, el factor
dominante detréas de las protestas ha sido la frustracion de los ciudadanos
por el fracaso de las democracias en representar sus intereses y canalizar
sus demandas, un fracaso que ciertamente alimenta una frustracién mayor
hacia las élites y los partidos politicos. En este sentido, la politizacion de
la sociedad chilena trae un renovado proceso politico a un pais acostum-
brado a la desmovilizacion y la despolitizacién de lo publico. Aln es tem-
prano para ver qué efectos podra tener esta politizacion. Lo cierto es que
cabe esperar un incremento de las demandas de la sociedad civil en asun-
tos internacionales. Esto ya se pudo vislumbrar, por ejemplo, en la activa
movilizacién de diferentes organizaciones sociales, cooperativas y agrupa-
ciones politicas contrarias al t PP-11. También se hace presente en unareno-
vada discusion por larelacién entre una nueva Constitucién y una politica
exterior progresista que “adopte una vision expansiva de los intereses de
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la comunidad politica”, que contemple méas seriamente cuestiones como
género, ambiente o migraciones y que contribuya al desarrollo de bienes
publicos regionales o globales.?®

COncl USioNn:
laPOliticaexteriOr deChileentranSicién

Los afios 2021 y 2022 seran afos de enorme importancia para la sociedad
chilena. El debate por una nueva Constitucién implicard un debate por la
ampliacién de derechos y por la eliminacién de reglas contra-mayoritarias.
Sera un debate fundamental para salir de la sombra del régimen de Augusto
Pinochet. Y probablemente sea una oportunidad, también, para una reno-
vada discusién de cuales son los principios que deberian orientar la politica
exterior de Chile. Las constituciones nuevas buscan transformar. Pero las
constituciones, al menos en sociedades democraticas, no se escriben sobre
un papel en blanco. Son siempre herederas de tradiciones politicas, princi-
pios y normas que hacen a las reglas fundamentales de un pais. La politica
exterior dificilmente escape de esta herencia.

Chile tiene una oportunidad. Esta consiste en ofrecer una versién reno-
vada de su politica exterior que coloque al desarrollo en el centro de la
discusion. Pero no hay oportunidad sin desafios. ElI primero de ellos, con-
siste en hacer de la politica exterior un espacio de accién que sirva para
reducir la brecha entre élites y sociedad. Involucrar a las distintas expre-
siones de sociedad civil (fundaciones, cooperativas, colectivos, entre otras),
las universidades y los centros de ideas es una tarea central. Ir més alla de
Santiago también.

El segundo desafio consiste en evitar que la polarizacion politica capture
las decisiones de politica exterior. La reputacién internacional de Chile debe-
ria ser preservada y para esto es fundamental continuar ofreciendo garan-
tias de consistenciatemporal. El tercer desafio consiste en incorporar mas de
Ileno nuevos asuntos en la politica exterior que lleven la agenda diplomatica
chilenamas alla del comercio, la seguridad y la democraciay propongan una
discusion renovada en materia ambiental, género, educacién o trabajo, entre
otros.

El cuarto desafio, finalmente, consiste en la necesidad de actualizar el
rumbo de navegacion en el orden liberal internacional. El fin de la Guerra
Fria dio comienzo a dos procesos globales: un cambio en la distribucién de
poder econémico y una mayor difusion de la democracia. Los cambios en la

20 Daniela Sepulveda, Cristébal Bywatersy Andrés Villar, “Hacia un nuevo ciclo progresista
parala politica exterior chilena”, La Tercera, 23 de octubre 2020.



86 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

politica exterior de Chile en 1990 se alinearon con estas transformaciones
globales. Hoy, sin embargo, el cuadro es otro. El orden liberal internacional
esta bajo cuestion; la interdependencia coexiste con la rivalidad y la revo-
lucién tecnoldgica probablemente redefina la relacion centro-periferia. El
libreto de los 90 de apertura, estabilidad y desregulacién probablemente
resulte ineficiente para hacer frente a estos desafios. Una nueva constitucion
probablemente sirva para repensarlo.
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UNA POLITICA EXTERIOR
FEMINISTA E INCLUSIVA PARA CHILE: )
CONSTRUIR LANUEVA REGLAY NO LA VIEJA EXCEPCION

Daniela Sepulveda Soto*

Tanto hombres como mujeres resisten a hablar de género o se
apresuran a descartar los problemas de género. Porque pensar en
cambiar € status quo siempre es incomodo. Algunas personas
preguntan: “¢Por qué la palabra feminista? ¢Por qué no decir
simplementequecreeen los derechos humanos o algo asi?”. Porque
eso seria deshonesto (...); utilizar la vaga expresion de derechos
humanos es negar lo especifico y particular del problema del género.
Seria una forma de fingir que no fueron las mujeres las que,
durante siglos, fueron excluidas. Seria una forma de negar que €
problema de género sedirige a las mujeres. Que e problema era no
sobre ser humano, sino especificamente sobre ser una mujer
humana (...) Esjusto quela solucion al problema reconozca esto.!

En las ultimas décadas, el debate de las relaciones internacionales y la poli-
tica global ha estado dominado por diferentes escuelas de pensamiento que,
uniformemente, ignoraron una perspectiva de género como elemento valido
de una politica exterior,2 pues no formaban parte de “la alta politica”. Sin
embargo, nuevos enfoques han desafiado paradigmas tradicionales, ten-
sionando los alcances, propésitos y principios de la politica exterior de los
Estados.

Uno de estos enfoques es el gender mainstreaming (incorporacion de
una perspectiva de género diversa y heterogénea), el cual ha sido aplicado
a diversos campos: derechos humanos, economia, educacién, politicas
publicas, derecho internacional, formacién civil, etcétera. En el caso de las
Relaciones Internacionales, el gender mainstreaming invita a comprender

N. del A.: Un especial y sincero agradecimiento a Maria del Carmen Dominguez, Dorotea L6pez,
Maria Inés Ruz, Claudia Fuentes-Julio, Alicia Frohmann y Carola Mufioz por leer innumera-
bles versiones del borrador de este capitulo o sostener fructiferas conversaciones conmigo para
mejorar y reforzar su contenido.

t Adichie, C. N. We should all be Feminist (New York: Anchor Books, 2014) 40-41.
2 D'Aoust, A.-M. “Feminist perspectives on foreign policy”. En Oxford Research Encyclopedia
of International Studies (2012).
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los aportes estratégicos y diferenciales que las mujeres pueden hacer en las
politicas exteriores de los Estados, las relaciones bilaterales y multilaterales,
y la conduccién general de las organizaciones y cumbres internacionales,
seno delatoma de grandes decisiones que impactan el bienestar de millones
de personas en el mundo. En altimo término, el gender mainstreaming es
una herramienta que nos permitiréa explicar la nueva realidad del momento
internacional (Alison;3 Beckman;4 Epstein;5 Rigat-Pflaums®), redefiniendo
marcos sociales, politicos, culturales y administrativos en funcién de una
nueva agenda de politica exterior, capaz de establecer parametros de equi-
dad, igualdad e inclusion irrenunciablesy transversales (David and True?).

Desde luego, esto nos fuerza a cuestionar y teorizar sobre enfoques ya
construidos, donde la cuestién del género nunca ha sido una prioridad
real en el plano de las relaciones internacionales y la elaboracién de poli-
tica y politicas publicas globales. Por este motivo, la incorporacién de esta
tension es una invitacion a pensar la politica exterior en clave feminista
e inclusiva, como ya se ha hecho en otros planos de alto impacto como
la seguridad internacional, la politica comercial y la actual crisis sanitaria
internacional.®

En este capitulo se repasara el enfoque tradicional, o las declaraciones
de intencién, que abundan entre los tomadores de decision del Ministerio
de Relaciones Exteriores. Ello demostrara la necesidad de superar el statu
quo en la practica regular de nuestra politica exterior, abriendo la posibili-
dad de adoptar un nuevo enfoque progresista, tal como ya se ha canalizado
en laexperiencia de distintos paises que han logrado incorporar la transver-
salizacion del género como un asunto prioritario en sus politicas exteriores.
De la mano de la experiencia internacional y la oportunidad constituyente
del nuevo ciclo politico chileno, se ofrecerd una perspectiva ética-normativa
para la discusién. Finalmente, este capitulo ofrecera acciones para una
politica exterior feminista e inclusiva para Chile, que requerird de una

SAlison, W. Building velvet triangles: Gender and informal governance! En Omas
Christiansen y Simona Piattoni (eds.), Informal Governancein the European Union (Cheltenham:
Edward Elgar, 2004).

4 Beckman, P. y D’Amico, F. Women, Gender, and World Politics: Perspectives, Policies, and
Prospects (Bergin & Garvey, 1994).

> Epstein, C.F. Deceptive Distinctions: Sex, Gender and the Social Order (New Haven: Yale
University Press, 1988).

6 Rigat-Pflaum, M. “Gender Mainstreaming: un enfoque para la igualdad de género”.
Revista Nueva Sociedad, no. 218 (2008) 40-56.

7 Davies, Sara and True, Jacqui. “Norm Entrepreneurship in International Politics: William
Hague and the Prevention of Sexual Violence in Conflict” Foreign Policy Analysis (2018)
1 3(3):701-21.

8 Lunz, Kristina et al. Policy Brief: A feminist foreign policy response to covid-19. Center for
Feminist Foreign Policy. Fecha de consulta: 22 de septiembre de 2020. https://centreforfeminist-
foreignpolicy.org/policy-brief-a-feminist-foreign-policy-response-to-covid-19
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perspectiva progresista de largo aliento, capaz de superar las barreras expli-
citas e implicitas de discriminacién que dominan la conduccién de la poli-
tica exterior.

diaGnéSticO Gener al SObrelaSitUaciénchilena:
Mer aSdeclaraciOneSy POcaSacciOneS

El Estado de Chile sufre de un curioso sindrome que denominaremos
“abuso de reparticiones publicas” (ar P). Este sindrome lleva a sus conduc-
tores a pensar que el Estado es capaz de proponer soluciones a grandes
asuntos mediante la proliferacién indiscriminada de reparticiones, mesas de
trabajo y nuevas burocracias administrativas. El problema es que dicha pro-
liferacion no es capaz de generar cambios por si misma. Sin embargo, goza
de gran legitimidad cuando se estudian las organicas de las instituciones
del Estado, puesto que, creada la reparticion, creada la sensacion de que el
asunto en cuestion preocupa y ocupa.

El Ministerio de Relaciones Exteriores chileno es una victima cons-
tante del ar P. Se trata de una cartera que goza de una compleja y creciente
organica administrativa, tratando de reproducir en su propia estructura el
complejo entramado de grandes organizaciones internacionales. ¢Es esto
negativo? No necesariamente, sobre todo cuando las prioridades, principios
e intereses de nuestra politica exterior requieren de dichas reparticiones.
Por ejemplo, nadie podria sefialar que la Direccion de Derechos Humanos
o la Direccion de Seguridad Internacional y Humana de la Cancilleria son
instituciones innecesarias. Todo lo contrario. En ambos casos se trata de la
consolidacién institucional de nuevas corrientes de pensamiento en el sis-
tema internacional, que ponen a las personas como el foco de las relaciones
exteriores, priorizando su bienestar y desarrollo. Sin embargo, como hemos
observado en los ultimos afios, tener una Direccion de Derechos Humanos
en la Cancilleria no garantiza una politica exterior que defienda de forma
irrestricta e incondicional el principio universal de proteccion y no viola-
cion delosderechos humanos.? La practica nos ha demostrado que los dere-

° No olvidemos cuando el ex Canciller Teodoro Ribera, consultado sobre la situacién de
derechos humanos tras el estallido social chileno de 2019, sefialé lo siguiente: “De una vez por
todas, no podemos estar preocupados de informes méas o informes menos, ya llevamos cuatro
informes (...). Ninguno de losinformes de organismos internacionales plantea que haya habido
violaciones gravesy sistematicas”. Lo anterior, en referencia al informe realizado por la Oficina
de la Alta Comisionada para los Derechos Humanos de Naciones Unidas respecto a la situacion
chilena, que estableci6é que “hay razones fundadas para sostener que, a partir del 18 de octu-
bre, se han producido un elevado nimero de violaciones graves a los derechos humanos. Estas
violaciones incluyen el uso excesivo o innecesario de la fuerza que resultaron en la privacién
arbitrariadelaviday en lesiones, latorturay malostratos, la violencia sexual y las detenciones
arbitrarias’. No obstante, cuando meses antes la misma Oficina acusé con fuerza las graves y
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chos humanos han estado sujetos a una lamentable relativizacién, segin los
intereses de las autoridades de turno. Asi, a pesar de la existencia de una
direccion sobre el tema, no se ha podido garantizar que la cuestion general
de los derechos humanos constituya efectivamente un principio, un funda-
mento y una prioridad operativa de nuestra politica exterior. Por tanto, esta-
mos ante una falla de las instituciones.

Evaluemos otro caso. Una reparticion sumamente importante en nuestra
Cancilleria es la Direccidon de Seguridad Internacional y Humana (diSin),
gue se encarga, entre otros asuntos estratégicos, de la “implementacion de
la politica exterior de Chile a nivel bilateral y multilateral, para alcanzar los
objetivos e intereses nacionales en materia de preservacion de la paz y la
seguridad internacionales”.’® En el marco de esta direccion, por gjemplo, se
evallia la participacion de Chile en Operaciones para el Mantenimiento de la
Paz, el compromiso de nuestro pais en materia de desarme y no prolifera-
cion, o el crimen organizado transnacional. Es decir, hablamos de grandes
desafios que facilitan u obstaculizan, segin el éxito y acierto de la gestién
de Cancilleria, las posibilidades de cooperacién bilateral o multilateral. El
problema, nuevamente, es que la existencia de la disin no ha sido capaz de
garantizar una coherencia entre lo que se dice y lo que se hace.

Las acciones —o falta de ellas— condenan la real vocacion de nuestro
pais. En tiempos donde se requiere mayor compromiso, certidumbre
y cooperacién a nivel global, Chile parece tener una ‘olitica exterior
extraviada”.!

sistematicas violaciones perpetradas por el Régimen de Nicolas Maduro contra la poblacién
venezolana, las autoridades de la Cancilleria no tuvieron reparos en celebrar la legitimidad,
objetividad y seriedad de su informe. Ejemplos como este, sobre todo en materia de derechos
humanos, abundan transversalmente en la gestion del Ministerio de Relaciones Exteriores
chileno. Fuentes: Disponible en: https://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2019/12/13/canciller-
ribera-ante-reporte-onu-no-podemos-estar-preocupados-de-informes-mas-o-informes-menos/
(13 de diciembre de 2019).

Informe de Naciones Unidas sobre la Mision a Chile 30 de octubre — 22 de noviembre de
2019. Disponible en: https://www.ohchr.org/Documents/Countries/CL/Report_Chile_2019_SP.pdf

Informede Naciones Unidas sobre la situacién de los derechos humanos en la Republica
Bolivariana de Venezuela. Disponible en: https://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/Display-
News.aspx?NewslD=24788&LanglD=S

0 disin. https://minrel.gob.cl/direccion-de-seguridad-internacional-y-humana/min-
rel/2008-08-29/151231.html

1 Gazmuri, Jaime. Una Politica Exterior Extraviada. https://www.elmostrador.cl/noticias/
opinion/columnas/2020/07/16/una-politica-exterior-extraviada/ (julio, 2020).
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faltay Ur GenciadeUnaPOl iticaexteriOr feMiniSta
einclUSiVaParacChile

Una politica exterior feminista es aquella que incorpora los siguientes ele-
mentos: a) promueve a las mujeres como agentes activas de cambio, tanto en
los procesos de toma de decision, como en la generacion de nuevos estanda-
resde normasinternacionales; b) establece acciones correctivasy afirmativas
en todas las areas y agencias vinculadas a la politica exterior, incluyendo una
evaluacion de los potenciales impactos colaterales y diferenciales que toda
politica, accion o acuerdo internacional pueda tener para ambos géneros,
con foco en las comunidades estructuralmente mas vulnerables; c) es necesa-
riamente participativa, al involucrar a organizaciones de la sociedad civil en
el disefio e implementacion de la estrategia de emprendimiento normativo;
y, finalmente, d) prioriza laigualdad de género al interior de la estructura de
los Ministerios de Relaciones Exteriores y entre los tomadores de decision
de la politica exterior, en base a una perspectiva de derechos, para lo cual es
fundamental eliminar las barrerasinstitucionales que han limitado la partici-
pacion y desarrollo de las mujeres, contribuyendo a diversificar y profesiona-
lizar el servicio exterior.!?

Con el marco anterior, quisiera abordar el siguiente ejemplo, que noslleva
de lleno al tema que nos convoca: la falta de una politica exterior feminista
e inclusiva, en accién y ejecucion; y, en consecuencia, la necesidad de esta-
blecerla. No cabe duda de que en los Ultimos afos las mujeres profesiona-
les y diplométicas al interior del Ministerio de Relaciones Exteriores han
aumentado su niumero de forma considerable. Esto se observa en la nbmina
de ingresos a la Academia Diplomatica o las destinaciones internacionales
de su personal. Si bien este capitulo no se plantea el objetivo de estudiar la
composicion de larepresentacion diplomética chilenay larealidad que viven
las mujeres profesionales y diplomaticas al interior de la Cancilleria (lo que
requeriria de un estudio separado), si busca reparar en algo fundamental: la
errénea idea de creer que cantidad es calidad.

Por supuesto, es crucial que un mayor nimero de mujeres acce-
dan a la carrera diplomatica,*® porque eso se traducird, en el largo plazo,
en una mayor representacion de ellas en los centros de poder y de toma
de decisiones, facilitando una necesaria diversidad de puntos de vista y

2 Sepulveda, Daniela. “¢Qué es esa cosa llamada “Politica Exterior Feminista’?” https://www.
elm ostrador.cl/noticias/opinion/colum nas/2020/11/29/que-es-esa-cosa-llam ada-politica-exterior-
feminista/ (Noviembre, 2020).

13 Esta deficiencia es mucho mas aguda en las etapas finales de la carrera diplomatica.
Segun datos de adica, de 88 Embajadores, 12 son mujeres. De ellas, 9 provienen de la carrera
diplomatica. https://twitter.com/adicachile
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talentos.** No obstante, dicha participacion debe ser sustantiva y no mera-
mente declarativa, como ha sido la tonica en la Cancilleria chilena. En otras
palabras, debe primar una vocacion de derechos e igualdad.’® Ya en 2011,
Mufioz establecia esta relacion con elocuencia: “A lo largo de los gobiernos
dela Concertacion y pese al discurso sobre la equidad de género que ha sido
una constante desde 1990, el Estado chileno ain dista mucho de incluir a
la mujer en términos paritarios dentro de la administracion puablica y més
especificamente en el Ministerio de Relaciones Exteriores, donde ellas estan
ausentes de las posiciones de poder” .6

La existencia de barreras administrativas (formales o informales) no solo
obstaculiza la incorporacién y el éxito de las mujeres en la carrera diplo-
matica, sino también la generacion de politicas publicas de caréacter inter-
nacional crecientemente inclusivas. Este es el momento para establecer
una relacién clave: una politica exterior feminista es también inclusiva, en
cuanto ayuda a superar lastendencias universalistasy dominantes que estan
sobrerrepresentadas en la politica internacional,'” mediante la incorpora-
cion de acciones que van mas alla de los roles de género convencionalesy de
la respuesta burocratica convencional.’®

Acudiremos al sindrome ar P para aterrizar esta relacion. Durante los
aflos 90, a nivel internacional se celebraron innumerables acontecimien-
tos que pusieron sobre la palestra la situacién de desventaja que vivian las
mujeres a escala global, con alto impacto en sus relaciones domésticas, de
trabajo, de acceso a oportunidades, etcétera. icono de estos acontecimientos
fue la célebre Conferencia Mundial de Beijing de 1995, pues gener6 las pau-
tas para la nocion del empoderamiento femenino que conocemos hoy. Para
graficarlo de una forma mas familiar, la Conferencia de Beijing es a la causa
internacional de las mujeres el equivalente a lo que fueron los Objetivos de
Desarrollo del Milenio a la causa de la pobreza a nivel mundial.'® De esta

¥Towns, Ann; Niklasson, Birgitta. ‘Gender, International Status, and Ambassador
Appointments”. Foreign Policy Analysis (2017) 13, 521-540.

5 Hudson, Valerie M. “Feminist foreign policy as State-Led expansion of human rights”. In
Expanding Human Rights, ed. Alison Brysk and Michael Stohl. Cheltenham, UK: Edward Elgar
Publishing. 2017.

6 Mufioz, Carola. “Mujeres en el servicio exterior de Chile: inclusion, participacion y discri-
minacion”. Estudios Avanzados, no. 15 (2011) 143-171. http://www.revistas.usach.cl/ojs/index.
php/ideas/article/view/187

17 Sepulveda, Daniela; Rivas, Pablo. “La mujer como sujeto de proteccion y de pacificacion
en la seguridad global: estudio del aporte teérico y conceptual del Gender Mainstreaming a las
relaciones internacionales”. Revista Cientifica José Maria Cérdova, vol. 15, no. 19 (2017) 123-
144. DOI: http://dx.doi.org/10.21830/19006586.75

18 Butler, Judith. Undoing Gender. (Nueva York: Routledge, 2004).

% A su vez, no podemos entender el impacto de Beijing 1995 sin los eventos que derivaron
en la Convencion por la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra las mujeres
(cedaw), del afio 1979.
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forma, la década del 2000 fue el periodo de consolidacidn y ejecucidn de las
acciones afirmativas recomendadas por la Conferencia de Beijing. Esto vino
de la mano de un intenso e interesante debate sobre la reinterpretacién del
rol de las mujeres y el feminismo, sobre todo en agendas sensibles como la
de seguridad internacional.

Mientras las sefiales invitaban hacia una transformacion y mayor diver-
sidad de la politica exterior en el mundo, nuestra Cancilleria apost6 por el
sindrome ar P. Sus autoridades y voceros, predominantemente hombres y
conservadores a nivel ideoldgico y cultural, se adaptaron a estos cambios
creando subareas, unidades y mesas de trabajo para abordar los asuntos de
las mujeres, sumandolos como una agenda secundaria —pero muy efectiva
alahoraderellenar— en didlogosinternacionalesy reuniones bilaterales. El
resultado de esto se tradujo en un artificio que poco ha aportado al camino
de generar una politica exterior feminista e inclusiva: la idea de que las
mujeres tienen necesidades e intereses homogéneos, que se solucionan sola-
mente con cantidad y no con calidad. Esa es justamente la imposicion de
una mirada dominante y Unica sobre los roles de género. Este artificio, por
cierto, no es de autoria del caso chileno. Bashevkin lo ejemplifica muy bien
cuando arguye que las tendencias homogeneizadoras han impuesto falsos
estereotipos que, en definitiva, han profundizado la exclusién de las mujeres
de agendas clave a nivel internacional,?® como la extendida caricatura que
retrata a las mujeres como pacificasy alos hombres como belicosos.?

A continuacién, abordaremos un caso clave para ejemplificar cobmo las
tendencias homogeneizadoras pueden entorpecer la accién de las mujeres
como agentes de cambio internacional. En el afio 2000, el Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas publico la Resolucién 1325 que, en resumen,
reconocio que la violencia de género constituye un arma de guerra que debe
ser combatida a nivel internacional (por ejemplo, la violencia sexual por
razon de género).?? A partir de esta Resolucién, que fue el puntapié para el
establecimiento de la Agenda “Mujer, Paz y Seguridad”, se ha generado una
serie de politicas publicas de caracter internacional que buscan evitar situa-
ciones de violencia y vulnerabilidad contra las mujeres, particularmente en
paises que requieren de Operaciones de Establecimiento/Mantenimiento
de la Paz o Misiones Politicas de caracter especial. Lo anterior, es impor-
tante destacar, se debe al reconocimiento de que la década de los 90 inau-
guré el desarrollo de nuevostipos de conflictos y guerras, donde la presencia

20 Bashevkin, Sylvia. Women as Foreign Policy Leaders: National Security and Gender Politics
in Superpower America (Nueva York: Oxford University Press, 2018).

2 Aragon, A. “¢Los hombres son guerreros y las mujeres pacifistas? La estereotipacion de
género en el ambito de la seguridad internacional”. Prismas Social, no. 7 (2011) 1-27; Brock-
Utne. Educating for Peace: A feminist perspective. (Nueva York: Pergamon Press, 1985).

22 Resolucion 1325. https://www.un.org/womenwatch/ods/S-RES-1325(2000)-S.pdf
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de fuerzas irregulares increment6 dramaticamente el nimero de muertes
civiles y, por supuesto, la violencia contra las mujeres. El problema de esta
Unicay dominante interpretacion es que se le delega a las mujeres una posi-
cién Unica de victima (que por cierto lo son), sin iniciativa, capacidades o
herramientas para transformarse en agentes de cambio internacional,?® agu-
dizando sus brechasy silencios de género.?

El Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, justamente, abordd en
sus inicios la Agenda Mujer, Paz y Seguridad desde una perspectiva domi-
nante, que concibié ala mujer meramente como victimay no también como
agente activa de cambio. Durante afios malinterpretd que esto se solucio-
naria con el ar P, creando unidades de género, mesas de trabajo y grupos de
accion interministeriales® que, en sus mejores afios, solo lograron aumen-
tar marginalmente el nimero de mujeres que participaban en Misiones de
Mantenimiento de la Paz, imponiendo la I6gica de cantidad versus calidad
(¢por qué no ambas?).

Lo que Cancilleria no entendid (0 no quiso entender) es que la evidencia
internacional muestra que la incorporacion de las mujeres en las etapas
tempranas de negociacidn politica, garantizan mayor durabilidad en los
procesos de transiciéon y acuerdos de paz a nivel global (gender mainstrea-
ming aplicado a la seguridad internacional).? Vale decir, no basta solo con
incorporar mujeres, sobre todo cuando esta incorporacién no se hace de
forma estratégica y sustantiva en puestos de poder clave.?” A su vez, las

% Sepllveda, Daniela; Rivas, Pablo. “La Resolucién 1325: Mujeres, Paz y Seguridad en
las Operaciones de Mantenimiento de la Paz”. Revista Entramado de Colombia, vol. 15, no. 2
(2019)66-77. https:/irevistas.unilibre.edu.co/index.php/entramado/article/view/5482

% Para ello, es fundamental reconocer que, “dado que el potencial analitico de la epistemo-
logia feminista no puede separarse de su valor politico y transformador, una perspectiva critica
feminista en el estudio de la seguridad, y de la seguridad humana en especial, es crucial para
superar ciertos silencios de género”. (Hudson, 2005) Por ejemplo, la Escuela de Copenhague,
que ha hecho aportes significativos al estudio de las Relaciones Internacionales, es también
victimaria de estas nociones dominantes. En su formulacion original sobre la securitizacion,
margina completamente los asuntos de género como una materia propia de la seguridad glo-
bal, agudizando los silencios y brechas de género. Hudson, Heidi. “‘Doing’ Security As Though
Humans Matter: A Feminist Perspective on Gender and the Politics of Human Security”.
Security Dialogue, vol. 36, no. 2 (2005) 155-174; y Hansen, Lene, “The Little Mermaid’s Silent
Security Dilemma and the Absence of Gender in the Copenhagen School”. Millennium Journal
of International Studies, vol. 29, no. 2 (2000) 285-306.

% Un gjemplo esla Mesa Interministerial para el Cumplimiento de la Resolucién 1325, inte-
grada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
el Ministerio de Defensay el Ministerio de la Mujer y Equidad de Género. https://www.defensa.
cl/temas-de-contenido/genero/

% Suteu, S. y Bell, C. Women, Constitution-Making and Peace Processes (Nueva York: un
Women, 2018). http://www.politicalsettlements.org/wp-content/uploads/2018/12/Inclusive-peace-
processes-Women-constitution-making-and-peace-processes-en.pdf

27 Smith, K. E. “Missing in Analysis: Women in Foreign Policy-Making”. Foreign Policy
Analysis, vol. 16, no. 1 (2020) 130-141.
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autoridades ministeriales tampoco entendieron que la violencia contra las
mujeres en contextos de conflictos internos o conflictos armados interna-
cionales no solo se debate en el terreno de las misiones de paz, sino tam-
bién en los procesos de mediacion, negociacion y transicidn politica (pre
conflicto, conflicto, post conflicto), donde urge reconocer una verdad incé-
moda: las mujeres sufren una violencia institucionalizada a nivel social,
politico, econdmico y doméstico. Por tanto, lasinstituciones también deben
someterse a reforma.

Hasta el momento, hemos repasado ejemplos vinculados a la seguridad
internacional pero, desde luego, la marginacion de las mujeres en procesos
activos de toma de decision en politica exterior se puede evidenciar en otras
areas también, como los asuntos de politica econémica internacional;?® la
dimensioén de género silenciada en la agenda de cambio climético; la subre-
presentacion de las mujeres a la hora de negociar tratados y acuerdos inter-
nacionales en diversas materias (como la diplomacia del desarme y la no
proliferacién); o su ausencia como poblacién agente y afectada en asuntos
deintegracion fronteriza.

Retornando al caso chileno, probablemente el ejemplo mas alarmante
respecto a la falta de prioridad de la agenda de género del Ministerio de
Relaciones Exteriores sea el del Protocolo Facultativo de la Convencion
sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer
(cedaw, por sus siglas en inglés) que, tras 18 afios en tramite legislativo,
recién en enero de 2020 fue ratificado por el Presidente Sebastian Pifiera.
El que este crucial instrumento internacional haya culminado su tramita-
cién en un gobierno de derecha dice bastante de las fuerzas de izquierda del
pais, que no tomaron accién previa cuando fueron gobierno. Este tipo de
silencios no deben ser permitidos en un futuro proyecto de politica exterior
progresista, feminista einclusiva para nuestro pais.

No obstante, importante es sefialar que una notable excepcion fue el tra-
bajo realizado en materia de politica comercial en el marco de ProChile. Este
esfuerzo se complemento activamente con el establecimiento de la perspec-
tiva de género en los procesos de negociacion internacional, el Programa
“Mujer Exporta” o el PMG de Género.?® Todos estos elementos permitieron
gue la politica comercial gozara de una inusitada autonomia y relacién

BWhitworth, Sandra. Theory and Exclusion: Gender, Masculinity, and International
Political Economy”. En Richard Stubbs y Geoffrey Underhill (eds.), Political Economy and the
Changing Global Order, Third Edition (Don Mills: Oxford University Press, 2006) 88-99.

2 Al respecto, tres trabajos confeccionados por Alicia Frohmann nos permiten profundizar
en esta dimension: “Gender Equality and Trade Policy”, working paper publicado el afio 2017 a
través del World Trade Institute; “Género y Emprendimiento exportador: iniciativas de coope-
racion regional”, publicado en cePal el afio 2018; y “Herramientas de politica comercial para
contribuir alaigualdad de género”, publicado en cepal el afio 2019.
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directa con el Presidente, estableciendo estandares de género pioneros para
la administracién publica chilena (como los célebres capitulos de género en
los tlc) que, sin la agencia y facilitacion de entes externos a la conserva-
dora Cancilleria, probablemente hubiesen encontrado mayores obstaculosy
barrerasinstitucionales-administrativas.

exPerienciainternaciOnal : Si Se PUede

A la fecha, cinco paises han declarado oficialmente poseer una politica exte-
rior feminista (Suecia, 2014; Canad4, 2017; Francia, 2018; M éxico, 2020; Ale-
mania, 2020). Complementariamente, entre 2019 y 2020 otros cinco paises
anunciaron su proximo lanzamiento (Luxemburgo, Malasia, Reino Unido,
Dinamarca y Espafia), mientras que paises como Noruega y Sudafrica han
incorporado una perspectiva de género transversal en areas estratégicas de
su politica exterior.

Aprendiendo de esta incipiente experiencia internacional, ¢cuales son los
minimos normativos que deberia tener todo pais que se aventure a la elabo-
racion de una politica exterior feminista e inclusiva? Como sefiala Towns,*
la forma en que el Estado trata a las mujeres es un estandar de rango y
jerarquia en el sistema internacional. En consecuencia, una politica exterior
basada en una perspectiva feminista compleja, “ofrece un camino para abor-
dar las jerarquias e inequidades globales’,®! repensando nuestras concep-
ciones ortodoxas de poder y los limites de su gjercicio.

En otras palabras, se podria sostener que en un mundo donde predomi-
nan los valores liberales respecto a la relacién entre las mujeres y el Estado,
aquellos paises que sean audaces en la implementacion y conducciéon de una
politica exterior feminista, en base a unadiplomaciatambién feminista, seran
aquellos que influirdn consistentemente en la generacién de nuevas normas,
estandaresy politicas a nivel internacional.*? Esta es una visién compleja que
cuestiona el statu quo, “y reconoce que el hecho de que algo haya sido la
norma durante décadas no lo hace correcto o justo”,* especialmente cuando
las viejas normas son las que obstaculizan la reforma y no permiten poten-
ciar el gjercicio derepensar las prioridades de politica exterior.

% Towns, Ann. Women and States: norms and hierarchies in international society. Cambridge:
Cambridge University Press, 2010.

31 Haastruo, Toni; Kirby, Paul. 2021. It takes more than a diverse cabinet to advance a
feminist foreign policy. Argument.https://foreignpolicy.com/2021/01/20/biden-diverse-cabinet-
inclusion-feminist-foreign-policy-security/

3 Aggestam, Karin, and Jacqui True. “Gendering Foreign Policy: A Comparative
Framework”. Foreign Policy Analysis (2020) 16: 143-162.

3 Lunz, Kristina; Bernarding, Nina. 2019. Feminist foreign policy-imperative for a more
secure and just world. https://www.boell.de/en/2019/01/30/feminist-foreign-policy-impera- tive-
more-secure-and-just-world
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Esta vinculacion ético-normativa es también alimentada por el femi-
nismo critico.®* Desde esa perspectiva, el desarrollo de una politica exterior
feminista ha ayudado a enfatizar las relaciones de poder dentro del Estado,
y los desafios que enfrenta el modelo occidental de valores liberales.® En
consecuencia, los paises que se han aventurado a establecer o anunciar poli-
ticas exteriores feministas han justificado su estrategia de emprendimiento
normativo mediante la promocion institucional de un gender mainstreaming,
creando condiciones favorables para empujar cambios a pesar de la resis-
tencia cultural, institucional, econémica o patriarcal.®

Se podria sostener que importantes gobiernos de la regién han promovido
acciones que, a futuro, podrian derivar en una politica exterior feminista. Tal
seria el caso de los mandatos de la Presidenta Cristina Fernandez en Argen-
tina, la Presidenta Dilma Rousseff en Brasil o la Presidenta Michelle Bachelet
en Chile.¥” Estos cambios no solo se verian de la mano de Altas Mandatarias
mujeres, pues también existiria una interesante agenda de incipiente trans-
versalizacion de la perspectiva de género en las Cancillerias de Colombia,
Cubay Uruguay, de la mano de Mandatarios hombres.

En el caso especial de Colombia, no podemos dejar de destacar la activa
transversalizacion de la perspectiva de género en el Acuerdo Final de Paz
con las far c-eP (2016). Esto se evidenci6 a nivel formal y practico.® En lo
formal, las mujeres tuvieron una activa presencia en el texto final, como
reconocimiento de los impactos diferenciales que el conflicto tuvo sobre
ellas, pero también como potencia de las acciones diferenciales que ellas
pueden ofrecer paratransitar hacia el post conflicto. En lo practico, durante
el proceso de paz se establecié una Subcomision de Género y participaron
activamente organizaciones de la sociedad civil lideradas por mujeres.®

Sin embargo, los casos mencionados constituyen nuestro minimo norma-
tivo para, a futuro, emprender acciones mas audaces para el establecimiento

3 Aggestam, Karin and Bergman-Rosamond, Annika. ‘Feminist Foreign Policy 3.0:
Advancing Ethics and Gender Equality in Global Politics”. sais Review of International Affairs
(2019) 39 (1): 37-48.

% Robinson, Fiona. “Feminist foreign policy as ethical foreign policy? A care ethics
perspective”. Journal of International Political Theory, (2019) 00:1-18.

% Parranto, Linda; Sepulveda, Daniela. “Feminist Foreign Policy and Womens Participa-
tion”. Diseflo de Investigacion en desarrollo, en el marco del Doctorado en Ciencia Politica,
University of Minnesota. 2020.

37 Chaves, D. D. Género y politica exterior: los casos de Cristina Fernandez, Michelle Bachelet y
Dilma Rousseff. (Universidad Nacional de La Plata, 2017).

%8 Humanas. Equidad de género y derechos de las mujeres. Acuerdo final de paz. Humanas
Colombia. Fecha de consulta: 24 de septiembre de 2020. https://www.humanas.org.co/alfa/dat_
particular/ar/ar_7354_q_Equidad-Genero-Mujeres-Acuerdo-final-1-1.pdf

% Vargas, Jakeline y Diaz, Angela. ‘Enfoque de género en el acuerdo de paz entre el
Gobierno Colombiano y las far c-eP: Transiciones necesarias para su implementacion”. Revista
Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, afio 20, no. 39 (2018) 389-414.
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de una politica exterior feminista.*® Para ello, es imperativa la generacion
de una masa critica, asi como lideres y lideresas capaces de llevar adelante
estos cambios. Con este propdsito, es Gtil conocer el camino recorrido por
los paises pioneros en la materia. Cuando hablamos de gender mainstreaming,
un caso obligado de la literatura especializada es el de Canadéa. Con la lle-
gada al poder del Primer Ministro Justin Trudeau, se establecié un nuevo
ciclo en la politica exterior del pais. Su entonces ministra de Desarrollo
internacional, Marie-Claude Bibeau (2015-2019), lanz6, en 2017, la Poli-
tica de Asistencia Internacional Feminista de Canada, que establecié que el
centro de accion de esta politica seria la igualdad de género. Lo anterior se
tradujo en la siguiente declaraciéon normativa:

“Las ultimastres décadas han visto reducciones dramaticas en la pobreza global,
pero no todos se han beneficiado por igual. Cientos de millones de personas, espe-
cialmente mujeresy nifias, siguen siendo pobres, tienen un acceso desigual a los
recursosy las oportunidades, y enfrentan grandes riesgos de conflictos violentos,
peligros climaticosy ambientales, einseguridad econémicay politica. Al eliminar
las barreras a la igualdad y ayudar a crear mejores oportunidades, las mujeres
pueden ser poderosas agentes de cambio para mejorar sus propias vidasy las de
sus familias, comunidades y paises. Esta es una forma poderosa de reducir la
pobreza paratodos”.*

Francia, por su parte, recientemente anuncié un enfoque feminista para
su diplomacia, el cual ha sido potenciado con altos presupuestos: 120 millo-
nes de euros para la participacion en organizaciones feministas y la meta de
alcanzar la sumade 700 millones de euros anuales para el afio 2022, para que
estos sean destinados a la reduccion de la desigualdad e inequidad de género
en la accién diplomatica del pais. El pais, a su vez, cuenta con una Estrategia
sobre Equidad de Género (2018-2022)% que sefiala que las acciones a favor

4 El Informe Anual 2019-2020 de onu Mujeres, titulado “El mundo para las mujeres y
nifias”, constituye una buena fuente parailustrar los minimos normativos (construir la paz con
las mujeres, liderar la accién humanitaria con perspectiva de género, o generar consciencia
sobre los multiples riesgos que viven las mujeres, por nombrar algunos). No obstante, también
es una fuente significativa para acelerar los procesos de modernizacion y transversalizacion
para garantizar un mayor progreso para las mujeres. Fecha de consulta: 23 de septiembre de
2020. https//lwww.unwomen.org/-/media/headquarters/attachments/sections/library/publica-
tions/2020/un-women-annual-report-2019-2020-es.pdf?la=es& vs=5252

41 Politica de Asistencia Internacional Feminista de Canada. 2017. Disponible en: https:/
www.international.gc.ca/world-monde/issues_development-enjeux_developpement/priorities-
priorites/policy-politique.aspx?lang=eng

42 Francesinternational strategy for gender equality (2018-2022). Fecha de consulta: 23 de septiem-
bre de 2020.: https://www.diplomatie.gouv.fr/en/french-foreign-policy/feminist-diplomacy/france-s-
international-strategy-for-gender-equality-2018-2022/#:~:text=The%203%CA%B 3%E 1%B5%88%20
International%20Strategy%20for,0f%20women%20around%20the%20world
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de las mujeres no se pueden limitar simplemente a la cooperacién interna-
cional (campo convencional), sino también en todas las areas de la accion
exterior del pais (campo estratégico).

Otros paises, han ido mucho mas alla, como el caso de Suecia, donde
incluso se habla de un Gender Cosmopolitanism. La politica exterior de este
pais tiene un importante acervo feminista en el seno mismo del Estado,
por lo que no extrafia la adopcién formal de su politica exterior feminista
en 2014. En este sentido, toda accidn de politica exterior emprendida por
Suecia se somete al enfoque de género, tomando conciencia de la cadena
de potenciales efectos perjudiciales que una decision pueda tener sobre las
mujeres (a nivel de seguridad humana, medioambiente, salud, acuerdos
internacionales econémicos, etcétera).*

Este enfoque feminista e inclusivo de desarrollo ha sido crucial también
en Australia, pais que ha adoptado recientemente consideraciones de igual-
dad de género en su estrategia de desarrollo hacia el exterior, a pesar de la
constante lucha por superar las barreras dominantes al interior de la pro-
pia politica del pais.** En 2016, el Departamento de Relaciones Exteriores y
Comercio de Australialanzo su Estrategia de Igualdad de Género y Empode-
ramiento de la Mujer. Es sustantivo el hecho de que la autoridad en materia
comercial exterior del pais haya aportado de esta forma a la incorporacion
de un gender mainstreaming tan macizo, procurando que casi toda su asis-
tencia al desarrollo incorpore un enfoque de género. Para ello, se establecie-
ron tres mandatos: procurar la participacion de las mujeres en los procesos
de toma de decision y liderazgo; consolidacion de la paz; y trabajar a favor
del empoderamiento econémico de las mujeres.*®

Sudéfrica, por su parte, también ha realizado esfuerzos en este sentido,
tratando de articular un discurso uniforme con la ejecucion de politicas
igualitarias de género tanto al interior del pais como hacia sus vocerias al
exterior. Esto es destacable particularmente en la ejecucién de su Agenda
Mujer, Paz y Seguridad, que ya mencionamos, desde la perspectiva de
impacto global desde el sur (Sur Global).*

4 Bergman, Annika. “Swedish Feminist Foreign Policy and Gender Cosmopolitanism”.
Foreign Policy Analysis, vol. 16, no. 2 (2020) 217-235. https://doi.org/10.1093/fpa/orz025

“ Lee-Koo, Katrina. “Pro-Gender Foreign Policy by Stealth: Navigating Global and Domes-
tic Politics in Australian Foreign Policy Making”. Foreign Policy Analysis, vol. 16, no. 2 (2020)
236-249. https://doi.org/10.1093/fpa/orz029

4 Wyeth, Grant. The importance of Internalizing Feminismin Australian Foreign Policy: A
successful foreign policy will always begin at home. 2020. https://thediplomat.com/2020/08/the-
importance-of-internalizing-feminism-in-australian-foreign-policy/

4 Haastrup, Toni. “Gendering South Africa’s Foreign Policy: Toward a Feminist Approach?
Foreign Policy Analysis”, vol. 16, no. 2 (2020) 199-216. https://doi.org/10.1093/fpa/orz030
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En América Latina, en tanto, México se convirtioé en el primer pais en
lanzar una politica exterior feminista. Publicada recién durante el pri-
mer semestre de 2020 y, por lo tanto, sin herramientas para medir su real
impacto aln, esta politica se propuso incorporar un enfoque de género
transversal a todo su accionar internacional. Tal como se establece en plata-
formas digitales del gobierno, “la politica exterior feminista de México esta
fundada en un conjunto de principios que buscan, desde la politica exterior,
impulsar las acciones gubernamentales para reducir y eliminar las diferen-
cias estructurales, brechas y desigualdades de género, con el fin de construir
una sociedad mas justa y préspera’.*” No obstante, es importante brindar
mesura a las expectativas en torno a esta politica, considerando las criticas
gue harecibido el pais en el tratamiento de la violencia por razén de género
al interior de susfronteras. Por ello, vale la pena preguntarse como se imple-
mentaréa exitosamente esta politica hacia el exterior.

Pr oPUeStaSfinal eSParaUnaPOl iticaexteriOr feMiniStaeincl USiVa
ParaChile:cOnStrUir lanUeVareGlaynOlaViejaexcePcién

La politica exterior de caracter feminista e inclusiva no es simplemente
una tendencia. Es una necesidad que, afortunadamente, ha llegado para
guedarse. Asi como muchos paises han adoptado politicas oficiales ante la
crisis climética internacional, determinando de forma transversal la accion
de la mayoria de sus Ministerios y Agencias Publicas, eventualmente, la
politica exterior feminista e inclusiva sera adoptada en nuestro pais, de la
mano de autoridades progresistas y con vision politica de largo aliento. Lo
importante de este proceso es acelerar el “cuadndo”. En este contexto, es
importante procurar no caer en la mera declaracion, sobre todo cuando
Chiletiene tantas deficiencias estructurales internas que resolver respecto a
la situacion de las mujeres.

Toda accidn internacional, inevitablemente, tendré impactos diferenciales
sobre las mujeres, porque su condicién de origen las transforma en las més
inmediatas y agudas victimas. Una crisis politica en un pais genera mayor
cantidad de refugiadas mujeres. Una sequia local, mayor cantidad de empo-
brecimiento y dependencia en las mujeres. Una crisis econdmica, mayor des-
empleo en las mujeres. La evidencia es contundente en multiples ambitos.*®

47 Politica Exterior Feminista de México. 2020. Disponible en: https://www.gob.mx/sre/prensa/
mexico-anuncia-la-adopcion-de-su-politica-exterior-feminista#:~:text=La%20Pol%C3%ADtica%20
Exterior%20Feminista%20de%20M %C3%A9xic0%20est%C3%A1%20fundada%20en%20
un,sociedad%20m %C3%A1s%20justa%20y%20pr%C3%B3spera

“ onU Mujeres publica informes anuales y semestrales, continentales y locales, sobre estos
impactos.



UNA POLITICA EXTERIOR FEMINISTA E INCLUSIVA PARA CHILE 103

Por este motivo, es anacronico establecer que las soluciones a los problemas
de las mujeres y sus comunidades no cuenten con la activa agencia de cam-
bio de ellas.

Por lo pronto, urge el reconocimiento de que ninguno de los grandes
asuntos de la agenda internacional podra resolverse de forma exitosa sin
unavisién inclusiva. EI cambio climatico, la pobreza y el hambre, las cons-
tantescrisisy restricciones econémicas, eincluso las futuras pandemias que
enfrentaremos, deben tener una hoja de ruta inclusiva. Por este motivo, el
establecimiento de una politica exterior feminista e inclusiva, asi como el
efectivo establecimiento del principio de transversalizacion de género en sus
asuntos, debe constituir un valor irrenunciable e intransable. Una estrate-
gia para procurar esto se encuentra en el proceso constitucional que Chile
actualmente esta viviendo. Para ello, aprender de la experiencia internacio-
nal sera crucial.

De acuerdo a la red Constitution Transformation, de la Universidad de
Melbourne,* existen tres enfoques constitucionales en materia de género:
a) el disefio exclusivo de género, b) el disefio de género neutral, y c) el disefio
sensible al género. El primero concibe la calidad y cualidad del ciuda-
dano uniforme y exclusivamente como hombres, aspecto que va desde el
lenguaje formal hasta la delegacion de derechos y responsabilidades. El
segundo muestra un mayor esfuerzo de igualdad, en base a una neutralidad
de género formal, pero sin compensacion de gjercicios discriminatorios y
marginalizantes que tuvieron lugar en el pasado. Por tanto, omite acciones
correctivas para facilitar igualdad de oportunidades a todos los ciudada-
nos, sean hombres o mujeres. Finalmente, el enfoque sensible al género,>
al cual deberia aspirar la discusion constituyente chilena, reconoce no solo
las experiencias diferenciales que las mujeres han tenido a lo largo de la
historia (mayoritariamente negativas, por cierto), sino que también se hace
cargo deladiscriminacion histérica einstitucional que no ha permitido una
experiencia ciudadana y humana integral a las mujeres. De esta manera, los
efectos negativos desproporcionados que las mujeres han tenido como acto-
res civiles de segunda clase constituyen no solo una situacion a evitar, sino
también sirven como rastro histérico de lasimplicancias que tiene su ausen-
cia como actoresy autores en los textos y gjercicios constitucionales.®!

4 Dziedzic, A. y Samararatne, D., “Women and Constitutions in Action”, Policy Brief No.
001, Constitution Transformation Network, University of Melbourne, Melbourne Law School,
March 2020. https://law.unimelb.edu.au/__data/assets/pdf_file/ 0005/3312554/PolicyBrief-asSean -
cM-4-3-20.pdf

%0 Suteu S.y Draji, i. abc for a Gender Sensitive Constitution: Handbook for Engendering
Constitution-Making (Paris: Euromed Feminist Initiative if e-efi, 2015). http:// www.efi-ife.org/
abc-gender-sensitive-constitution-0

*lInternational Institute for Democracy and Electoral Assistance. Women Constitution-
Makers: Comparative Experiences with Representation, Participation and Influence. 2020. Fecha
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En razén de lo anterior, es clave que, durante el proceso constituyente,
la equidad de género constituya un valor primordial, irrenunciable y
permanente de la Constitucién resultante, como parte de una estrategia
ético-normativa. Esa serd la base para apelar a la construccidon de una
futura politica exterior feminista e inclusiva, puesto que desde ahi se
transversalizaran los temas de género para todas las iniciativas, acciones
correctivas 'y acciones afirmativas que se requieran en el plano de la politica
exterior.® Este compromiso ya ha comenzado a extenderse en diversas
plataformas de accion,*®y aln debe seguir ilustrandose del exitoso recorrido
gue ya han emprendido otros paises, como es el caso de Espafa, que
establece explicitamente la igualdad entre mujeres y hombres.

En este panorama, es necesario focalizar y denunciar las barrerasy obs-
taculos que se presentan para establecer una politica exterior feminista e
inclusiva que, lamentablemente, vienen de la mano de lideres y autoridades
con discursos dominantes tendenciosamente discriminadores y abusivos.
Para ello, una politica exterior feminista deberia superar la barrera de los
minimos permitidos, y avanzar hacia modelos méas ambiciosos e inclusivos
de emprendimiento normativo. Vale decir, urge construir la nueva regla y
no la vieja excepcion. Esto significa entender que el establecimiento de una
futura politica exterior feminista no puede ser la acumulacién de acciones
ad-hoc para permitir transitoria y excepcionalmente la incorporacion de
mujeresy sus perspectivas. La nueva regla debe ser audaz y debe respaldarse
de un enfoque normativo que entienda la necesidad de politicas exteriores
feministas como el establecimiento de una politica exterior ética, basada en
la justicia de género y las normas emprendedoras (entendidas estas como
la adopcién de nuevas normas cuando las viejas obstaculizan los cambiosy
reformas). A continuacién, se propone un decalogo de acciones para iniciar
este camino.

1. Transversalizar el enfoque diverso y heterogéneo de género como una
norma a la cabeza de la conduccién del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores, y no como materia a ser delegada a una pequefia reparticion
o institucion al interior de esta (como el Programa de Mejoramien-
to de la Gestion del Estado). Esto deberia aplicar también para las

de consulta: 23 de septiembre de 2020. https://www.idea.int/publications/catalogue/women-
constitution-makers-comparative-experiences-representation.

2 Davies, Sara and True, Jacqui. “Norm Entrepreneurship in International Politics: William
Hague and the Prevention of Sexual Violence in Conflict”, Foreign Policy Analysis (2018) 1
3(3):701-21.

% Esimportante destacar las iniciativas que el nuevo progresismo chileno ya hatomado en
el marco de la discusién constituyente, como los “Ciclos de Politica Exterior Feminista” organi-
zados por el Foro Permanente de Politica Exterior y el Instituto de Estudios Internacionales de
la Universidad de Chile, (octubre de 2020).
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representaciones diplomaticas del Estado de Chile en el exterior (em-
bajadas, consulados, misiones multilaterales, agregadurias, oficinas
comerciales, etcétera). Esto permitira que la necesidad de establecer
una politica exterior feminista deje de ser marginada como un asunto
no perteneciente a “la alta politica”.

2. Incorporar alas mujeres de forma efectivay creciente en los procesos
de negociacion, mediacion y toma de decisiones en todos los niveles
politicos (medios y altos, especialmente), corrigiendo directamente
su subrepresentacion. Un formato medible de esta categoria puede
ser la eliminacion de barreras discrecionales para el ingreso de muje-
resalaAcademia Diplomética mediante el establecimiento de cuotas;
la promocion de candidaturas de mujeres a organismos regionales e
internacionales; el nombramiento de embajadoras (o consejeras en
ese rol®); o la designacion de representantes mujeres en el marco
de negociaciones de acuerdos internacionales. Para ello, es preciso
establecer criterios correctivosy afirmativos.5®

3. Establecer criteriosformales de equidad de género en las etapas tem-
pranas de seleccién y formacion de la Academia Diplomaética. Este es
uno delos asuntos mas criticos, considerando la conservadora heren-
cia del Ministerio de Relaciones Exteriores que, de la mano de ins-
tancias discrecionales, puede establecer criterios de discriminacion
y no respeto de la diversidad. Complementariamente, es imperativo
quelacarreradiplomatica cuente con incentivos para mantener alas
mujeresen lapropiacarrera, mediante el establecimiento de acciones
correctivas y acciones afirmativas que contrarresten la resistencia al
cambio ya institucionalizada en la Cancilleria. No hay que olvidar
que el ingreso de mujeres hoy significa su posicionamiento en pues-
tos de poder real en 20 o 25 afios més, por lo que urge complementar
estas acciones con las correcciones inmediatas del segundo punto de
este decalogo.

4. Revincular las prioridades, principios e intereses de nuestra politica
exterior en base a supuestos inclusivos y cooperativos a nivel intera-
gencial. Para ello, es importante potenciar el emprendimiento nor-
mativo del Estado y la defensa ética del gender mainstreaming como
criterio base de politica exterior.

5 “Para abordar las inequidades existentes en materia de participacion politica de las
mujeres del Servicio Exterior, deberia introducirse en el dfl 33 una disposicion de carécter
transitoria que permita a la autoridad ascender a funcionarias en el rango de consejeras al
rango de Embajadoras, sin tener que cumplir con el requisito de haber pasado por el grado
de Ministras Consejeras’. Mufioz, Carola. Tesis para optar al Grado de Magister en Politica
Exterior (USsach, 2010:105).

% Ruz, Marialnésy Villalobos, Pamela. Género y Politica Exterior: unarelacion mutuamente
ventajosa. Trabajo no publicado, facilitado por Maria Inés Ruz (2013).
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5. Evaluar los potenciales impactos colaterales y perjudiciales que toda
politica, accién o acuerdo internacional puedan tener para ambos
géneros, con foco en la poblacién estructuralmente mas vulnerable
(mujeres y nifias). Lo anterior, independiente si la politica, accién o
acuerdo hacereferencia o no a asuntos de género. Para ello, todos los
temas de autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores deben ser
visualizados con perspectivade género y de derechos, con criterios de
medicién de impactos transparentes.

6. Evitar reacciones que hablan de una institucionalidad obsoleta en
materia de politica exterior, como el sindrome de ar P. Las institu-
ciones son importantes, desde luego. Pero apremia entender que no
todo se soluciona creando instituciones que replican discursosy me-
ras declaraciones. Esto aplica tanto para el Ministerio de Relaciones
Exteriores, como también atodas las reparticiones publicasy actores
vinculados a la politica exterior del pais.

7. Mandatar que los procesos de confeccion presupuestaria del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores destinen suficientes recursos para que el
Estado de Chile pueda cumplir con sus acuerdos internacionales, en
materia de transversalizacion y promocién de género y participacién
de las mujeres.

8. Incorporar y liderar politicas inclusivas a nivel bilateral y en foros
multilaterales de todo &mbito. Muchos paises, por ejemplo, incorpo-
ran capitulos de género en los acuerdos que negocian, independiente
de la materia y contenido de éstos.

9. Focalizar y denunciar las barreras que no han permitido una real
implementacion de politicas con enfoque inclusivo de género. Este es
un diagnostico critico que tomara afios, y que partira por el profundo
reconocimiento del tiempo perdido en mano de lideres con visiones
patriarcales y asistencialistas respecto a las mujeres.

10. Establecer mecanismos de participacion ciudadana que permitan co-
municar eficientemente la adopcién de una politica exterior feminista
einclusiva, como nueva estrategia de emprendimiento normativo.

La construccién de una futura politica exterior feminista e inclusiva ten-
draimpactos profundos en la forma en que Chile seinsertara en la sociedad
internacional en los proximos afios. Si partimos de la base que las normas
son un componente central de las relaciones internacionales y que los Esta-
dos, como principales contribuyentes a la construccion de éstas, reflejan en
la sociedad internacional sus intereses y aspiraciones, una politica exterior
feminista e inclusiva sera también el reflejo de la situacién de las mujeres a
nivel nacional.
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En definitiva, una politica exterior progresista, como la que se espera
establecer en el nuevo ciclo politico chileno es, por definicion, una politica
exterior feminista e inclusiva.



LOS DERECHOS HUMANOS
EN LA POLITICA EXTERIOR DE CHILE:
PROTAGONISMO, RETROCESOS Y DESAFIOS FUTUROS

Claudia Fuentes-Julio

Los veinte afios de politica exterior de la Concertacién de Partidos por la
Democracia (cPd) lograron posicionar a Chile como un pais que se preocupa
por la proteccién y promocién de los derechos humanos en la regién vy el
mundo. Human Rights Watch (hrw) clasificé a Chile en varios de sus infor-
mes como uno de los paises del sur global que mas ha influido en la politica
internacional de proteccién universal de los derechos de las personas. La
politica exterior en derechos humanos dio un dréstico giro en el segundo
gobierno de Sebastian Pifiera a partir de 2018, debilitando la posicion y la
participacion del pais en el contexto de Naciones Unidas, apoyando inicia-
tivas que intentan fragilizar el Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos (Sidh) y, en general, alejdndose de la tradicional formula diplomética
de apostar por la politica multilateral en las areas de democracia, derechos
humanosy paz.

La reputacion que Chile ha adquirido como promotor de los derechos
humanos le ha brindado importantes ventajas comparativas y nuevas capa-
cidades de poder, siendo un pais relativamente pequefio dentro de la esfera
internacional. También le ha permitido ocupar un puesto relevante en el
sistema internacional y regional de proteccién de derechos humanosy ha
generado las credenciales para importantes posiciones en las principales
instituciones internacionales, incluyendo el ser miembro no permanente
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en tres oportunidades
desde 1990. Estos beneficios, sin embargo, vienen atados a una creciente
demanda por parte de algunos Estados y organizaciones internacionales
para que los gobiernos favorezcan, o al menos incorporen de manera mas
activa, a los derechos humanos como principios a ser promovidos como
parte de su politica exterior.

! Ross, Kenneth. “Introduction”, in World Report 2009, Human Rights Watch.. http://www.
hrw.org/world-report-2009/taking-back-initiative-human-rights-spoilers; Human Rights Watch.
Curando e Sindrome de la Selectividad. La Revisiéon de 2011 del Consejo de Derechos humanos.
http://www.hrw.org/es/reports/2010/06/24/curando-el-s-ndrome-de-la-selectividad-O;Human
Rights Watch. Mantener la Dindmica. Un afio en la Vida del Consgjo de Derechos Humanos de la
onu. http://www.hrw.org/node/101781
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La politica exterior de las proximas décadas necesita incorporar de
manera sistemética a los derechos humanos como un sello distintivo de
Chile en el mundo. Un pais como el nuestro, que aspira a ser desarrollado,
sera evaluado por sus pares no solo por laforma cémo protege los derechos
humanos de sus propios ciudadanos sino también por el grado de compro-
miso con las graves situaciones de violaciones que afectan a poblaciones
maés alld de sus fronteras. A pesar de lareputacion adquirida por Chile como
defensor de las normas internacionales de derechos humanos, los retroce-
sos recientes reflejan una gran fragilidad institucional que impide mante-
ner politicas estables mas alla de los gobiernos y las coaliciones politicas de
turno. Este capitulo argumenta que es fundamental que la formulacion de
politica exterior no dependa solamente de la voluntad y conviccién de un
grupo de actores politicos, sino que de un esfuerzo permanente y mas pro-
fundo que logre penetrar las estructuras burocraticas que toman las deci-
siones. En la parte final del texto se presentan algunas propuestas concretas
para posicionar a Chile en esta materia e institucionalizar a los derechos
humanos dentro de la politica exterior.

| aPOliticaexteriOr delacPd:
Pr OtaGOniSMO en der echOS hUMan OS

Si se analiza el comportamiento que ha tenido Chile a través de su historia
en el plano internacional, los objetivos sobre politica exterior establecidos
durante la transicion democrética y el acento puesto en los derechos huma-
nos no resultan del todo novedosos. Chile, como pais relativamente pequefio,
sin una importancia geoestratégica y econémica a nivel internacional, ha
insistido constantemente en la promocién del derecho internacional y el mul-
tilateralismo como estrategias para nivelar el escenario de juego entre las
naciones. Después de la Segunda Guerra Mundial, los diploméaticos chilenos,
junto con lideres de otras naciones en desarrollo, participaron activamente
en los procesos de creacién de la Carta de las Naciones Unidas, la Declara-
cién Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socia-
les y Culturales.2 De hecho, el representante permanente de Chile ante las

2 Sikkink, Kathryn. “The Power of Principled Ideas: Human Rights Policies in the Uni-
ted States and Western Europe”. En J. Golstein y R. Keohane (eds.), Ideas and Foreign Policy:
Beliefs, Institutions, and Political Change. (Ithaca: Cornell University Press, 1993). Sikkink,
Kathryn. Mixed Signals. U.S. Human Rights Policy and Latin America. (Ithaca: Cornell Univer-
sity Press, 2004).
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Naciones Unidas, Hernan Santa Cruz, fue una de las diez personalidades
internacionales que redactaron la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos en 1948.2

El golpe de Estado en 1973 y la dictadura militar significaron un gran
retroceso para Chile en cuanto a su accionar internacional. Paraddjica-
mente, las mismas instituciones internacionales que el pais habia ayudado
a consolidar, estuvieron a la vanguardia en la lucha contra las violacio-
nes masivas de los derechos humanos perpetradas por la dictadura. Las
Naciones Unidas condenaron al gobierno chileno en repetidas ocasiones,
incluso en los momentos mas criticos de represiéon estatal. De hecho, la
onuU inicié los mecanismos especiales de supervision con el nombra-
miento, en 1975, de un grupo de trabajo ad-hoc, ainiciativa de la Comision
de Derechos Humanos con la finalidad de conocer la situacion de Chile en
ese momento. A mediados de la década de 1980, el régimen de Pinochet no
solo habia perdido el apoyo que habia recibido originalmente de Estados
Unidos, sino que el pais era visto como un paria dentro de la comunidad
internacional .*

El restablecimiento de la democracia impulsé a desarrollar una activa
agenda con el objetivo de reinsertarse como miembro dentro de la comu-
nidad internacional de Estados. De acuerdo con su tradicion historica, y a
la luz de los nuevos objetivos redefinidos por el gobierno democrético, la
politica exterior se propuso participar activamente en foros internacionales
gue perseguian objetivos tanto econdmicos como politicos.5 A nivel inter-
nacional la promocién de los derechos humanos en politica exterior habia
comenzado a adquirir fuerza desde 1970 y se consolidaba con el fin de la
Guerra Fria,6 mientras que el activismo internacional avanzaba con fuerza.’

3 Ulloa, Erna. y Medina, Cristian. “Outline of a Diplomatic Leader in the International
Community: Hernan Santa Cruz and his Works at the United Nations”. Human Rights Quarterly
no. 41 (2019): 962-981.

4 Mufioz, Heraldo. Las Relaciones Exteriores del Gobierno Militar Chileno. (Santiago: pr 0s-
Pel -cer c: Ediciones del Ornitorrinco, 1986).

5 Van Klaveren, Alberto. “Insercién Internacional de Chile”. En Cristian Toloza y Eugenio
Lahera (eds.), Chile en los Noventa. (Santiago: Presidencia de la Republica, Dolmen Ediciones,
1998). Insulza, José Miguel. Ensayos sobre Politica Exterior de Chile. (Santiago: Editorial Los
Andes, 1998).

¢ Goldstein, Judith y Keohane, Robert. Ideas and Foreign Policy: Beliefs, Institutions,
and Political Change. (Ithaca: Cornell University Press, 1993). Sikkink, Kathryn. “The Power
of Principled Ideas: Human Rights Policies in the United States and Western Europe”. En J.
Golstein y R. Keohane (eds.), Ideas and Foreign Policy: Beliefs, Institutions, and Political Change.
(Ithaca, Cornell University Press, 1993). Sikkink, Kathryn. Mixed Signals. U.S. Human Rights
Policy and Latin America (Ithaca: Cornell University Press, 2004).

" Keck, Margaret y Sikkink, Kathryn. Activist Beyond Boarders: Advocacy Networks in Inter-
national Politics. (Ithaca: Cornell University Press, 1998).
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En consecuencia, determinantes domésticos e internacionales hicieron que
la promocién y proteccién de los derechos humanos pasara a ser un objetivo
integral de la politica exterior del presidente Patricio Aylwin.8

La importancia de los derechos humanos continué mas alla de la tran-
siciébn democratica y fue consolidada por los siguientes tres gobiernos de la
cPd. Un aspecto clave para explicar el compromiso de Chile en la materia
durante este periodo se puede encontrar en un pequefio grupo de exper-
tos en politica internacional que tomé posesién de los principales cargos
de gobierno a comienzos de 1990 y que fueron los encargados de tomar las
decisiones de la nacién en materia de politica exterior durante mas de veinte
anos. Este grupo comprendié como hacer uso de lacomunidad internacional
a su favor con el fin de promover el proceso de democratizacion en el pais. Al
mismo tiempo, ellos compartian un conjunto de valores a favor de la demo-
cracia y los derechos humanos, debido en gran parte a su historia personal
delucha contra el régimen de Pinochet.®

En términos précticos y del accionar diplomatico, la politica de la cPd se
baso6 en la ratificacion de una serie de tratados internacionales de derechos
humanos y en la participacién en varias organizaciones multilaterales con
el objetivo de construir regimenes internacionales en la materia. Chile par-
ticip6 activamente en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (1993)
y en la extinta Comision de Derechos Humanos de la onuU donde tuvo un rol
protagonista en la promocién de importantes resoluciones.'® Por otra parte,
el pais fue un relevante impulsor de la reforma de la Comisiéon de Derechos
Humanos que dio origen al Consejo en 2006.

Desde el 2008, Chile ha ocupado un asiento en el Consejo de Derechos
Humanos (cdh) en tres oportunidades.!* En las votaciones en el cdh, Chile
ha sido reconocido como un Estado con una trayectoria de voto firmey
coherente con la aplicacién universal de derechos humanos.*? Desde la
creacion del cdh voté a favor de la mayoria de las resoluciones sobre situa-
ciones en paises, en concreto las relacionadas con Sudan, Corea del Norte,

8 Garreton, Manuel Antonio. “Human Rights in Democratization Processes”. En E. Jelin
and E. Hershberg (eds.), Constructing Democracy. Human Rights, Citizenship, and Society in
Latin America. (Boulder, CO: Westview Press, 1996). Vargas, Edmundo. “La Politica Exterior de
Chile en Derechos Humanos”. En Mario Artazay César Ross (eds.), La Politica Exterior de Chile
1990-2009. (Santiago: Ril Editores, 2012).

9 Este grupo de expertos es calificado como emprendedores normativos en: Fuentes-Julio,
Claudia. “Norm entrepreneurs in foreign policy: How Chile became an international human
rights promoter”, Journal of Human Rights, vol. 19, no. 2 (2020).

10 Vargas, Edmundo. “La Politica Exterior de Chile en Derechos Humanos’. En Mario
Artazay César Ross (eds.), La Politica Exterior de Chile 1990-2009 (Santiago: r il Editores, 2012).

1 2008-2011/2012-2014/2018-2020.

2 Human Rights Watch. Mantener la Dinamica. Un afio en la Vida del Consegjo de Derechos
Humanosdelaonu. http://www.hrw.org/node/101781
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Iran, Belaris y Siria. Chile también ha desempefiado un papel importante
cuando se trata de apoyar laimplementacion eficaz del mandato del Consejo
de responder rapidamente a las emergencias y las situaciones preocupan-
tes. Copatrocind la sesion especial sobre Libia y fue el inico miembro del
Consegjo del Grupo de los Paises de América Latinay el Caribe (Gr Ul ac) que
patrocind la resolucién sobre Iran, que llevé a la creacién del mandato del
Relator Especial.®®

La promocion internacional de los derechos humanos por parte de Chile
no estuvo exenta de dilemas especialmente debido a los desafios politicos
gue planteaba la transicion. Uno de los retos del gobierno de Aylwin fue
establecer mecanismos politicos para buscar la verdad, aplicar justicia y
proporcionar reparaciones a las victimas de violaciones de derechos huma-
nos cometidas por la dictadura. Si bien se hicieron avances significativos
en materia de verdad con la Comision Rettig, “la justicia en la medida de
lo posible” gener6 una legitima oposicion de las victimas de abusos y abri6
criticas por parte del movimiento internacional de defensa de los derechos
humanos. La incapacidad de los gobiernos de hacer justicia se hizo evidente
con la detencion de Augusto Pinochet en octubre de 1998 en Londres por
delitos de tortura y homicidio. Esto hizo que Chile estuviera una vez mas
al centro de la discusion internacional en materia de derechos humanos,
abriendo la puerta ala extraterritorialidad de la persecucién penal y lajuris-
diccion universal. Los dilemas domésticos en materia de derechos huma-
nos dificultaron el accionar de Chile en el &mbito internacional. EI mejor
egjemplo de esto ultimo fueron los obstaculos por parte de la centroderecha
a laratificacion del Estatuto de Roma que tipifica los delitos de lesa huma-
nidad, genocidio y crimenes de guerra y establece la Corte Penal Internacio-
nal (cpPi). Aun cuando Chile participé en 1998 en la gestion del Tratado de
Roma, no fue hasta el 2009 que completd su adhesion ala cpi luego de que
el Tribunal Constitucional exigiera al Congreso que adoptara varios cambios
constitucionales para proceder a su ratificacion.

| OS GObier nOSde SebaStiAn Pifier a:
retrOceSOenderechOS hUManOS

A inicios del primer periodo del presidente Pifiera (2010-2014) se reafirmd
el compromiso con la proteccion internacional de los derechos humanos.
Este compromiso verbal fue reforzado con varias acciones concretas en el
ambito internacional, entre las que es posible mencionar la participacién de

3 Human Rights Watch. Mantener la Dinamica. Un afio en la Vida del Consegjo de Derechos
Humanosdelaonu. http://www.hrw.org/node/101781
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Chile como miembro del Consejo de Derechos Humanos (cdh) delaonu, asi
como el aumento de las contribuciones del pais al Sistema Interamericano
de Derechos Humanos. Al menos en esta materia para efectos de politica
exterior, la primera administraciéon Pifiera no efectué cambios significativos
con respecto a administraciones anteriores.

Ha sido en su segundo gobierno, iniciado en marzo de 2018, donde se
evidencian varias acciones tendientes a debilitar la participacion del pais
en el régimen internacional de derechos humanos. Esto Ultimo incluye el
debilitamiento de la participacion de Chile en el seno de las Naciones Uni-
das, rompiendo con el voto consistente del paisen el cdh, criticas al sistema
interamericano, disminucion del financiamiento aportado y un alejamiento
de la tradicional opcion diplomatica de apoyar el multilateralismo y las
soluciones institucionales a los problemas colectivos. La diplomacia chilena
decide cuestionar, por primeravez en mas de veinte afios de politica exterior
desde la transicidn a la democracia, la efectividad y legitimidad de las insti-
tuciones internacionales de proteccién de los derechos humanos.

Unadelasprimerasdecisiones que afecté la politica sobre derechoshuma-
nosy migracioén fuelaopcion de no suscribir, en la Conferencia de Marrakech
de diciembre de 2018, el Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada
y Regular de Naciones Unidas. Los fundamentos de esta decision no fueron
entregados por el Ministerio de Relaciones Exteriores sino por el Ministerio
del Interior, cuyo subsecretario afirmé que “la migraciéon no es un derecho
humano”.** Pifiera explico esta decision sefialando que los objetivos de este
pacto “incentivan la migracion irregular, establecen nuevos deberes para €l
Estado de Chile, restringen nuestra soberania y pueden perjudicar a nuestro
pais en eventuales juicios internacionales”.’® Esgrimiendo un argumento de
supuesta pérdida de soberania, Chile se uni6 a gobiernos ultraconservadores
en esta materia como Israel, Estados Unidos, Italia, Poloniay Hungria.

Uno de los mayores cuestionamientos del gobierno apunté hacia el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos (Sidh). En abril de 2019, el
gobierno emitié una nota junto a otros cuatro paises de la region (Argen-
tina, Brasil, Colombia y Paraguay) expresando sus inquietudes en relacion
con el funcionamiento actual del sistemaregional de proteccion de derechos
humanos. En ella se destaca la importancia del principio de subsidiariedad
como base de la distribucién de competencias del Sistema Interamericano,
y se subraya que los Estados “gozan de un razonable margen de autonomia
para resolver acerca de las formas més adecuadas de asegurar derechos y

4 Robledo, Marcos. “La crisis del largo ciclo neoliberal y de la politica exterior chilena. Un
andlisis preliminar”, Fundacion Carolina, Documento de Trabajo 33 (2020).

15 France 24. La polémica retirada de Chile del pacto migratorio. 2018. https://www.france24.
com/es/20181211-retirada-chile-pacto-migracion-onu
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garantias, como forma de dar vigor a sus propios procesos democraticos.
La declaracién plantea que dicho margen de apreciacién debe ser respetado
por los 6rganos del sistema inter-americano”.'® Esla primera vez desde 1990
gue Chile se suma a la actitud critica de algunos paises latinoamericanos
frente al sidh .

En julio de 2019 y contradiciendo el tradicional voto consistente con
derechos humanos en Naciones Unidas, Chile fue uno de los paises que se
abstuvieron frente a la resolucion del cdh que establecia una comisién para
investigar las repetidas violaciones de los derechos humanos en la llamada
guerra contra las drogas que lleva adelante el gobierno de Filipinas. Este
desprecio por la proteccion universal de los derechos humanos seria ahon-
dado a partir del estallido social en octubre de 2019, cuando el Estado de
Chile fue sefialado por cuatro informes internacionales (cidh, Oacdh, hrwy
Amnistia Internacional) como responsable de haber violado gravemente los
derechos humanos de sus ciudadanos, en el transcurso de manifestaciones
pacificas. La respuesta de la Cancilleria frente a estos informes profundizo
la critica a los organismos de derechos humanos, desvalorizando y desacre-
ditando la labor de la cacdh. En sus declaraciones, el Ministro de Relacio-
nes Exteriores, Teodoro Ribera, catalogé al informe como “muy largo y que
ademas tiene aseveraciones que no son propias de la Alta Comisionada, sino
son expresiones formuladas por terceros” y enfatizé que “no podemos estar
preocupados de informes mas o informes menos, ya llevamos cuatro infor-
mes. Y, por tanto, lo que al pais le interesa es volver a la normalidad con
respeto a los derechos fundamentales”.t’

Varias razones ayudan a explicar este drastico giro en la politica exterior
chilena. Desde el ambito internacional se observa “un creciente nacionalismo
guerechazala delegacion de soberaniay lainstitucionalidad internacional”.’®
Estas tendencias no solo provienen de regimenes autocraticos tradicional-
mente reticentes a la accién externa para la defensa de los derechos huma-
nos, sino que es apoyada por Estados Unidos bajo la presidencia de Donald
Trump y por varios paises europeos que se suman a los llamados soberanis-
tas. Tal como lo destaca el conocido abogado internacionalista Philip Alston,
“El mundo tal como lo conocemos en el movimiento de derechos humanos
en los Ultimos afios ya no existe. La agenda populista que ha hecho avan-
cestan draméticos recientemente es a menudo declaradamente nacionalista,

16 Van Klaveren, Alberto. Fundacién Carolina. La crisis del multilateralismo y América Latina.
2020. https://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf. P. 9.

17 La Tercera. “Canciller tras reporte de la onu”.... 2019. https://www.latercera.com/politica/
noticia/canciller-tras-reporte-onu-ninguno-los-informes-organismos-internacionales-plantea-
hayan-habido-violaciones-graves-sistematicas/938158/

8 Van Klaveren, Alberto. Fundacion Carolina. La crisis del multilateralismo y América
Latina. 2020. https://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf
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xenofoba, misdginay explicitamente antagdnica con latotalidad o gran parte
de la agenda de derechos humanos™.?®* América Latina también se suma
a estas criticas tal como lo ha hecho patente el presidente de Brasil, Jair
Bolsonaro, con sus reiteradas descalificaciones a la politica multilateral y a
las respuestas internacionales frente a asuntos medioambientales o de pro-
teccion de derechos fundamentales. En el ambito doméstico, la baja insti-
tucionalizacién de estructuras para la promocién de los derechos humanos
en el Ministerio de Relaciones Exteriores y la influencia en el gobierno de
sectores mas nacionalistas, soberanistas y populistas ayudan también a
explicar por qué Chile retrocede en su actuar internacional en esta materia.

inStitUciOnalizaciéndel aPOl iticaexteriOr
enderechOShUManOS

Politicas institucionalizadas previenen cambios de giro politico cada vez que
Ilegan nuevos gobiernos, aun cuando las resistencias burocréticas son altas
en las cancillerias.?’ Es fundamental que la formulacion de politica exterior
no dependa solamente de la voluntad y conviccién de un grupo de actores
politicos, sino que de un esfuerzo permanente y méas profundo que logre
penetrar las estructuras burocraticas que toman las decisiones en cuanto
a las politicas internacionales del pais. Al analizar la experiencia mundial
de las naciones lideres en este ambito se evidencia un esfuerzo en al menos
cuatro puntos de accion.?

Agenda de accion y estrategias

La generacién de documentos oficiales de trabajo detallando por qué se
decide promover los derechos humanos en la agenda internacional del pais,
los objetivos a mediano plazo de las politicas a impulsar y las estrategias
y los medios a utilizar son parte importante en el proceso de instituciona-
lizacion. Estos documentos son publicos, se trabajan en colaboracién con
varios ministerios, instituciones gubernamentales de derechos humanos vy,
en muchos casos, con aportes de la sociedad civil. Debido ala amplitud dela

19 Alston, Philip. ‘The populist challenge to human rights’, Journal of Human Rights
Practice, vol. 9, no. 1 (2017): 2.

2 Fuentes Saavedra, Claudio. “Resistencia a un Cambio Organizacional: el Caso de la
Cancilleria de Chile”, Revista de Ciencia Politica, vol. 28, no. 2 (2008).

2 Brysk, Alyson. Global Good Samaritans: Human Rights as Foreign Policy. (Nueva York:
Oxford University Press, 2009). Forsythe, David. Human Rights and Comparative Foreign Policy.
(Tokio; Nueva York: United Nations University Press, 2000).
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agenda de derechos humanos, esto implica establecer temas prioritarios de
trabajo y la busqueda de alianzas con paises de pensamiento afin que pue-
dan colaborar con el desarrollo de una agenda comun. Un ambito especifico
gue Chile podria promover mas activamente son los derechos de las mujeres
y la generacion de una politica exterior en materia de género. La politica en
derechos humanos ha tendido a ser reactiva y con iniciativas limitadas.

Coordinacion intergubernamental

Para asegurar que la politica de derechos humanos sea coherente y efectiva,
las naciones lideres en esta materia han incorporado los derechos humanos
en distintas esferas de la politica publica incluyendo migracién, comercio,
politicas para con refugiados, cooperacion para el desarrollo, entre otros
temas. La coordinacién de politicas al interior de las diferentes direcciones
y unidades del Ministerio de Relaciones Exteriores no parece ser una prio-
ridad, tendencia que es aln mas profunda entre las distintas instituciones
del Estado. La presentacion del Examen Periddico Universal del Consejo de
Derechos Humanos ha contribuido a mejorar la coordinacién institucional,
pero aun subsisten importantes brechas en este ambito. Un ejemplo donde
es necesario fortalecer la coordinaciéon es en el campo de la cooperacion
internacional, tarea desarrollada por la Agencia de Cooperacion Internacio-
nal para el Desarrollo (aGecid). Chile puede dinamizar su politica exterior
por medio de laintegracién de las perspectivas de derechos humanos en sus
programas de cooperacion.

Capacitacion de grupos detrabajo

Un punto comun de los paises reconocidos por su influencia internacional
en derechos humanos ha sido el desarrollo de capacidades y conocimien-
tos en el tema. Con este objetivo, han impulsado politicas de contratacion
de personal especializado (nivel alto y medio) no solo para trabajar en las
unidades especializadas de derechos humanos en las cancillerias sino tam-
bién en otros departamentos del Ministerio de Relaciones Exteriores y del
resto del aparato estatal. También se incorporan cursos de formacion para
los futuros diplomaticos y personal del Servicio Exterior. La Direccion de
Derechos Humanos es bastante pequefia en cuanto al nimero de personas
gue trabajan en comparacion a otras unidades del Ministerio. Es necesario
pensar en estrategias especificas para capacitar y contratar personal espe-
cializado en la materia en las diferentes reparticiones de la Cancilleria, asi
como en sus misiones en el exterior.
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Inclusion y fortalecimiento de la sociedad civil

La continua retroalimentacion entre la sociedad civil y los gobiernos es otro
de los factores que potencia la politica internacional de derechos humanos.
En el caso de Chile, las organizaciones no gubernamentales dedicadas al
seguimiento de la agenda internacional del pais son bastante débiles y su
acceso al proceso de toma de decisiones en politica exterior es limitado. Por
lo tanto, existe relativamente poca presion sobre los gobiernos de turno para
mantener los compromisos adquiridos previamente en materia de derechos
humanos internacionales o para desarrollar una agenda mas sustantiva en
este ambito. En otros paises, incluyendo latinoamericanos, se evidencia la
presencia de instituciones que monitorean el accionar internacional de sus
gobiernos, por gjemplo, en las votaciones en el marco del Consejo de Dere-
chos Humanos de la onu.

UnaPOl iticaexteriOr PrOGreSiSta: PriOridad POr | aaGenda
internaciOnal ender echOS hUManOS

Los temas de derechos humanos tendran un lugar central en la agenda inter-
nacional de las préximas décadas. Lamentablemente, las crisis humanitarias,
la discriminacion contra la mujer y las minorias sexuales, asi como las cons-
tantes violaciones a los derechos de los pueblos indigenas (solo por nombrar
algunos temas) formaréan parte recurrente del escenario politico en América
Latina y el resto del globo, y requerirdn de respuestas internacionales mas
efectivas y oportunas. Ademéas de fortalecer capacidades institucionales,
Chile necesita promover con mayor fuerza el régimen internacional de dere-
chos humanos.

Apoyar el trabajo de las Naciones Unidas en la materia, especialmente la
labor del Consejo de Derechos Humanos, es fundamental. Una de las prin-
cipales criticas al Consejo es su incapacidad para abordar, prevenir, y res-
ponder rapidamente a las emergencias. A esto se suma el desacuerdo entre
los Estados sobre qué situaciones deben ser tratadas en el Consejo en lo que
se ha denominado el problema del doble estandar y la selectividad. Chile ha
participado de manera importante en estos debates desde la creacion del
Consejo, asi como en las posteriores revisiones de sus funciones. Por ejem-
plo, para superar el problema de la selectividad, Chile, Argentina, México y
Perd propusieron un mecanismo mediante el cual el Consejo examinaria las
situaciones sometidas formalmente a su consideracion por la Alta Comisio-
nada. Aunque muchos Estados apoyaron esta propuesta, no recabé el res-
paldo requerido en ese momento para formar parte del documento final del
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examen (hrw 2011). Chile tradicionalmente ha formado parte de los Esta-
dos que defienden regularmente el fortalecimiento de la independencia de
los procedimientos especiales y la 0acnudh, y promueven la participacion
de las ONGs en el seno del Consejo. Es importante fortalecer las capacida-
des del Consegjo, especialmente a través de la articulacion y participacion en
alianzas internacionales con propuestas innovadoras en esta materia.

Alo largo de la historia del Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos (sidh), Chile siempre ha jugado un papel central.?? De ahi que forta-
lecer el sidh sea una prioridad y un area donde Chile debe recuperar su
credibilidad en el futuro préoximo. Tradicionalmente han existido diferencias
regionales acerca de cuéles son las estrategias para defender y promover los
derechos humanos en el hemisferio. Sin embargo, més alla de las diferen-
cias propias dentro de un organismo intergubernamental, hoy se observa
un cuestionamiento profundo al sistema regional de proteccion de derechos
humanos y preocupa que la critica “se extienda a paises democraticos que
no solo apoyaban al sistema, sino que se beneficiaron de su accién cuando
tuvieron que luchar por recuperar sus democracias’.?® La politica exterior de
Chile tiene que volver a apoyar politica y financieramente a las instituciones
regionales de proteccion de los derechos humanos como una herramienta
central para el robustecimiento de la democracia.

También es importante avanzar en la coordinacion subregional de poli-
ticas de derechos humanos. En este sentido, es necesario resaltar el trabajo
de la Reunion de Altas Autoridades de Derechos Humanos y Cancillerias de
Mer cOSUr y Estados Asociados (r aadh) y del Instituto de Politicas Publicas
en Derechos Humanos del Mer cosur (iPPdh), que tiene como objetivo la
implementacién de las politicas publicas en derechos humanos de los paises
gue conforman este bloque. En este ambito seria positivo determinar areas
especificas con las cuales trabajar en iniciativas regionales para la promo-
cion y proteccion de los derechos humanos.

La politica exterior de las proximas décadas necesita incorporar de
manera sistematica a los derechos humanos en su politica exterior. Esto,
sin duda, brindaria un sello distintivo de lo que se podria catalogar como
una politica exterior progresista. Para avanzar en este objetivo internacional,
Chile debe demostrar coherencia con la proteccién de los derechos huma-
nos en el &mbito doméstico. Para ello es fundamental que el Estado chileno
responda a las criticas efectuadas por los organismos internacionales en el
marco de las violaciones perpetradas por la policia en las protestas pacificas

22 Gonzalez, Felipe. “Chile y la Eficacia del Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos”, Apuntes de Derecho, no. 2 (1997). Serrano, Moénica. y Popovski, Vesselin. Human Rights
Regimesin the Americas. (Tokio; Nueva York: United Nations University Press, 2010).

3 Van Klaveren, Alberto. Fundacién Carolina. La crisis del multilateralismo y América
Latina. 2020 https://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf
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iniciadas en octubre de 2019. Junto a esto, es preciso avanzar en la protec-
cién y promocién efectiva de los derechos humanos de poblaciones y gru-
pos vulnerables, especialmente en lo relativo a pueblos indigenas. Desde la
perspectiva de la comunidad internacional, tal como lo demuestran varios
informes de la onu, Chile debe hacer importantes esfuerzos en materia de
consulta, derechos a tierras y territorios, explotacion de recursos naturales,
y politicas vinculadas a reivindicaciones de tierras mapuches, asi como en
prevencién de violencia policial .

El proceso constituyente que seinicia con el plebiscito de octubre de 2020
abre un espacio Unico para avanzar en la agenda de derechos humanos. Es
fundamental que las normas internacionales en este campo tengan un carac-
ter vinculante dentro del ordenamiento juridico interno.?® Una constitucién
redactada en democracia debe colocar la proteccién de derechos humanos
como uno de los principios constitutivos de la nueva carta fundamental. La
politica internacional seré exitosa en la medida que vaya de la mano con los
esfuerzos locales para avanzar hacia una sociedad més inclusiva donde cada
uno de los chilenos y chilenas gocen efectivamente de sus derechos funda-
mentales.

% Chile debe cumplir con estos mandatos segin lo estipula el Convenio 169 de la Oit
ratificado en 2008.

% Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, acnudh . Derechos
Humanos y Procesos Constitutentes, Naciones Unidas. 2018. https://www.ohchr.org/Documents/
Publications/ConstitutionM aking_SP.pdf



CHILE Y LOS DESAFIOS QUE ENFRENTA EL
MULTILATERALISMO

José Juan Hernandez

“..No creo que sea una buena idea crear un gobierno
mundial, (..) es necesario que las cosas sean mas pequefias
para que sean democraticas...”.

Michel Houellebecq?!

Este capitulo no pretende resumir de manera exhaustiva la problematica
de la politica multilateral de Chile sino mas bien contribuir a una reflexion
sobre su pasado, presente y futuro. Partimos de la base de que una politica
multilateral comprometida con su entorno, participativa en los procesos de
construccién de entendimientos que promueven la paz y la seguridad inter-
nacionales, de regimenes predecibles para las relaciones internacionales y
mecanismos de solucion pacifica de controversias, ha sido una de las prin-
cipales caracteristicas de la politica exterior de Chile desde principios del
siglo xx .2

Esta premisa debe ser actualizada sobre la base de los importantes desa-
rrollos y desafios que ya emergen en la década de los 2010 y que se han
profundizado con la crisis del covid-19, incluido el cuestionamiento de un
consenso universal en torno ala cooperacion internacional a través del mul-
tilateralismo, que tiene en los Estados Unidos de la administracion Trump
un formidable retador.

Por otro lado, para un pais de tamafio intermedio, la generacion de un
capital politico y prestigio internacional superior a su peso demografico y
economico constituye un objetivo que causa natural adhesiéon en amplios
sectores politicos, lo que abre espacio para la busqueda de consensos inter-

! Entrevista de Tore Leifer en el Festival de Literatura del Museo de Arte Moderno Louisiana,
Humlebak, Dinamarca, agosto de 2019. https://www.youtube.com/watch2/=8lyJEFbBhX0&t=1567s
2 Como observan Oyarcey Somavia tradicionalmente la opcion multilateral forma parte de
“laidentidad del Estado de Chile”. Somavia, Juan et al. Chile actor del sistema multilateral. Una
tradicion nacional (Santiago: Academia Diploméatica Andrés Bello, 2018) 29-30.
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nos minimos.3 Asi ha sido durante los Gltimos 30 afios,4 en que los sucesivos
gobiernos ejecutaron una politica exterior que se sustenta en un consenso
en ciertas materias fundamentales. En otras palabras, una vision estratégica
dirigida a garantizar la estabilidad internacional y vecinal, a través de una
regulacion conforme a las premisas del multilateralismo como la igualdad
soberana de los Estados, la cooperacion, la defensa de los principios demo-
craticosy los derechos humanos.

En el altimo tiempo, varios analistas nacionales perciben que ese con-
senso interno se ha debilitado, un fenédmeno que no puede analizarse
desvinculado de ciertos cambios estructurales a nivel internacional. Inten-
taremos analizar si esa premisa es efectiva y, en todo caso, buscaremos
proponer algunas reflexiones para reforzar la opcién por el multilatera-
lismo en Chile, sobre la base de un proyecto progresistay amplio.

Como ultima nota introductoria, el autor desea hacer dos prevenciones
sobre como construy6 sus argumentos en este capitulo. Primero, tiene pre-
sente que la definicion de politica exterior (multilateral) debe ser coherente
con larealidad internay las prioridades del gobierno, consistencia queresulta
fundamental en un momento de definiciones constitucionales. Segundo, con-
sidera esencial definir cOmo se organiza la accion internacional dentro de
Chile (incluido el Estado y otros actores institucionales y no institucionales)
y hacia afuera, esto es, como la politica multilateral —incluidos sus eventua-
les ajustes— se comunica o influye hacia el exterior, y cdmo las ideas que se
promueven deben primero dirigirse en unaaccién regional como paso previo
para plantearse con solidez en el plano multilateral.

el MUItilateraliSMOfrentealaStendenciaSneOSOber aniStaS

¢Cudles son las alternativas que compiten con la idea de que el multilate-
ralismo es la opcion a seguir por Chile en su politica exterior? EI primer
desafio proviene de lo que se identifica como una corriente que podriamos
denominar neosoberanista o neosoberanismo conservador, profundamente

3 Chile ha tenido “... una activa participacion en el sistema multilateral y en la economia
mundial. Nuestro pais ha hecho un aporte en el sistema multilateral que excede su tamafio
relativo, a partir de un liderazgo conceptual’ (..) un pais que busca acercar posiciones,
construir consensos, proponer soluciones e identificar espacios para trabajar junto a otros”.
Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. Politica exterior de Chile 2030. Enero de 2018.
Fecha de consulta: 22 de agosto de 2020. https://minrel.gob.cl/minrel/site/artic/20180201/asoc-
file/20180201161909/2030_politica_exterior_chile.pdf

4 En 2019, la declaracién de ex cancilleres de 25 de marzo y la fundacion del Foro Perma-
nente de Politica Exterior adscriben a que existe un consenso politico en los ultimos 30 afos
respecto del valor del multilateralismo que tiene el caracter de “politica de Estado”. Fecha de
consulta: 22 de agosto de 2020. https://www.foropoliticaexterior.cl/declaracion-publica-de-ex-
cancilleres/
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arraigada en una visién realista de las relaciones internacionales y estato-
céntrica, donde abundan andlisis centrados en consideraciones geopoliticas.
Esta corriente parte del andlisis de que vivimos en una sociedad internacio-
nal anarquica, donde impera un hegemoén o, en alternativa, donde varios
poderes interactian en competencia.

Para esa postura, la inica opcién de los Estados es centrarse en consolidar
un poder nacional fuerte, incluido confiar exclusivamente en la propia capa-
cidad como actor internacional para cautelar —e imponer de ser el caso—
los intereses propios. Como contrapartida, cualquier régimen que delegue la
solucion de asuntos o la adopcién de directrices en terceros, sean organismos
o tribunales internacionales, se considera que renuncia inadmisiblemente a
los intereses nacionales. Incluso, se plantea que Chile debiese revisar ciertos
compromisos fundamentales.®

Aunque el punto de partida es la soberania y los intereses nacionales, si
tomamos losintereses de Chile como un complejo de elementos que conside-
ran las principales caracteristicas del pais, incluida su conformacion social
y econémica, el neosoberanismo constituye una alternativa que convierte
los objetivos en consideraciones estaticas, que no incorporan ciertas aspi-
raciones de justicia social o incluso las miran con desconfianza. La critica
de “no mas onU” que se ha visto en ciertos sectores radicalizados critica la
intervencién de la cooperacién internacional y la homogeneizacion de cier-
tos valores culturales, y propone desechar la aplicaciéon de los entendimien-
tos internacionales en el ambito nacional, por considerar que constituyen
injerencias despaéticas en la vida misma de los ciudadanos. Como corolario,
esa vision coincide con una posicion neoconservadora que aspira a mante-
ner ciertos valores tradicionales intangibles.

El aislacionismo promovido por el neosoberanismo en Chile es, en nues-
tra opinién, una opcién andmala para la propia cautela de nuestra sobera-
nia. La soberania como aislamiento, como ruptura con ciertos principios
comunes, plantea un desafio a nuestros intereses permanentes, pues des-
echa no solo la injerencia no consentida, sino que, de prosperar, afectaria
los cimientos mismos de la estructura multilateral que garantiza la paz y
seguridad internacionalesy, por derivacion, la seguridad externa de Chile.

Segun otra acepcion, promovida por un espectro politico diferente, que
podriamos llamar neosoberanismo de izquierda, la soberania es entendida
como la capacidad de autosuficiencia, de autonomia frente a poderes exter-
nos. Esta visién también requiere ser mirada con cautela.

5 En 2017, el candidato presidencial José Antonio Kast propuso “...Denunciar el Pacto de
Bogota con el objeto de ponerle fin a la persecucion juridica de nuestros paises vecinos en
la Corte Internacional de Justicia...”. en https://www.opinionglobal.cl/programa-de-gobierno-
de-jose-antonio-kast-resumen/
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En efecto, es deseable una economia diversificada, capaz de asumir
esfuerzos productivos, que provea seguridad alimentaria y sanitaria a la
poblacion, una economia capaz de proveer consumo con alto valor de tra-
bajo local que eleve el nivel de ingreso general de los trabajadores.6 Chile,
incluso adoptando un modelo de desarrollo corregido, necesitara acceder a
mercados mas amplios y requerira participar de una economia global con
reglas del juego que nos protejan de los poderes econdOmicos mayores, pero
sin sacrificar valores fundamentales a los intereses comerciales.”

Por otro lado, aunque la autosuficiencia como autarquia o modelo
cepaliano de los 50 no rindi6 los frutos esperados en las décadas de los
40-70, nunca como proyecto descarté un proceso de integracion regional.
El modelo de intercambio global no va a desaparecer y Chile debe seguir
participando en esquemas de cooperacidn y negociacion econdmica multi-
lateral, calibrando debidamente sus intereses, conforme a los ajustes que se
consigan en el modelo de desarrollo para un bienestar mas generalizado y
que llegue a todos los estratos sociales.

En consecuencia, observamos que efectivamente ha habido un consenso
sobre cierta forma de encarar el fendmeno multilateral, cuya implementa-
cién tuvo como resultado conceder un positivo nivel de prestigio interna-
cional a Chile. Sin embargo, también tuvo externalidades y se enfrenta a
un cambio de circunstancias fundamental a nivel internacional e interno, lo
gue obliga a unarevision y eventualmente un replanteamiento.

En ese sentido, en el plano internacional, lo que conocemos como “orden
internacional liberal” enfrenta un cuestionamiento creciente de varias de
sus dimensiones. En lo referido al tema de este capitulo, el multilateralismo
y, particularmente, el Sistema de Naciones Unidas ha sufrido el ataque de
nacionalismos iliberales y discursos neosoberanistas que han encontrado
en la cooperacion y la negociacidon un blanco Gtil para la construccion de
sus proyectos politicos. Epitome ha sido el cuestionamiento del gobierno de
los Estados Unidos a la estructura que, paradojalmente, proviene en buena
medida de ese pais y ha dado sustento a su hegemonia.®

& Como alternativa para apuntar a la desigualdad como factor que entorpece el desarrollo
y condena a la trampa de los paises de renta media, cePal propone que “La Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible enfatiza tres ejes de accién para el nuevo modelo: una macroeconomia
para el desarrollo, un estado de bienestar basado en derechos y aumentos de la productividad y
la descarbonizacion de la economiay la sociedad”. cePal . La in€ficiencia de la desigualdad, (37°
periodo de sesionesde cePal , La Habana, 7 al 11 de mayo de 2018) 237. Fecha de consulta: 22 de
agosto de 2020. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43442/6/S1800059_es.pdf

7 Stiglitz, Joseph. La gran brecha. Qué hacer con las sociedades desiguales (Penguin Random
House, 2017) 306.

8 Acharya, Amitav. “After liberal hegemony: the advent of a Multiplex world order”. EIA
Ethics & International Affairs, septiembre (2017) 5. https://www.ethicsandinternationalaffairs.
org/2017/multiplex-world-order/
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Ahora bien, ¢podemos considerar que estas tendencias, en especial el
neosoberanismo conservador, tienen la capacidad de imponerse en el debate
y de inducir un cambio estratégico en la politica exterior de Chile? A mi
parecer, no hay una respuesta definitiva pues es un debate democratico en
curso, al cual justamente este libro pretende contribuir.

En cuanto al gobierno del presidente Pifiera conviene hacer un analisis
matizado. Es asi como durante su primera fase fue criticado por tomar cier-
tas opciones como restarse del Pacto Mundial sobre Migracién y no firmar
el Acuerdo de Escazl. Una politica multilateral progresista debiese revisar
esas decisiones en su mérito. Por otro lado, la experiencia como anfitrion
de aPec 2019 y la coP 25, hitos en los que se esperaba marcar un punto de
inflexion para fortalecer la posicion internacional del paisy una experiencia
de continuidad del multilateralismo econémico, se vieron frustrados por el
estallido social. Luego, desde 2018 la participacion de Chile en la Alianza por
el Multilateralismo, aunque concentrada en “areas donde los acuerdos son
relativamente faciles de alcanzar ya que los intereses de las partesinvolucra-
das estan alineados”,® constituye un statement importante de que Chile no
ha abandonado el multilateralismo.

Con todo, la existencia de problemas comunes de escala global, como son
los casos del cambio climético y la pandemia, a los que se suman el tréfico
de personas o0 de drogas entre otros fendmenos delictivos transnacionales,
obligan a reafirmar la vigencia del multilateralismo y el papel que debe
jugar nuestro pais. En esas materias, Chile ha continuado participando
continuamente.

CriticaSalaleGitiMidady eficacia
del MUItil ateraliSMO cOMO Pr Oce SO

Despejadas las alternativas, conviene revisar algunas criticas fundamentales
al multilateralismo.

Unaprimeracriticaapunta alalegitimidad. Segun ella, los grandes temas
ya se resolvieron en una estructura que actualmente es administrada por
una burocracia internacional cuyas verdaderas motivaciones estan fuera del
escrutinio publico. En esa misma linea, la burocracia de los Estados concu-
rririade maneraritual alos mecanismos multilaterales sin encontrar nuevas
soluciones a los problemas mundiales. A eso apunta la cita de Houellebecq
que encabeza este articulo. Es una critica que surge desde la intuicién, pero

® Maull, Hanns. “Multilateralism. Variants, Potential, Constraints and Conditions for Suc-
cess”. swp Comment. Instituto Aleman para los Asuntos Internacionales y de Seguridad, marzo
(2020) 6. https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2020C09_multila-
teralism.pdf
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no por ello cabe desecharla. Como trasfondo esta la supuesta inoperancia
de Bruselas o Nueva York, que en cierta medida replica también la descon-
fianza de la periferia al centro o del ciudadano de a pie hacia la élite politica
dentro de cada Estado, fenémeno amplificado por la descentralizacion de la
informacion y las opiniones en las redes sociales.

Se asienta pues la desconfianza con un proceso multilateral que se des-
apega de los gobernados, donde la accountability democratica se desvanece
detras de ciertos mecanismos y el costo social de las medidas se difumina
sin que ninguna autoridad reconocible para el ciudadano asuma la respon-
sabilidad politica directa. Esa intuicién es la que lleva a amplios sectores a
oponerse, por ejemplo, al cPt PPy antesal t PP11, 0 en el pasado reciente a un
mecanismo de libre comercio de las Américas.

Para enfrentar esa critica no parece conveniente llevar al paroxismo el
multilateralismo o elevarlo a una categoria de infalibilidad sacramental.
Por el contrario, se requiere abogar por un proceso transparente que garan-
tice lainformacién a los ciudadanos y dé mecanismos de retroalimentacion
democratica en el gjercicio del poder. El gjercicio multilateral conlleva una
negociacion de intereses muchas veces divergentes, en ocasiones deriva en
un acomodo de estos y el resultado puede ser, eventualmente, negativo para
alguna parte. Es por ello que no todo resultado del ejercicio multilateral es
en si mismo positivo y, por lo tanto, siempre hay un margen de apreciacion
politica interna que debe ponderar con suficiente distancia, como un ante-
cedente poderoso y positivo, pero no infalible, el procedimiento multilateral
en cuanto espacio de concertacion de ideas y de intereses.

Entonces, para una posicién progresista, especialmente sensible a los
cambios democraticos que nuestra sociedad nos reclama, participar y
confiar en el multilateralismo como principio no significa que Chile deba
adherir automaticamente a todos los acuerdos 0 a todas las iniciativas, en
especial aquellas que pueden no alinearse con las aspiraciones de nuestros
ciudadanos.

Como contracara, conviene estudiar periddicamente las prioridades.
Para poner un ejemplo practico, Chile debe evaluar su posicion multila-
teral en una serie de mecanismos o ideas que no han recibido consenso
internacional y en cuya insistencia se desgastan energias que bien podrian
dirigirse a otras prioridades. Un caso es la responsabilidad de proteger, un
concepto coherente, pero que despertd6 amplias sospechas y cuya falta de
viabilidad obliga a repensar dénde asignar nuestros siempre limitados
recursos y nuestro valioso, pero no inagotable, prestigio. Ni ese concepto
ni ningun intento por superar el bloqueo del Consejo de Seguridad tendran
éxito sin resolver el problema de base. Una de las alternativas es promover
la reforma del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, para lo cual aln
hara falta una gran crisis que la facilite.
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Una segunda critica es la supuesta inefectividad del multilateralismo
para resolver las crisis politicas. En todas las regiones del mundo existen
crisis que no han podido ser solucionadas o donde no ha sido posible encon-
trar un modus vivendi efectivo. Basta pensar en el perpetuo incordio del
conflicto palestino-israeli y la situacion del Sahara occidental como casos
emblematicos, a los que se han sumado nuevos conflictos, como la inestabi-
lidad de Irak post 2003, la guerra civil Siria desde 2011, la situacién en Libia
que se degrada afio tras afio, o la inestabilidad en los bordes de Rusia en
Ucraniay en el Caucaso.

En nuestra region, con una larga tradicién de solucidn pacifica de con-
flictos, varios de ellos se han resuelto por mecanismos judiciales de solu-
cién de controversias o estan pendientes ante dichos mecanismaos, como los
casos de Guatemala/Belize y Guyana/Venezuela en la Corte Internacional de
Justicia. Sin embargo, en el plano politico ideolégico, América no ha tenido
esa capacidad que si ha mostrado en lo tocante a los limites estatales. En
efecto, nuestro hemisferio no ha podido resolver el —en vias de centenario—
conflicto Cuba/Estados Unidos, ni ha encontrado una manera de colaborar
de manera efectiva a poner fin ala crisis institucional, politicay econémica
de Venezuela, devenida en desastre humanitario paralaregion.

En ese sentido, el desmantelamiento de unasur, organismo que tuvo
logros interesantes en mantener la paz y la seguridad de la regién, es una
pérdida que se lamentara mas con el tiempo. Por cierto, su reemplazo, pr O-
Sur , responde a una ldgica similar y no cabe desecharlo por el hecho de que
recibala critica de ser tan polarizada como su antecesor. Un aspecto positivo
radica en que Pr OsUr demuestra que la region también considera necesario
contar con un mecanismo especifico para tratar los temas de concertacion
politica y los problemas especificos de Sudamérica.

Ciertamente, volver atras con UnaSuUr, consolidar PrOSur 0 generar
una alternativa que involucre a todos los Estados requerira de un acuerdo
amplio, que ponga primero los intereses generales de la region, lo que
requiere de una reflexiéon conjunta y metodica de las cancillerias. Para ello,
hay que considerar que, como indica Robert Keohane, dada la existencia de
un régimen internacional que garantice la cooperacién, es més facil man-
tenerlo (y, por lo tanto, incorporarlo y reformarlo) que crear uno nuevo. La
necesidad de contar con un mecanismo regional demuestra que el multila-
teralismo continGia siendo una opcidn racional para los Estados y que los
organismos internacionales cumplen funciones que son importantes para
estos. Estas premisas no han sido enteramente digeridas en Latinoamérica,
como lo confirman experiencias como el Sel a0 lamisma unaSur .

10 Keohane, Robert. After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political Economy
(Princeton University Press, 2005) 244.
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cQUédebeMOSTreScatar del MUItil ater al iSMO?

El optimismo frente a la globalizacién, como una oportunidad a aprovechar
para el definitivo despegue del desarrollo del pais, fue la corriente domi-
nante en el Chile post dictadura. En efecto, la globalizacién se consideraba
como un fenémeno virtuoso que se reforzaba sobre tres vértices universales:
lademocracia, lavigencia de un sistema internacional de derechos humanos
y la libertad econdmica. Esta estructura encajé de manera coherente con
un modelo econdmico y de sociedad que promovia la apertura econémica,
la profundizacién en la liberalizacién de la economia y la despolitizacién
interna. Esta corriente hizo innegables aportes al consolidar una politica
exterior que hacia el interior iba acompafiada de politicas publicas que
aumentaban progresivamente el bienestar de los ciudadanos.**

Sin embargo, el proyecto pais basado en un consenso macroeconémico
de las élites que trocaba el ciudadano por el consumidor, el trabajador por
el colaborador, el empleado por el emprendedor y en definitiva sustentaba
el bienestar en deuda, entré en una crisis profunda, la cual estamos expe-
rimentando y ain no tenemos claridad como se va a conducir en los proxi-
mos afos.

Pero obviamente no se trata de transmitir que todo es negativo, ni tam-
poco debemos desechar todo lo que parezca proveniente del pasado. Al
contrario, por la via del desarrollo de ideas universalistas acordadas por el
proceso multilateral, el orden liberal ha dotado a la democracia con una
serie de mecanismos o conceptos que hoy forman parte de un acervo dis-
cursivo y practico —como la accountability y la transparencia en el gjercicio
de la funcion publica. Ambas nociones modernizan el gjercicio del poder,
rescatan la nocion de representatividad para equilibrarla con la legitimidad
del gjercicio directo de la participacion democrética y, en otras palabras,
ponen al poder a disposicion del escrutinio publico, constituyendo un nota-
ble poder renovador.

Estas herramientas son clave para estructurar una politica exterior y
constituyen un aporte fundamental del multilateralismo a un nuevo estado
de derecho consolidado sobre la base de una ciudadania activa. La Cancille-
ria debera pues, consolidar mecanismos existentes y dotarse de espacios de
participacion ciudadana.

1 En toda opcion politica existen externalidades negativas. Para justificarse, los sucesivos
gobiernos en los 90 y 2000 asumieron que el costo del cambio de modelo econémico se pagé
en los afios 80 en dictadura, cuando sus efectos se sienten y se replican hasta el dia de hoy.
Siguiendo a Keohane “el clasico ejemplo de armonia es el hipotético mundo del mercado com-
petitivo de los economistas clasicos en el cual la mano invisible asegura que la persecucion del
interés propio... contribuye al interés de todos. En ese mundo irreal e idealizado, las acciones
de unos no dafian a nadie; no hay externalidades negativas...”. Keohane, ob. cit., 51.
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Por otro lado, el multilateralismo, formalmente est4 construido sobre
ciertas bases, que, ademas de promover estas tendencias renovadoras, tam-
bién contienen una contradiccién fundamental, porque promueven, regulan
y privilegian las relaciones estatalizadas. Esas contradicciones o tensiones
se superponen, por ejemplo, en el neosoberanismo (sea conservador o de
izquierdas) y el universalismo liberal; el derecho internacional y el margen
de decisién nacional; el libre mercadismo como opcidon neoliberal versus
cdmo promover un espacio de cooperacién econémica y como incorporar
elementos distributivos en las decisiones internacionales (elementos que
entrarén en tension muy claramente en la discusiéon por los efectos econé-
micosy sociales del covid-19).

Un ejemplo de desafio parala coherenciaesla participacion de Chile en el
movimiento de No Alineados. Por una parte, la emergencia del movimiento
noal y los principios de Bandung aln son alternativas al orden liberal, pero
propias de un escenario de descolonizacién y guerra fria. Chile pertenece a
ese grupo de manera half-hearted, por la necesidad estratégica de atender
nuestros problemas bilaterales.

Esta plataforma an6mala, resistente a los cambios de paradigmas, por
otro lado, resulta un ejemplo interesante sobre cdmo se pudo generar un
espacio efectivo de no alineamiento en el pasado y brinda una experiencia
sobre como se coopta un mecanismo con intereses estrechos de algunos
actores.

Recientemente, Carlos Ominami, Carlos Fortin y Jorge Heine han vuelto
atraer ala discusion el concepto en una nueva concepcion dirigida, en este
caso, a Latinoamérica, sobre la base de actualizar el no alineamiento “activo”
de manera que contribuya a “un régimen de gobernanza internacional demo-
cratico e incluyente, que combine interdependencia global y autonomia
nacional” .2

Es una propuesta interesante para rearticular a la regién sobre ciertas
consideraciones comunes, cuyas premisas cabra revisar, en especial si efec-
tivamente estamos ante la disyuntiva de mantenernos neutrales frente a una
nueva confrontacién estratégica. También cabra considerar la propuesta,
a la luz de ciertas tendencias de largo plazo en la regién, como la fuerte
interdependencia de M éxico con Estados Unidos, el interés de Brasil de con-
solidarse como una potencia regional con vuelo propio, y, de manera mas
compleja, el lastre de la grave crisis venezolana.

12 Fortin, Carlos. et al. “Latinoamérica: no alineamiento y la segunda guerra fria". Foreign
Affairs Latinoamérica, vol. 20, no. 3 (2020) 112.
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Chileenel nUeVOeScenariO POl iticOinternaciOnal

En cuanto a la posicién de Chile en el espacio multilateral, sujeto a impor-
tantes cambios y a constante evolucién, debemos primero sefialar que nues-
tro pais puede construir sobre los cimientos de una politica exterior que
siempre ha valorado y promovido el multilateralismo. Ese compromiso se
grafica en varios hitos que son reconocidos internacionalmente, como la
posicion del gobierno del presidente Lagos en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas en el momento de la invasién de Irak en 2003, el papel
desempefiado en la creacién de unasur primero y de cel ac después, o las
sucesivas designaciones de la ex presidenta Michelle Bachelet a la cabeza de
onU Mujeresy de la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Derechos Humanos.

Chile, ademas, esta empefiado en la eleccibn como miembro permanente
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en 2029-2030. El activo de
una politica multilateral predecible resulta de vital importancia para obte-
ner ese puesto. Politicamente, esa eleccidn esta a la vuelta de la esquina y
seguramente el proximo gobierno (2022-2026) tendra que abocarse a dotar
esa candidatura de relato, consistencia, pero también de acciones concretas
en amplias zonas geograficas donde Chile es poco conocido. El pais debiese
entonces, en el proximo lustro, definir qué pretende hacer con el lugar que
aspira a ocupar en el centro mismo de la toma de decisiones vinculantes de
Naciones Unidas, donde, en todo caso, a no equivocarnos, nuestra capaci-
dad de influencia seré limitada.

Hoy, el Consejo de Seguridad estd polarizado entre Estados Unidos y
China,®® a la que se suma Rusia, fenomeno que no solo es efecto de la poli-
tica de la administracién Trump, sino que constituye una tendencia anterior
y més profunda.

En este escenario, Chile tiene dos oportunidades para posicionarse en la
agenda internacional en la perspectiva del afio 2030, la Agenda de Desarrollo
Sostenible 2030 y el Decenio de las Naciones Unidas de las Ciencias Oceéa-
nicas para el Desarrollo Sostenible 2021-2030. Cambio climético y océanos
deben continuar como una linea de accidn importante y quizas prioritaria,
conforme resulte del didlogo social.

3 En junio de 2020 en una entrevista con el diario El Pais, en el contexto de la pandemia, el
SG delasnn.uu. Antonio Guterres sefialé que la “relacion entre Estados Unidos, Chinay Rusia
es mas disfuncional que nunca” y llam¢ a que la Unidn Europea evite un orden global con solo
dos superpoderes.
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En ese sentido, la “politica exterior turquesa” (verde + azul) constituye
una propuesta que merece una seria consideracion. ¢Qué puede hacer Chile
para promover integralmente ese enfoque en su acciéon multilateral? ;Como
puede establecer un dialogo regional para insertarlo? Las preguntas requie-
ren planificacién hacia dentro del paisy en el plano internacional.

En el plano interno, una deficiencia permanente del Estado de Chile
consiste en que resulta muy dificil volcar recursos (principalmente huma-
nos) a un trabajo internacional consistente. Su implementacion requeriria
un liderazgo desde Cancilleria, pero también cuadros técnicos disponibles
de otras agencias para darle profundidad como politica publica.

Para su implementacién, la Cancilleria debe desarrollar dos acciones.
Primero, solicitar un espacio en la Convencién Constitucional para expli-
car estos y otros escenarios y desafios. Segundo, continuar reforzando un
trabajo coordinado con los ministerios de Medio Ambiente, de Desarrollo
Social y de Ciencia y Tecnologia a fin de generar un trabajo preparatorio
multilateral sélido e intentar influir en los procesos.

En el plano internacional, requeriria, para adoptarse con éxito, de dia-
logo con varios actores regionales que hormalmente se resisten a adoptar
enfoques globalizadores que puedan afectar sus modelos de desarrollo o
intereses soberanos. De alguna manera, esa resistencia obstaculizé la inicia-
tiva sobre el Amazonas en 2019.

América Latina es una region donde existen intereses comunes pero que,
como se ha dicho, padece una grave crisis politica que impide la concerta-
cion regional. Una alternativa para circundarla consiste en detectar y pro-
mover temas menos politizados en que puedan encontrarse convergenciasy
hacer confluir intereses.

Por ejemplo, la negociacion de un acuerdo para la conservacion y el uso
sostenible de la diversidad biol6gica marina de las zonas situadas fuera de
la jurisdiccidon nacional (mejor conocido como acuerdo bbnj), ha visto la
emergencia de un grupo informal de 15 paises, ¢l am* (Core Latin American
Group), pese a diferencias sustantivas respecto de conveMar . Su consolida-
cion podria conducir a su ampliacion y, eventualmente, a dotarlo de conteni-
dos en otras areas. Debemos, en todo caso, tener presente la premisa de que
Chile no cuenta con el peso especifico necesario para liderar un reencuentro
regional.

Ademas, un trabajo multilateral para promover un enfoque turquesa
requeriria el didlogo con aliados tradicionales y la interlocucién con otros
actores que nos son tradicionalmente méas desconocidos. En Europa y la
Union Europea contamos con antiguos y profundos lazos de confianza que

4 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, M éxico, Panam4, Paraguay, Per(, Republica Dominicanay Uruguay.
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debemos seguir afianzando. Asia-Pacifico y nuestros entendimientos con
China y asean resultan también funcionales. Finalmente, en Africa, Chile
ha ingresado lenta pero persistentemente en los tltimos 20 afios, por lo que
debemos continuar testeando nuestras posiciones en esa region para cons-
truir confianzas en nuestras iniciativas.

En fin, con estas acciones podemos preparar dos objetivos principales,
primero exhibir liderazgo y posicionar a Chile de cara a la futura reestruc-
turacién regional, y segundo, dotar de una linea de accién a nuestra partici-
pacion en el Consejo de Seguridad. En este plano, Latinoamérica, sea bajo
el enfoque del no alineamiento activo u otro, debe prepararse para influir de
manera que no se vea ante el dilema consumado de tener que elegir entre las
grandes potencias del siglo. En efecto, através del multilateralismo se deben
generar las condiciones que constrifian a los grandes actores a comportarse
de manera predecible, considerando susintereses, pero promoviendo la coo-
peracion y el cumplimiento de objetivos comunes.

COnSideraciOneSfinaleS

Cada cierto tiempo, los cambios cataclismicos parecen brindar oportu-
nidades. En el siglo pasado, dos guerras mundiales —una de las cuales se
emparenta con una pandemia de gripe y la Revolucion Rusa—y el fin de
la Guerra Fria alumbraron nuevas instituciones y regimenes o reacomodos
importantes en esas configuraciones.

Sin embargo, ninguno de estos eventos modificé el esquema basado en el
Estado-nacion vigente desde el siglo xViii, ni alteré con un alcance mundial
las relaciones econémicas y de poder entre los ciudadanos de las comuni-
dades politicas. Vale recordar que el Estado-nacion no se impuso como una
necesidad desde lo externo, sino que fue primero una solucién a las pugnas
internas en las sociedades. En ese sentido, la democracia local y las comuni-
dades estan llamadas a influir notoriamente en el futuro.

La democratizacién y distribucién mas equitativa de la riqueza y del
poder en el plano interno, objetivo politico ineludible para un proyecto pro-
gresista, implica continuar con cambios estructurales que promuevan igual-
dad de oportunidades a los ciudadanos, a través de mecanismos normativos
gue eviten el nepotismo, el anquilosamiento social de una élite impermeable
al contacto con las amplias capas popularesy de clase media.

Por otro lado, una opcién por el multilateralismo debe ser acompafiada
por un esfuerzo comunicacional para explicar las ventajas de fortalecerlo
para un proceso interno de cambios, a fin de combatir las percepciones
negativas. En el plano internacional, ese objetivo debe acompafarse con la
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recomposicion o reforzamiento de las confianzas bilaterales y de los enten-
dimientos regionales sin pretender ponerse a la cabeza de los procesos,
pues nuestra capacidad de influencia nunca ha sido efectiva desde el lide-
razgo autoconcedido, sino que se han tenido mejores resultados como un
actor colaborativo dentro del multilateralismo.

Es temprano adelantar conclusiones definitivas sobre el proceso demo-
cratizador post octubre de 2019y el impacto econémico y social del covid-19
en la politica exterior de Chile y se requiere un periodo de contemplacion
paraluego alinearse con los eventuales cambios. Pero no cabe duda de que la
politica multilateral de Chile tendrd la tarea de equilibrar nuestros intereses
y principios una vez que las reglas del juego politico y el orden econémico se
consoliden como consecuencia del proceso constituyente.



DERECHO INTERNACIONAL: )
REFLEXIONES Y ORIENTACIONES ESTRATEGICAS

Paula Cortés Gonzalez

Chile, durante gran parte de su historia republicana, ha enarbolado como
bandera de su politica exterior el respeto al Derecho Internacional y a sus
compromisos internacionales, asi como la defensa de los derechos humanos
y la solucién pacifica de las controversias.

La asistencia de Chile a la segunda Conferencia de La Haya en 1907,
su activa participacion en la Organizacion Internacional del Trabajo desde
1919, su adhesion a la Sociedad de las Naciones en 1920, su entusiasmo con
la creacidén de Naciones Unidas en 1945, su histérica labor en la redaccion
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos a través del emba-
jador Hernan Santa Cruz, y tantos otros hitos podrian demostrar la sélida
politica exterior chilenay los frutos cosechados por esta.

Si bien la politica exterior chilena y la imagen externa del pais dieron
un vuelco dramatico durante la dictadura de Augusto Pinochet, esta habia
vuelto a florecer con el regreso de la democracia. Sin duda, y de la mano de
los gobiernos de la Concertacion, se retomé el rumbo perdido. Volvieron los
consensos.

Todavia en 2010, habiendo asumido Sebastian Pifiera la presidencia del
primer gobierno de derecha tras el retorno de la democracia, la politica
exterior chilena seguia siendo considerada como una politica de Estado que
aunabala voluntad general del pais. Asi qued6 demostrado en losjuicios que
Chile habria de enfrentar en calidad de demandado ante Pert y Boliviaen la
Corte Internacional de Justicia (cij).

En el segundo gobierno de Michelle Bachelet, Chile dio un paso historico
y por primera vez se atrevié a recurrir a la cij en calidad de demandante,
para solucionar de manera pacifica el conflicto que hace afios Bolivia venia
amenazando con llevar a sede internacional sobre un supuesto desvio artifi-
cial de las aguas del rio Silala por parte de Chile.

Sin embargo, en el actual gobierno, el segundo mandato de Pifiera, la
politica exterior ha pasado a ser una politica de gobierno més, quebrando la
tradicion histdrica en esta materia.

133
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En este capitulo, intentaré analizar desde una mirada progresista cuéles
son aquellos puntos en que Chile debe encausar su politica exterior para las
préximas décadas, poniendo énfasis en la oportunidad que se presenta para
discutir algunos puntos en el proceso constituyente y en las nuevas realida-
des a las que se enfrenta Chile a nivel multilateral.

iMPOrtanciadel derechOinternaciOnal ParacChil e

Uno de los pilares fundamentales de la politica exterior chilena ha sido su
defensa por el respeto del Derecho Internacional. Y, probablemente, haya
sido esta posturalo que explica el prestigio que Chile ha ganado en el exterior.
Dentro de la comunidad internacional, Chile es un pais de ingresos medios,
aunque econdmicamente mejor posicionado que sus vecinos. En cuanto
a su superficie, es mas pequefio que cualquiera de sus Estados limitrofes,
superando en cantidad de poblacidn solo a Bolivia. Se encuentra geogréfica-
mente alejado de los centros mundiales detoma de decisién y posee lared de
tratados de libre comercio méas numerosa del mundo. Esta constatacién es
clave para entender laimportancia del respeto al Derecho Internacional para
Chile, pues haresultado en estabilidad, prestigio y predictibilidad.

Si bien el Derecho Internacional tiene un caréacter evolutivo, y es inne-
gable su relacion con la politica internacional, el presentarse ante el mundo
como un Estado respetuoso en dicha materia tiene repercusiones no solo
juridicas, sino que éticas y morales. Sabemos que los Estados actian segun
sus intereses y son estos mismos intereses los que los han llevado a consen-
suar, a través de la politica internacional, una serie de principios, normas
e instituciones que han ido dando forma a los distintos regimenes interna-
cionales. Para ser un miembro respetado por la comunidad internacional
hoy, el apego al Derecho Internacional es esencial. ¢Significa lo anterior
gue todos los Estados cumplen con este estandar? Evidentemente, no. Sin
embargo, intentan por todos los medios legitimar sus conductas por medio
de él. Un ejemplo de ello podria ser la elaboracion de la teoria estadouni-
dense de “guerra preventiva” al invadir Irak sin previa autorizacién del Con-
sejo de Seguridad de Naciones Unidas. Esta teoria intentaba acomodar las
normas de la Carta de Naciones Unidas, respecto de la excepcién de legitima
defensa en el uso de la fuerza, parajustificar el ataque a dicho territorio.

Al igual que en el derecho interno, la creacién de normasjuridicas es fruto
de una decision politica. Luego estos principios y reglas siguen su propio
camino tornandose independientes de sus autores. Una vez que las normas
de Derecho Internacional han sido acordadas por los Estados, trascienden
este &mbito y comienzan a formar parte de los distintos regimenes interna-
cionales, los que presentan distintas complejidades y grados de estabilidad y
desarrollo.
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Parte de laidentidad nacional de Chile se ha forjado en el respeto al Dere-
cho Internacional y su apoyo activo al multilateralismo, y esta decision le ha
traido afios de paz y respeto por parte de la comunidad internacional.

PoliticaexteriOr chil enaact Ual :
naVeGandO en aGUaStUr bUl entaSy Sinbr GjuUl a

Quien diga que hoy nos encontramos en un momento excepcional para la
humanidad, sin duda ha perdido de vista la Historia. Pensemos en algu-
nos de los eventos que el mundo ha contemplado durante el siglo xx: dos
guerras mundiales, genocidios, procesos de descolonizacion, tensiones
nucleares entre grandes potencias, carrera espacial, desarrollo cientifico y
tecnoldgico sin precedentes. Si reflexionamos sobre esto, nos parecera que
la presidencia de Donald Trump, la guerra comercial entre Estados Unidosy
China o la crisis sanitaria mundial desatada por el covid-19, son solo parte
de los hechos posibles a los que los Estados se ven enfrentados dentro del
concierto mundial y no constituyen una rareza en la historia de la huma-
nidad. El mundo siempre se ha enfrentado a desafios y los seres humanos
siempre hemos logrado encontrar soluciones. Que hoy el multilateralismo y
la politica internacional pasen por un momento delicado debe ser parte del
analisis de los nuevos lineamientos de nuestra politica exterior, pero previo
a eso el pais deberé reflexionar sobre sus valores e intereses ante la comuni-
dad internacional.

Lamentablemente, los valores e intereses a los que Chile tradicional-
mente ha adscrito en su politica exterior han sido traicionados desde dentro
por el actual gobierno. Sin ir mas legjos, la carta enviada a la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos! de la cual el gobierno chileno fueimpul-
sora, fue un ataque flagrante a laindependencia de este drgano; asi como los
dramaticos y vergonzosos informes de derechos humanos elaborados por
organismos especializados durante el estallido social del afio 2019,2 que dan

! Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. Comunicado de prensa Ministerio de Rela-
ciones Exteriores - Ministerio de Justicia y Derechos Humanos sobre Sistema Interamericano
de Derechos Humanos. 23 de abril de 2019. Fecha de consulta: 1 de julio de 2020. https:/
minrel.gob.cl/comunicado-de-prensa-ministerio-de-relaciones-exteriores-ministerio-de/min-
rel/2019-04-23/105105.html

2 Algunos de los informes de derechos humanos realizados en el marco del llamado “esta-
Ilido social” de octubre del afio 2019: Amnistia Internacional. Chile: Politica deliberada para
dafiar a manifestantes apunta a responsabilidad de mando. 21 de noviembre de 2019. Fecha de
consulta: 15 de junio de 2020. https://www.amnesty.org/es/latest/news/2019/11/chile-responsa-
ble-politica-deliberada-para-danar-manifestantes/; Human Rights Watch. Chile: Ilamado urgente
a una reforma policial tras las protestas. 26 de noviembre de 2019. Fecha de consulta: 18 de
junio de 2020. https://www.hrw.org/es/news/2019/11/26/chile-llamado-urgente-una-reforma-
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cuenta no solo de la imperfecta implementacion interna de compromisos
internacionales en la materia por parte de Chile, sino también de la falta de
voluntad politica para asegurar su cumplimiento.

Estas situaciones no han sido aisladas. Chile ha ido perdiendo credibi-
lidad y protagonismo a nivel internacional. Estuvo ausente de la firma del
Pacto Mundial de Migraciones, se abstuvo en la votacion de Naciones Uni-
das para condenar ejecuciones extrajudiciales en Filipinas y habiendo sido
uno de los Estados que impulsé el acuerdo de Escazl, decidi6 a Gltima hora
no firmarlo.

Los Gltimos estertores de una politica exterior de Estado los hemos visto
en el triunfo de Chile ante Bolivia en la demanda que el pais altiplanico
presentd ante la cij en el que pretendia negociar una salida soberana al
Océano Pacifico, asi como en el caso que se mantiene pendiente ante este
mismo organo judicial por el rio Silala. Pero, como he sefialado anterior-
mente, esto forma parte de la politica exterior que habia sido llevada a cabo
en nuestro pais desde gobiernos anteriores. Lo mismo podemos decir de
la linea seguida por el gobierno en materia econémica y comercial. Los
compromisos internacionales en este plano también han sido respetados e
incluso profundizados.®

Si tuviéramos que adscribir la postura adoptada por el gobierno de
Sebastian Pifiera respecto de su politica exterior, el concepto que nos
parece que mas se apega a esta realidad es lo que algunos de los tedricos
de las relaciones internacionales han llamado “neosoberanismo”,4 el que se
caracteriza, entre otras cosas, por el rechazo de cesion de soberania a entes
supranacionales. Esta conducta no es nueva en el mandatario. En 2014,
ya casi terminando su primer gobierno, luego de no obtener los resultados
esperados en la demanda peruana en contra de Chile ante la cij, declaré
en varias ocasiones que se estaba evaluando la permanencia de Chile en

policial-tras-las-protestas; Comision Interamericana de Derechos Humanos. Comunicado de
prensa: cidh condena €l uso excesivo de la fuerza en el contexto de las protestas sociales en Chile,
expresa su grave preocupacion por € elevado nimero dedenuncias y rechaza toda forma de violen-
cia. 6 de diciembre de 2019. Fecha de consulta: 5 de junio de 2020. http://www.oas.org/es/cidh/
prensa/comunicados/2019/317.asp

® El gobierno de Pifiera ha mantenido su foco especialmente en las relaciones comerciales
con Asia, a través de aPec y en consolidar las relaciones comerciales con China. En el ambito
regional, la Alianza del Pacifico, foro comercial integrado actualmente por Chile, Colombia,
México y Per(, que tiene como objetivo una mayor integracion comercial de sus paises miem-
bros, ha mantenido constante atencion del gobierno. Por otra parte, Chile se mantiene como
uno de los paises con la mayor red de acuerdos comerciales del mundo.

4 Para profundizar sobre este argumento ver Varas, Augusto. EI Mostrador, Opinion. Dere-
chos Humanos y neosoberanismo en la politica exterior de Sebastian Pifiera. 2 de junio de 2020.
Fecha de consulta: 1 de septiembre de 2020. https://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/
columnas/2020/06/02/derechos-humanos-y-neosoberanismo-en-la-politica-exterior-de-sebas-
tian-pinera/
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el Pacto de Bogota, tratado internacional de solucién de controversias que
entre sus mecanismos contiene la posibilidad de demandar a otro Estado
parte antelacij.

El discurso neosoberanista posee claras contradicciones. Si bien se niega
a lo que llama una intervencién a la soberania y jurisdiccién nacional por
parte de tribunales internacionales de derechos humanos o instancias gene-
rales de solucién de controversias, apoya la profundizacion de la liberaliza-
cion del comercio y la proteccion de las inversiones a cualquier costo. Esto
esta en plena linea con su légica neoliberal. El libre flujo de capitales y la
desregulacion de los mercados, sin intervencion estatal posible, son parte de
la agenda del neosoberanismo. La proteccion del capital a nivel internacio-
nal al parecer no tiene un correlato con la proteccion que requiere el indivi-
duo. Un buen ejemplo de esto es que el Estado se compromete a garantizar
en instancias nacionales e internacionales la proteccién de las inversiones,
pero no es capaz de obligarse a garantizar de la misma forma la proteccion
al medioambiente, los migrantes o los derechos humanos de sus propios
ciudadanos. Asi las cosas, lo que pudiera parecer una conducta erratica en
materia de politica exterior, no es mas que una postura compartida y cele-
brada por los sectores més conservadores y nacionalistas de la derecha chi-
lena, latinoamericana y mundial.

ejeSParaUnahOjader Uta
enMateriadederechOinternaciOnal

Desde una vision progresista es clave que Chile prepare una hoja de ruta
para su politica exterior en materia de Derecho Internacional para los afios
venideros, la que deberia descansar sobre un gje nacional y otro internacio-
nal, segun detallaremos.

Hoja derutainterna en materia de Derecho Internacional
y Derechos Humanos

La construccién de una politica exterior que vuelva a tener como uno de
sus pilares fundamentales el respeto al Derecho Internacional deberia, en el
ambito interno, basarse en los puntos siguientes:

1) Discusién constitucional del valor del Derecho Internacional ante el dere-
cho interno chileno.
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La Constitucion chilena no posee ninguna disposicién general que se
refiera a la incorporacion del Derecho Internacional en el derecho interno,®
como tampoco referencia alguna al valor que deba darse a las normas y
principios de este. Sin embargo, en los hechos, el Derecho Internacional ya
forma parte del ordenamiento juridico chileno. Basta leer algunas senten-
cias judiciales nacionales para darse cuenta de que muchas de ellas citan
expresamente tratados internacionales.

El actual momento constitucional nos llama a reflexionar sobre este
punto y pensar desde una manera progresista la interacciéon entre ambos
cuerpos juridicos.

Sin duda, existen algunos puntos en los que uno podria poner énfasis.
Primero que todo, no es preciso dejar a la suerte de la interpretacion de
los tribunales de justicia temas tan relevantes como los mencionados. En
un pais donde no existe obligatoriedad del precedente judicial y cada reso-
lucién solo obliga a las partes en juicio, es de suma urgencia que la nueva
Constitucidn resuelva estas materias.

Por otra parte, si el objetivo es asegurar que nuestra politica exterior
siga siendo una politica de Estado, respetuosa del Derecho Internacional, la
nueva Constitucion debiera entregar mas facultades al Congreso e incluso a
la sociedad civil en cuanto ala participacion en las etapas de negociacion de
un tratado internacional. Esto, ademas, robusteceria nuestra democracia.
En esa misma linea, se debiera revisar la facultad exclusiva del Ejecutivo
para denunciar un tratado. En el actual texto constitucional el Presidente
de la Republica puede retirar el consentimiento del Estado de manera uni-
lateral respecto de un determinado acuerdo internacional solo pidiendo la
opinién del Congreso, sin que esta sea vinculante. Sobre este punto, cree-
mos que en materias tales como la proteccion a los derechos humanos y
el medioambiente esta facultad deberia ser limitada, debiendo el Congreso
Nacional aprobar previamente esta decisidn y no solo prestar una mera opi-
nién al respecto.

2) Consagracién explicita del respeto al Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos (didh), a través de una clausula de apertura constitucional
en la nueva Constitucion.

Respecto del didh, a nuestro juicio el actual articulado de la Constitucién
es claramente insuficiente en esta materia. El inciso segundo del articulo
quinto constitucional, logrado en la reforma constitucional del afio 1989, si
bien tuvo como resultado un claro avance respecto de la posicién del didh

5Sobre este y otros problemas que se presentan en la relacion entre el Derecho
Internacional y el derecho interno chileno ver Fuentes, X y Pérez, D. ‘El efecto directo del
derecho internacional en el derecho chileno”. Revista de derecho vol. 25, no. 2 (2018), 119-156.
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en Chile, no ha sido capaz de garantizar eficazmente el cumplimiento de los
tratados internacionales de derechos humanos. Durante muchos afios, una
de las discusiones doctrinarias suscitadas a raiz de esta reforma apuntaba
a definir cual era la jerarquia de los tratados internacionales de derechos
humanos en nuestro paisy, en menor medida, si estos resultaban o no auto-
gjecutables en la legislacion nacional.

Una de las propuestas progresistas que acogemos a este respecto seria la
elaboracién de una clausula de apertura constitucional al didh mejorada en
la nueva Constitucién chilena.®

Aungque muchos de los debates sobre las clausulas de apertura cons-
titucional al didh se centran en la jerarquia que deben tener los tratados
de derechos humanos ante el derecho interno, en la experiencia constitu-
cional comparada de clausulas de apertura, modelos como el espafiol o el
mexicano, que se centran mas bien en la interpretacién que debe hacerse
de las normas del didh, han resultado bastante efectivos para asegurar la
proteccion de estos en el derecho interno. Esta clausula de interpretacion
Ilamada por la doctrina de “interpretacion conforme” consiste en “afirmar
gue en cada acto de creacion, interpretacion y aplicacion del derecho, los
derechos fundamentales consagrados en la Carta Fundamental deben ser
entendidos en armonia con los derechos humanos consagrados en tratados
internacionales”.” Esta interpretacion “no recae solo en los 6rganos juris-
diccionales (o Tribunal Constitucional, segin sea el caso), sino también en
todas las autoridades publicas”,®2 permeando asi el sistema juridico com-
pleto. Lograr este avance en la constitucionalizacién de los derechos funda-
mentales en Chile reafirmaria el compromiso del pais con estos, dando una
sefial potente ala comunidad internacional.

Hoja deruta externa en materia de Derecho Internacional
y Derechos Humanos

Chile necesita recuperar su prestigio a nivel internacional y volver a posicio-
narse como un actor respetuoso del Derecho Internacional ante la comuni-
dad internacional. Para ello, proponemos lo siguiente:

1) Reafirmar el compromiso de Chile con el multilateralismo.

¢ Para analizar la propuesta en detalle ver Nufiez, C. “Apertura Constitucional al Derecho
Internacional de los Derechos Humanos”. Revista lus et Praxis vol.24, no. 3 (2018), 379-420.

 1bid., 389.

¢ 1bid.
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Ladictadura nos ensefid lo nocivo que puede ser el mantenernos aislados
de la comunidad internacional. No solo por la falta de control externo que
sufrio el Estado en materia de derechos humanos, sino por el escaso acceso
a comercio, cultura, tecnologia, educacién, etc. y nuestra nula influencia
dentro de la comunidad internacional.

En un mundo hiper globalizado, en el cual una crisis sanitaria en China
puede —literalmente— contagiar a todo el mundo, comprometerse férrea-
mente con el multilateralismo debe seguir siendo uno de los pilares de
nuestra politica exterior. Del éxito del multilateralismo depende gran parte
de la estabilidad del sistema internacional.

La cooperacion, el dialogo entre paises y la busqueda de soluciones con-
juntas a problemas comunes son ventajas que solo el multilateralismo puede
ofrecer.

La politica internacional, al igual que la politica interna, requiere que
sus distintos actores puedan llegar a acuerdos para promover sus intere-
ses. Un gjemplo reciente de esto es la presidén que han ejercido algunos pai-
ses latinoamericanos, entre ellos Chile, para evitar el nombramiento de un
ciudadano estadounidense en la presidencia del Banco Interamericano de
Desarrollo (bid). Esa es la politica exterior que queremos ver. Cuando no se
cuenta con un gran peso especifico dentro del concierto mundial, la Gnica
forma de hacerse escuchar es de manera conjunta. Bien lo saben los paises
del Caribe, quienes siempre logran una buena negociacion en sus posturas
actuando en bloque.

Un éarea en donde Chile podria incentivar la cooperacién y el didlogo es
respecto al sistema antartico. Su localizacién geografica como territorio
puente al continente blanco, hacen de Chile un pais en una posicion pri-
vilegiada para liderar la defensa de la flora, fauna y los recursos naturales
de la Antértica. Teniendo en consideracion que en el afio 2048 el Protocolo
Ambiental del Tratado Antartico podria entrar en revisién, Chile deberia
reforzar su compromiso con esta area.

2) Reforzar compromiso de Chile con la solucién pacifica de las controver-
sias.

La proscripcién del uso de la fuerza es uno de los hitos en la historia
del Derecho Internacional. Este principio, mas que una declaracion vacia y
nominal, encuentra su mayor fortaleza en los mecanismos de solucién paci-
fica de controversias presentes en cada uno de los distintos regimenes inter-
nacionales.

Aunque los pilares de nuestra politica exterior respecto a esta materia
se han mantenido, ha habido ciertas vacilaciones que seria conveniente
no repetir. Uno de los recordados incidentes internacionales en la erratica
politica exterior del segundo mandato de Pifiera, que pudo traer graves
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consecuencias, fue la visita del mandatario a Clcuta a entregar ayuda
humanitaria en la frontera con Venezuela a través del opositor venezolano
Juan Guaidd, quien en su oportunidad declaré que la ayuda humanitaria
entraria “si 0 si” a territorio venezolano, lo que pudo haber desatado la res-
puesta armada del gobierno de Nicolas Maduro. Sin duda, un error que no
se puede volver a cometer. Esto supone unarevision del rol de Chile en este
tipo de conflictos y remontar nuestras buenas précticas del pasado. Ejem-
plo de ello es el rol que tuvo Chile en la crisis politica boliviana en 2008,
en la que Michelle Bachelet, en su calidad de presidenta pro-tempore de
UnaSUr convocO a una cumbre extraordinaria en Santiago en la cual los
Estados miembros se alinearon con el presidente Evo Morales y exigieron
el cese de la violencia a los autonomistas, asi como el respeto de la integri-
dad territorial de Bolivia.

Nuestro pais tiene la oportunidad de avanzar en su politica exterior en
esta materia. La diplomacia chilena deberia fortalecerse en cuanto a solu-
cién de conflictos, reposiciondndonos como un actor confiable en procesos
complejos a nivel latinoamericano e internacional. Chile podria, por ejem-
plo, ser un buen mediador en el conflicto en Venezuela o en latitudes tan
lejanas como en el conflicto fronterizo entre Armenia y Azerbaiyan.

Por otra parte, Chile mantiene vigentes tratados internacionales que
ofrecen mecanismos de soluciéon de controversias, tales como el Tratado
de Paz y Amistad con Argentina y el Pacto de Bogota. Como sefialaramos
anteriormente, este Gltimo fue fuertemente cuestionado por haber sido el
instrumento que permitié a PerG y Bolivia entablar sus demandas ante la
cij. La discusion respecto de la salida del Pacto de Bogot& solo se enfrid
luego del triunfo ante Bolivia en dicho tribunal internacional. Sin embargo,
Chile decidi6 replegar su politica exterior en esta materia al rehuir la firma
y ratificacion del Acuerdo de Escazu, teniendo como excusa precisamente
el que se pueda acudir ala cij como parte de su mecanismo de solucién de
controversias con los otros Estados parte ante problemas en la interpreta-
cion o la aplicacion del tratado.

Para el conservadurismo chileno, la posibilidad de entregar competencia
jurisdiccional a entes fuera del territorio nacional choca frontalmente con
su concepcidon decimonodnica de soberania. En el pensamiento juridico tra-
dicional chileno, a veces excesivamente legalista, se desconfia de la institu-
cionalidad internacional, apuntando muchas veces a la poca influencia que
podria tener nuestro pais en estas instancias. Es aqui donde cobra fuerza el
argumento de latensidn existente entre el Derecho Internacional y la politica
internacional. El Derecho Internacional no es solo un principio abstracto,
sino un instrumento dentro de la politica internacional, que la delinea y la
regula. Al igual que en el derecho interno, arbitros y jueces internacionales
son personas con distintos valoresy creencias, y seria inocente pensar que se



142 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

encuentran totalmente abstraidos de la realidad mundial para la aplicacion
de las normas juridicas. En este sentido, la relacién simbidtica entre politica
internacional y Derecho Internacional debe también ser tomada en cuenta a
la hora de trazar nuestra politica exterior.

3) Reforzar el compromiso de Chile con la promocion y proteccion de los
derechos humanos a nivel internacional.

En linea con la propuesta planteada en la hoja de ruta interna, creemos
gue Chile no solo debe dar el gjemplo, sino que debe ser una voz lider en la
promocion y proteccidon de los derechos humanos en el mundo. Si bien el
didh forma parte del Derecho Internacional, su importancia y sus caracte-
risticas especiales, como, por ejemplo, el caracter de ius cogens® de algunas
de susnormas, asi como su aplicacién erga omnes,'® nos hacen destacarlo de
manera separada.

Aunque la lucha de los derechos humanos en el siglo xxi ya no se centra
en proteger derechos tan basicos como la vida o la integridad de las per-
sonas (los que por supuesto siempre deben monitorearse continuamente),
existen otras nuevas areas en las que Chile debe tener un rol activo, tales
como la lucha por la igualdad de género, por los derechos de las personas
con discapacidad, la proteccién del medioambiente o la no discriminacion
por razones de orientacion sexual o identidad de género.

COncl USi6n

Alo largo de su historia, Chile se ha identificado a si mismo y por sus pares
como un Estado respetuoso del Derecho Internacional, y ha hecho de este
principio un pilar fundamental de su politica exterior. Resulta clave para el
progresismo retomar el liderazgo en materia internacional, reconociendo
en el Derecho Internacional un instrumento de paz y estabilidad, asi como
una oportunidad para establecer nuevas reglas y alianzas en politica inter-
nacional.

® Como lo sefiala el articulo 53 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados
de 1969, las normas de ius cogens son aquellas normas imperativas del Derecho Internacional
general, aceptadas y reconocidas por la comunidad internacional de Estados en su conjunto
como norma que no admite acuerdo en contrario y que solo puede ser modificada por otra
norma ulterior de Derecho Internacional que tenga el mismo caracter. Algunos ejemplos de
normasdeius cogens son, por ejemplo, la prohibicion de la esclavitud, del genocidio o la discri-
minacion racial.

10 Lasobligaciones erga omnes son aquellas obligaciones de los Estados respecto a la comu-
nidad internacional en su conjunto y que, por su naturaleza, conciernen atodos los Estados.
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En este capitulo se ha esbozado brevemente una hoja de ruta para forta-
lecer el compromiso de Chile con el Derecho Internacional, reconociendo en
el proceso constituyente un elemento esencial para delinear la relaciéon de
Chiley su ordenamiento juridico con dichos cuerpos normativos. Asimismo,
se ha planteado la necesidad de reforzar su compromiso con el multilatera-
lismo, la solucion pacifica de las controversias y la promocién y proteccion
de los derechos humanos. El éxito y la prosperidad futura de nuestro pais
no solo se logrard por las decisiones que se tomen respecto de Chile, sino
respecto del mundo entero.



¢EL FIN DE LA “POLITICA DE ESTADO"?
EFICIENCIAY DEMOCRACIA EN EL NUEVO CICLO DE LA
POLITICA EXTERIOR

Crist6bal Bywaters C.*

La idea segin la cual la politica exterior constituye una politica de Estado
(PdE) es, con seguridad, una de las mas importantes de las relaciones exte-
riores del Chile post-dictatorial. El presente capitulo realiza un examen
preliminar de la PdE, identificando sus origenes, caracteristicas, beneficios,
limitacionesy perspectivas futuras en el marco de un nuevo ciclo de la poli-
tica exterior. La PdE es una construccion social, una solucion politica con-
tingente que las élites en el poder han dado a la tension entre eficiencia en
latoma de decisionesy el requerimiento de legitimidad y control democra-
tico que subyace a la conduccion de las relaciones exteriores.!

La politica exterior no es ajena a la logica de los rendimientos decre-
cientes Yy, por lo tanto, requiere tanto de continuidad en el tiempo como de
capacidad de adaptacion. Por ello, a nivel doméstico, uno de los principales
desafios del nuevo ciclo de la politica exterior es el establecimiento de un
equilibrio entre eficiencia y democracia en este &mbito. Desde una perspec-
tiva progresista, la exigencia es alln mayor, puesto que es necesario avanzar
hacia una politica exterior que sea mas eficiente y, a la vez, mas democratica.

PoliticaexteriOr:entrelaeficienciayladeMOcr acia

Asi como las relaciones internacionales en general, la politica exterior como
la conocemos hoy es, en buena medida, resultado de la profunda transfor-
macion global que tuvo lugar durante el siglo xix.2 Su emergencia se explica
por la necesidad de administrar la creciente complejidad resultante de la
interaccion entre las unidades del sistema internacional derivadas de los

N. del A.: Agradezco los valiosos comentarios realizados por Maria del Carmen Dominguez,
César Rossy Tom Long a versiones preliminares de este capitulo.

t Hill, Christopher. Foreign policy in the twenty-first century (Londres: Palgrave Macmillan,
2016).

2 Buzan, Barry y George Lawson. The Global Transformation: History, Modernity and the
Making of International Relations (Cambridge: Cambridge University Press, 2015).
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procesos de industrializacion; la emergencia de ideologias de progreso (en
especial, el liberalismo y el nacionalismo), que contribuyeron a la apari-
cién y reconfiguracién de nuevas entidades sociales; y la progresiva captura
y expansion de competencias por parte del Estado y su burocracia en for-
macion.3 Asi, en un contexto de profesionalizacion de las politicas publicas,
el surgimiento de la politica exterior como fendmeno social tuvo lugar de
manera simultanea con el de los ministerios de relaciones exteriores y, mas
en general, con la divisién entrelo interno y lo externo al Estado.*

En cuanto fruto de la modernidad global, tradicionalmente se ha consi-
derado que la politica exterior se encuentra sometida a una tensiéon perma-
nente entre los requerimientos de la eficiencia y aquellos de la democracia.®
Desde esta perspectiva, la defensa de los intereses nacionales requiere de la
entrega de un amplio margen de flexibilidad y discrecionalidad a quienes
conducen la politica exterior, a fin de dar respuesta oportuna a las amenazas
externas sin incurrir en potenciales costos como resultado de la necesidad
de ajustarse a los requerimientos de la politica democratica. Es por ello que
los cuerpos diplométicos se encuentran a menudo mas interesados en la efi-
cienciainstrumental que en estar abiertos al escrutinio publico.®

En efecto, el control democrético, desde esta perspectiva tradicional,
aparece como un obstaculo para un proceso de toma de decisiones eficiente
y el buen desempefio de la politica exterior. Entre otras limitaciones, consi-
dera que las democracias se encuentran en desventaja respecto de los regi-
menes autocraticos en la conduccidn de sus relaciones exteriores, tanto por
la necesidad que tienen sus gobiernos de convencer al parlamento y la opi-
nién publica sobre un determinado curso de accion, como por su tendencia
ala desunién y el disenso interno que emerge en el debate publico sobre la
politica exterior.”

Esta vision tradicional se encuentra profundamente arraigada en el pen-
samiento politico moderno. Para John Locke, la ausencia de un gobierno
entre las naciones exige que la conduccion de los asuntos externos descanse
exclusivamente en la prudencia y sabiduria del ejecutivo.8 Alexis de Tocque-
ville, por su parte, postularia que, dada la incapacidad de las democracias

3 1bid.

4 Neumann, Iver B. “Foreign Policy in an Age of Globalization”. En K. E. Jgrgensen y G.
Hellmann (eds.), Theorizing foreign policy in a globalized world (Houndsmills, Basingstoke
Hampshire; Nueva York: Palgrave Macmillan, 2015) 45-57.

5 Hill, Christopher, ob. cit., 118.

¢ Batora, Jozef. “A Democratically Accountable European External Action Service: Three
Scenarios”. European Integration Online Papers (2010) 2.

" Ripsman, Norrin M. Peacemaking by Democracies: The Effect of State Autonomy on the
Post-World War Settlements (University Park: Pennsylvania State University Press, 2002) 33.

8 Locke, John. “Two treatises of government”. Londres: printed for Awnshamand John
Churchill. Libro 2. Capitulo xii (1698).
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para garantizar el secreto y de perseverar en disefios de largo plazo, el poder
gjecutivo deberia ejercer unainfluencia determinante en la conduccién de la
politica exterior.

| aPOl iticaexteriOr chilenacOMO Pde

Con seguridad, la nocion de PdE que ha primado en el caso chileno durante
el ciclo post-dictatorial de la politica exterior encuentra antecedentesimpor-
tantes en el periodo anterior al golpe de Estado de 1973. No obstante, las
motivaciones que subyacen a su expresion contemporanea responden, en
buena medida, a dindmicas propias de la etapa post-dictatorial.

M4é&s concretamente, las fuentes contemporéaneas de la PdE se encuen-
tran en el pensamiento de la élite internacionalista opositora a la dictadura
durante la década de 1980. En su disefio original, la politica exterior post-
autoritaria estuvo determinada por el concepto limite de la democracia que
guiaba, por aquel entonces, a la reflexidn de las ciencias sociales en América
Latina.® En el caso particular de la intelectualidad opositora moderada,
compuesta principalmente por democratacristianos, radicales y socialistas
renovados, la naturaleza y alcance del consenso sociopolitico ocupaba un
lugar central en la reflexion sobre el orden democratico deseado.!® Moti-
vaba a esta reflexion tanto la experiencia traumatica del golpe de Estado y
el fracaso de la Unidad Popular, como el temor, despertado en el contexto
de la movilizacion social por la crisis econémica de 1982, “al descalabro y
alaanomia social” y “a la constitucion de un conflicto que pudiera disolver
el tejido social”.** No resulta sorprendente que, en tal ambiente intelectual,
la nocion de consenso haya pasado a ocupar un lugar central en la reflexion
sobre el tipo de politica exterior que debia ser adoptada en la eventualidad
que la dictadurallegara a su fin.

Laideade quela politica exterior corresponde a una PdE que ha primado
en la era post-dictatorial obedeci6, en parte importante, a la necesidad de
asegurar el éxito de la transicion democrética y evitar una regresion autori-
taria. No era solo una consideracion de doctrina diplomatica, sino un impe-
rativo derivado de una necesidad politica de nivel doméstico.? La politica

® Garretén, Manuel Antonio. “Social Sciences and Society in Chile: Institutionalization,
Breakdown and Rebirth”. Social Sciencelnformation, vol. 44, no. 2-3 (2005) 359-409.

10 Lechner, Norbert. La conflictiva y nunca acabada construccion del orden deseado (San-
tiago: f1 ac SO-Chile, 1984).

1 Moyano, Cristina. “Un acercamiento histérico-conceptual al concepto de democracia en
la intelectualidad de la izquierda renovada. Chile, 1973-1990". Revista |zquierdas, vol. 2, no. 3
(2009) 1-16.

2 Fermandois, Joaquin. “De una insercion a otra: Politica exterior de Chile, 1966-1991".
Estudios Internacionales, vol. 24, no. 96 (1991) 433-55.
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exterior, en este sentido, debia contribuir ala construccién de consensos poli-
ticos minimos para dar estabilidad y gobernanza a dicha etapa.’®* En opinién
de destacadosinternacionalistas, la politica exterior debia “constituirse en un
recurso importante para la democratizaciéon interna” debido a, entre otras
cuestiones, la asi llamada funcion sociolégica de reproduccién de laidentidad
nacional que esta habia jugado hasta el golpe de Estado.** Su potencial con-
tribucion ala generacién de un sentimiento de unidad nacional hacia “mani-
fiesta la necesidad de buscar un amplio consenso que se cristalice en una
nueva posicion respecto de los asuntos internacionales que afectan y resultan
relevantes para el pais”.?®

Los alcances politicos de la PdE, de este modo, excedian el &mbito de las
relaciones exteriores. En el contexto de la transicion democrética, la PdE
permitiria fortalecer la autoridad del Presidente de la Republica, en tanto
“Unica” voz del paisen el exterior y principal depositario del reconocimiento
externo al nuevo régimen. Ello implicaba, en la préactica, la aceptacion
tacita de la estructura institucional de la politica exterior consagrada en la
Constitucion de 1980. Junto con ser relativamente coherente con la tradi-
cién diplomaética local, ella generaba, dado su exacerbado presidencialismo,
condiciones propicias para que el Jefe de Estado condujera las relaciones
exteriores con un alto grado de autonomia estructural.'® La aceptacién de la
estructura institucional de la politica exterior queda en evidencia al cons-
tatar que, en ninguno de los textos generativos de la politica exterior post-
dictatorial, ni la conduccién presidencial ni otros elementos de la estructura
institucional delasrelaciones exteriores fueron puestas en cuestion. Sin des-
medro de algunos “ajustes indispensables” en la Cancilleria, se estimaba que
“la futura politica exterior” no requeria “de grandes cambios en el aparato
institucional”.’” Ello es coherente con el pragmatismo politico de la oposi-
cién moderada, la cual habia optado por la estrategia de competir con el
régimen autoritario en el marco de las reglas que este habia establecido. La
conduccién presidencial de la politica exterior quedaria, en adelante, fuera
deloslimites del debate establecidos por la PdE.

13 Robledo, Marcos. “La politica exterior de Chile 1990-2010 y la construccion social de la
politicainternacional. Andlisis preliminar y perspectivas” (Santiago: ic SO-ud P, 2011).

14 | agos, Gustavo et al. “Democraciay politica exterior de Chile”. En H. Mufioz (ed.), Chile:
Politica exterior para la democracia (Santiago: Pehuén, 1989) 28.

5 | bid. 28-29.

6 La autonomia estructural se define como la capacidad estructural con que dispone el
Ejecutivo de Politica Exterior (f Pe, por su sigla en inglés) para llevar a cabo politicas vis a vis
la oposicion legislativa o de la opinién publica; es decir, el grado en que el FPE se encuentra
aislado o protegido de la oposicion doméstica en la toma de decisiones (Ripsman 2002:43).
Mientras mayor sea la autonomia estructural del f e, menor seré la capacidad de otros actores
domésticos deinterferir en su agenda de politica exterior. Ripsman, Norrin M., ob. cit.

7 Mufioz, Heraldo. “Propuesta para una nueva politica exterior de Chile". En H. Mufioz
(ed.), Chile: Politica exterior para la democracia (Santiago: Pehuén, 1989).
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Sin embargo, al tiempo que los imperativos de la politica doméstica
favorecian la aceptacion pragmatica de la estructura institucional de la dic-
tadura, los requerimientos para un buen desempefio externo del pais apun-
taban, al menos en esta fase, al establecimiento de limites a la autonomia
del poder ejecutivo por medio de normas especiales a la politica exterior.
En este sentido, no menos importantes que la politica interna en la emer-
gencia de la PdE fueron las consideraciones de tipo externo. El consenso
constituia, en visién de la élite internacionalista, una precondicién insusti-
tuible de la capacidad de agencia en el sistema internacional. Para Luciano
Tomassini, el “dar a la nueva politica [exterior] una nueva base consensual
y democratica, sin perjuicio de su profesionalismo e independencia téc-
nica”’, erael primero delos “requisitosinstrumentales de la politica exterior
del régimen democratico”.'® Resultaba fundamental para el buen desem-
pefio de la politica exterior aislar a esta tltima de las vicisitudes de |la poli-
tica contingente, ello bajo la premisa de que un pais pequefio y distante no
debe escatimar en esfuerzos para asegurar la unidad de accion si se aspiraa
influir en su medio externo, cuestion que, en concreto, se traducia en supe-
rar el asi llamado aislamiento internacional de la dictadura.’® El consenso
permitiria, ademas, evitar laemergencia de multiples programas de politica
exterior en competencia. En visién de Juan Somavia, Chile no podia “darse
el lujo” de tener aproximaciones de centro, izquierda y derecha a la politica
exterior una vez recuperada la democracia. Para quien se convertiria en el
encargado del capitulo internacional del programa del presidente Patricio
Aylwin (1990-1994), la “capacidad internacional” del pais estaba “directa y
funcionalmenteligada” al consenso doméstico. “Si en lo interno no estamos
de acuerdo sobre qué es o que queremos perseguir internacionalmente, no
tenemos posibilidad de desarrollar, en condiciones minimas de efectividad,
la defensa de los intereses nacionales a nivel internacional”.?°

Si bien las facultades presidenciales no fueron puestas en cuestion en los
textos generativos de la politica exterior post-autoritaria, si 1o fue el rol del
Ministerio de Relaciones Exteriores, su O6rgano ejecutor. “Aunque, por sus
funciones, la gestién de la Cancilleria debe tener a veces un caréacter reser-
vado, ello no la debe sustraer al escrutinio publico y, en especial, a la super-
vision del poder legislativo. En este sentido, este debera retener las funciones
defiscalizacion que tradicionalmente ha ejercido en este ambito, evitando los
peligros de una excesiva autonomia o de una politica externa que no refleje

8 Tomassini, Luciano. “Prélogo”. En H. Mufioz (ed.), Chile: Politica exterior para la demo-
cracia (Santiago: Pehuén, 1989).

% Mufioz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno militar chileno (Santiago: Edicio-
nes del Ornitorrinco - Pr OSPel -cer ¢, 1986).

2 Somavia, Juan. “Bases para una politica exterior futura. Documento de trabajo”
(Santiago: il et - Instituto Latinoamericano de Estudios Transnacionales, 1988).
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un cierto consenso a nivel nacional”.? Junto con la ya discutida aceptacion
de la estructura institucional,?? es preciso destacar dos elementos de este
fragmento. Por un lado, en vision de estos internacionalistas, era la autono-
mia de la Cancilleria y no la del primer mandatario la que debia ser limi-
tada por el Congreso Nacional una vez recuperada la democracia. En este
esquema, el ministerio actuaria como un cortafuegos del presidente, aislan-
dolo de la critica interna y reforzando su posicion en el contexto transicio-
nal. Por otro lado, destaca también en el fragmento la atribucién de riesgos
a una excesiva autonomia de la Cancilleria en la gestion de las relaciones
exteriores. Es probable que esta aprehension haya obedecido a cierta des-
confianza que los internacionalistas opositores tenian en el Servicio Exterior
de la época, profundamente intervenido por la dictadura. Particularmente si
la oposicion democrética no lograba una victoria electoral ante el régimen,
una Cancilleria autbnoma implicaba, desde esta perspectiva, la continuidad
del estilo diplomético pretoriano-ideoldgico de la dictadura, el cual era visto
por losinternacionalistas opositores como fundado en una vision parcial del
interés nacional.?® De este modo, para que la Cancilleria recuperara su “papel
rector y coordinador” y la politica exterior reflejara un cierto consenso a nivel
nacional, se estimaba necesario limitar la influencia interna y externa “de
sectores y entidades sin preparacion adecuada en el campo internacional”
en la gestion ministerial.* La concepcion de la politica exterior como una
PdE permitiria, en este sentido, tanto establecer limites a la autonomia del
gobierno en caso de que la primera administracion tras el plebiscito fuera de
continuidad de la dictadura, como consagrar “un servicio exterior eficiente,
auténticamente nacional, y fundado en criterios consensuales”.®

Ya en los primeros afios tras el retorno a la democracia, los contornos de
los consensos en torno a la politica exterior eran borrosos. Su significado y
alcance fueron objeto de controversia. Contrario a lo que podria asumirse, la
restauracion del régimen democréatico no fue acompafiada por unainmediata
aceptacion de la PdE por todos los actores politicos. Su principal promotor
fue el gobierno, en la medida en que la amplia autonomia que ella impli-
caba le permitia extender el limitado margen de maniobra del que disponia
en un sistema politico fuertemente constrefiido por los enclaves autoritarios

21 L agos, Gustavo et al, ob. cit., 40.

22 Al abogar por lafiscalizacion legislativay no sugerir lareintroduccion de la concurrencia
del Senado en la designacion de embajadores que habian consagrado los textos constituciona-
les previos, se evidencia nuevamente la aceptacion pragmatica de la estructura institucional
fijada por el régimen autoritario.

3 Mufioz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno militar chileno (Santiago: Edicio-
nes del Ornitorrinco - Pr OSPel -cer ¢, 1986).

2 Mufioz, Heraldo. “Propuesta para una nueva politica exterior de Chile”. En H. Mufoz
(ed.), Chile: Politica exterior para la democracia (Santiago: Pehuén, 1989) 254.
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impuestos por la dictadura y marcado por la incertidumbre de una eventual
regresion autoritaria. Al tiempo que los partidos politicos oficialistas se mos-
traban receptivos a la idea de la PdE, la derecha opositora encontré en la
politica exterior un campo en el que ejercer una critica constante de la ges-
tién gubernamental, particularmente en el contexto del caso Honecker.

El punto de inflexion que consolid6 la primacia de la PAE como forma de
entender la politica exterior fue el arresto del exdictador Augusto Pinochet
en Londres, en 1998. La apelacion a laidea de que la politica exterior cons-
tituye una PdE conducida por el Presidente de la Replblica permiti6 aislar
a este ultimo y al conjunto del gobierno de la critica interna, en particular
de sectores oficialistas y de la izquierda extraparlamentaria. Mientras ello
facilitd un desempefio mas eficiente en el despliegue de la estrategia diplo-
matica orientada a que el exdictador retornara al pais para ser juzgado por
tribunales nacionales, el enmarcamiento de esta crisis de la politica exterior
como un asunto de Estado que requeria una respuesta del mismo tipo da
cuenta de la persistencia de la PAE como un mecanismo para salvaguardar
el régimen democrético.

Fue, no obstante, en los litigios limitrofes ante la Corte Internacional de
Justicia que la PAE encontro su maés evidente expresion. La apelacion a una
politica exterior de Estado fue motivada por una percibida amenaza a la
integridad territorial del pais. Nuevas practicas vinculadas a la PAE emergie-
ron en este contexto. Una de ellas fue la creacion, en un inicio informal, del
Consejo de ex cancilleres. Junto con servir como un espacio de didlogo entre
las personas que han ejercido el cargo tanto en dictadura como en democra-
cia, laprincipal funcién del consejo es de caréacter primariamente simbdlico;
a saber, performar la unidad nacional y la continuidad de la politica exterior
ante temas clave, particularmente cuando estos se refieren a la soberania
nacional y laintegridad territorial. De ahi que, si bien su formalizacién legal
es reciente, sus origenes se remonten hacia fines de la primera década del
presente siglo, en el contexto del litigio de delimitaciéon maritima con Per.
Un propdsito analogo han tenido las reuniones de expresidentes de la Repu-
blica, aunque estas han sido menos frecuentes.

La deficitaria forma en que las relaciones exteriores han sido conducidas
durante el segundo gobierno de Sebastian Pifiera ha desestabilizado la idea
de la PdE. Con anterioridad a la victoria en La Haya de octubre de 2018, ya
se avizoraban algunas sefiales sobre el debilitamiento de los consensos y la
crecienteinefectividad de la apelacion alarazén de Estado para movilizar el
poder politico nacional.?® La decision de restarse del Acuerdo de Escazl y el

26 Bywaters C., Cristobal. “El fallo de La Haya y las ‘tensiones tecténicas’ de la politica exte-
rior chilena”. Boletin Prospectiva Internacional (2018). https://gobierno.udd.cl/estudio-rrii/noti-
cias/2018/11/08/el-fallo-de-la-haya-y-las-tensiones-tectonicas-de-la-politica-exterior-chilena/
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Pacto de Marrakech, asi como el cuestionamiento al Sistema Interamericano
de Derechos Humanos, pusieron en duda el compromiso del pais con las
instituciones de la sociedad internacional. Por su parte, la polarizada tramita-
cién del cpt PP da cuenta de que la insercién comercial que alguna vez formo
parte de la PdE ya no estal. La oposicién, por su parte, ha criticado en mul-
tiples ocasiones el alejamiento por parte del gobierno de una politica exterior
de Estado. Asi, uno de los supuestos mas basicos del proyecto internacional
de la transicion —que el pais requiere de la accién unitaria para asegurar el
buen desempefio de la politica exterior— ha entrado en anomalia, marcando
el cierre de un largo ciclo post-dictatorial de la politica exterior del pais.

beneficiOSyliMitaciOneSdel aPde

La concepcién de la politica exterior como una PdE ha tenido importantes
beneficios para la insercion internacional de Chile. El mas importante ha
sido el afianzamiento de la capacidad de agencia y el desempefio externo
del pais como resultado de los altos niveles de eficiencia en la toma de deci-
siones que ella implica. En efecto, siguiendo la famosa metafora acufiada
por el politdlogo Robert Putnam,? la PdE ha reducido sustantivamente la
intensidad del tablero doméstico en el que juegan los tomadores de decisio-
nes de politica exterior, permitiéndoles concentrar sus esfuerzos casi exclu-
sivamente en el tablero dela politica internacional. Al reducir losincentivos a
la emergencia de programas en competencia y, consiguientemente, aislarla
del ciclo electoral, la PAE también ha dotado a la politica exterior de un alto
grado de continuidad y consistencia temporal durante las Gltimas tres déca-
das. Ello, a su vez, ha permitido al pais cultivar la reputacion como un actor
predecible y un socio confiable que establece compromisos creibles. Final-
mente, al servir como sefial publica de que las decisiones de politica exte-
rior, en general, no son motivadas por intereses personales o partisanos,? la
PdE ha contribuido a que la gestion de las relaciones exteriores goce de
una aprobacién ciudadana consistentemente positiva a lo largo de los afios,
pese al desconocimiento de la ciudadania de lo que sucede dentro del Edi-
ficio Carrera. En este sentido, la existencia de la PdE sirve como hipotesis
alternativa a otras explicaciones bien extendidas sobre tal aprobacién, las
cuales usualmente apuntan a un supuesto desinterés y/o desconocimiento
de las personas sobre la politica internacional.?®

27 Putnam, Robert D. “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”.
International Organization, vol. 42, no. 3 (1988) 427-60.

2 Trubowitz, Peter y Peter Harris. “The End of the American Century? Slow Erosion of the
Domestic Sources of Usable Power”. International Affairs, vol. 95, no. 3 (2019) 619-39.

29 Bywaters, Cristobal. “El «NO» de Ricardo Lagos a lainvasién de Irak en 2003: El proceso
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Pese a sus evidentes beneficios, la PdE también ha implicado costos
significativos en al menos dos sentidos. Por un lado, su énfasis en la esta-
bilidad y predictibilidad ha tenido como contracara la introduccién de una
excesivarigidez en la conduccién de las relaciones exteriores. La PdE tiende
a reforzar la l6égica de dependencia de trayectoria (path dependence) que,
debido al peso de la tradicién diplomatica y la costumbre internacional,
se expresa de manera aun mas evidente en las politicas exteriores. Incluso
en ambientes institucionales protegidos dentro de la Cancilleria, los eleva-
dos costos del disenso a menudo inhiben la capacidad de evaluacion critica
y limitan el margen para la innovacion. En otras palabras, si bien la PdE
permite, en el corto plazo, limitar los costos de oportunidad al generar las
condiciones para asegurar un proceso de toma de decisiones eficiente, su
rigidez puede llevar al Estado aincurrir en costos de oportunidad en el largo
plazo, mermando su capacidad de adaptacion a los nuevos escenarios exter-
nosy domeésticos.

Por otro lado, la nocion de PdE ha también ha contribuido a un déficit
democrético en el ambito de las relaciones exteriores. Cuando existe un con-
senso interno, el espacio con el que cuentan los actores con visiones diver-
gentes se ve limitado.*® No obstante, en aras de la eficiencia, a menudo la
calificacion de un determinado asunto como una politica de Estado ha cum-
plido la funcién de limitar la deliberacion democratica en torno a la politica
exterior: “una palabra talisman usada para conjurar la diferenciay evitar la
discusion” .5t

COncl USi6n:
MAS eficiencia, MASdeMOcr acia

Desde una perspectiva progresista, el nuevo ciclo de la insercion internacio-
nal requiere contar con una politica exterior que sea mas eficiente y, sobre
todo, més democratica. En otras palabras, es preciso adaptar la concepcién
de la PdE al nuevo escenario doméstico de la politica exterior. A diferen-
cia de la etapa post-dictatorial, en la cual predominaba la I6gica consensual
entre las élites nacionales, existe hoy un nuevo escenario caracterizado por

de toma de decisiones de politica exterior en Chile”. Estudios Internacionales, vol. 46, no. 177
(2014) 65-88.

30 Ripsman, Norrin M. 2009. “Neoclassical Realism and Domestic Interest Groups”. En S.
E. Lobell, N. M. Ripsman y J. W. Taliaferro (eds.), Neoclassical realism, the state, and foreign
policy (Cambridge: Cambridge University Press, 2009).

3! Fuentes Vera, Cristian. “Consenso y razén de Estado en la politica exterior de Chile".
ElQuintoPoder. 2014. Fecha de consulta: 1 de agosto de 2017. elquintopoder.cl/internacional/
consenso-y-razon-de-estado-en-la-politica-exterior-de-chile/
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una creciente pluralidad de actores, intereses y estrategias; la consolidacion
de fuerzas centripetas que aportan a una mayor polarizacion de las élites
politicas; y una creciente desconfianza en las instituciones de la democra-
cia representativa. Lejos de permanecer ajena a esta realidad, los conduc-
tores de las relaciones exteriores encontraran cada vez mas obstaculos para
asegurar el respaldo a sus iniciativas, lo que podria tener efectos negativos
sobre el desempefio externo y estatus internacional del pais.

En este nuevo ciclo, es preciso avanzar, en primer lugar, hacia una politica
exterior mas participativa. En afios recientes, los distintos servicios publicos
gue componen la Cancilleria han dado, en el marco de la Ley 20.500 sobre
Participacién Ciudadana en la Gestion Puablica, algunos pasos orientados a
acercar la labor ministerial a las personas por medio de la implementacion
de distintos mecanismos de participacion ciudadana, tales como los con-
sejos de la sociedad civil, las consultas ciudadanas y la implementaciéon de
mecanismos de acceso a lainformacion. Si bien estas iniciativas son impor-
tantes, responde més bien a un enfoque de tipo minimo que resulta necesa-
rio, pero insuficiente para una politica exterior mas democratica.

En este sentido, resulta prioritario ampliar el nGmero de puntos de acceso
de la ciudadania al proceso de la politica exterior. En linea con la propuesta
de una politica exterior més intensiva elaborada en la introduccién, el desa-
rrollo y practica de mecanismos de planificacién estratégica aparecen como
un espacio interesante para fomentar la interaccion con el resto de la socie-
dad. Al tiempo que esta permitiria atenuar la excesiva rigidez asociada a la
PdE vy, por lo tanto, fortalecer su eficiencia, ofrece también la posibilidad de
abrir espacios para el involucramiento activo de la sociedad civil en el disefio
de la politica exterior, superando el enfoque cortoplacista y contingente que
prevalece en los mecanismos de participacion actuales. Asimismo, tiene el
potencial de comprometer activamente a la sociedad civil en la puesta en
marcha de programas de accién externos, en linea con la idea de una diplo-
macia emprendedora y una politica exterior de amplio espectro.

Un segundo elemento a considerar dice relacién con la institucionali-
dad politica de las relaciones exteriores. El actual momento constituyente
permitira una evaluacion y recalibracion de la relacion entre los poderes
gjecutivo y legislativo en este ambito. En este sentido, se hace necesario ate-
nuar la exacerbada autonomia estructural con la que cuenta el Presidente
de la Republica por medio del establecimiento de algunos contrapesos ins-
titucionales a su accionar. Una alternativa es reintroducir la concurrencia
del Congreso Nacional en el nombramiento de embajadores en el exterior,
requisito que podria elevar los estandares profesionales de seleccion de
nuestros principales representantes diplomaticos, aumentar la transparen-
cia del proceso, reducir los conflictos de intereses y reforzar la legitimidad
de nuestros agentes en el exterior. El restablecimiento de esta atribucion
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permitiria, ademas, que el Congreso tenga a su disposicion una herramienta
de control adicional por medio de la cual pueda ejercer influencia sobre el
Ejecutivo con costos relativamente delimitados. Si la nueva Constitucion
consagra un Congreso Nacional bicameral, la tradicidon indica que esta
potestad deberia recaer en el Senado, reforzando asi el rol de su Comisién
de Relaciones Exteriores. Dado que los senadores permanecen en sus car-
gos por mas tiempo que los diputados, este esquema contribuye a aislar a
la politica exterior del ciclo electoral, genera condiciones para la colabora-
cion delargo plazo y fomenta la especializacion parlamentaria. No obstante,
también podria considerarse el establecimiento de un comité bicameral per-
manente de relaciones exteriores que tenga a su cargo la evaluacién exhaus-
tiva de las nominaciones del Ejecutivo y, eventualmente, la formulacion de
recomendaciones conjuntas sobre estas a ambos hemiciclos. Desde el punto
de vista del Ejecutivo, sin embargo, este esquema tiene una desventaja evi-
dente: sus nominaciones tendrian que pasar por dos votaciones distintas.
En cualquier caso, siguiendo el ejemplo estadounidense, deberian estable-
cerse plazos para la aprobacién de los embajadores y embajadoras, después
de cuyo vencimiento el Ejecutivo podria contar con liberad de accién. Otro
incentivo a la cooperacion entre ambos poderes que aporta a un equilibrio
entre eficiencia 'y control democrético es que las nominaciones sean votadas
en conjunto y no de manera individual.®?

La polémica gestion internacional del presidente Sebastian Pifiera ha ani-
mado también a algunos parlamentarios a proponer que el Ejecutivo deba
contar con la aprobacion del Congreso Nacional cuando pretenda retirarse
o denunciar un tratado internacional ya ratificado por el pais.®® En princi-
pio, esta reforma tiene sentido en la medida que contribuiria a equiparar
las facultades de ambos poderes en esta materia. No obstante, dado que la
iniciativa no prospero en su tramitacion legislativa, la Convencién Constitu-
cional seré el espacio propicio para evaluar sus méritos en un contexto mas
amplio de disefio institucional de nuestras relaciones exteriores.

Finalmente, y aunque pueda ser tentador, es aconsejable evitar consa-
grar el caréacter de Estado de la politica exterior en la nueva Constitucion,
dado que €llo podria reforzar el caracter performativo de la nocién vy, por
consiguiente, ser utilizado como una herramienta para clausurar el debate
democratico.

32 Villar, Andrés. ‘Politica exterior y proceso constituyente”. Entrepiso, septiembre 20
(2020).

3 https://iwww.latercera.com/politica/noticia/proyecto-busca-salida-los-tratados-mundia-
les-pase-congreso/455464/



PARADIPLOMACIAY ACTORES SUBESTATALES:
NUEVAS ESTRATEGIAS DE INSERCION INTERNACIONAL

Paulina Astroza Suarez

El Estado se ha venido enfrentando a cambios significativos tanto a nivel
internacional como interno, algunos de estos a una velocidad vertiginosa.
El actual contexto de pandemia ha venido a reforzar y acelerar variosy, al
mismo tiempo, esta dejando la puerta abierta a una serie de interrogantes
de lo que nos depara el futuro en todo ambito, incluyendo el internacional.
En consecuencia, las relaciones internacionales se van haciendo eco de estas
mutaciones coyunturales y estructurales, cambiando rapidamente y produ-
ciendo un gran impacto en los Estados y en el sistema internacional.

La concepcidn clasica de la soberania, y en consecuencia la nocién de
Estado-nacién, a menudo esté en el centro del debate, especialmente des-
pués de la consolidacién a nivel internacional de lo que se ha llamado glo-
balizacién. Los conceptos de frontera, territorio y poder han sido puestos
en tela de juicio. Las competencias tradicionales atribuidas al Estado se
han visto afectadas por la fuerte interdependencia mundial y los procesos
de integracién. No obstante, también las criticas a la gobernanza mundial,
al multilateralismo y a la globalizacién se han profundizado en el dltimo
tiempo. Asimismo, han aumentado las demandas a nivel doméstico por mas
autonomia o descentralizacion, mayor transferencia de competencias a las
unidades regionales o locales, incluyendo el ambito de la accion exterior. El
actual contexto de la pandemia esta poniendo derelieve con mas fuerza ain
estas tensiones, también en lo que a Chile se refiere.

De la convergencia de estas dos dinamicas (presiones externas e inter-
nas) aparece la diplomacia subestatal, mas popularmente conocida como
paradiplomacia. Bajo el concepto entenderemos la accion internacional de
los entes locales o regionales de un pais. Surgen asi nuevos actores en las
relaciones internacionales que la ley o el Derecho Internacional no suelen
reconocer rgpidamente. Lastensionesy presiones han estado dando forma a
un contexto en que el Estado todavia juega un papel importante, pero donde
ve desafiado su poder y capacidad.

155



156 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

Con el objetivo de dar ideas y elementos clave para desarrollar una
agenda paradiplomatica chilena progresista y aprovechar las oportunidades
que se pudieran abrir o reforzar en el contexto post pandemia, este capi-
tulo abordaré el proceso deinstitucionalizacion de la diplomacia subestatal
experimentado en Chile junto a un breve analisis del marco juridico actual
y las propuestas que planteamos en este nuevo escenario caracterizado por
la incertidumbre y las adaptaciones necesarias que el pais requiere. Nos
interrogaremos sobre cobmo se puede asegurar que la relacion entre la poli-
tica exterior nacional y aquellas de los actores subestatales sea coherente y
virtuosa para el Estado y la poblacién, y qué tipos de estrategias y capacida-
des deberian desarrollar las unidades subestatales para una mejor insercion
internacional.

La actividad internacional de las regiones y municipios en Chile es una
realidad y tiene hoy reconocimiento legal. Sin embargo, falta mucho por
hacer en temas como el mejoramiento de la participacion, institucionaliza-
cién, coordinacion entre érganos, conciencia de laimportancia del liderazgo
regional y la ética en el gjercicio de las funciones publicas. La planificacion,
profesionalizacion y pragmatismo son necesarios para una buena diploma-
cia subestatal chilena.

Mar cOjUridicOchilenO

Como en muchos ambitos y no solo en Chile, la realidad ha desbordado la
tradicion y las normas. Si bien la conduccién de lasrelacionesinternaciona-
lesy la determinacion de la politica exterior sigue siendo de la competencia
centralizada del Ejecutivo (con el Presidente de la Republica a la cabeza),
hemos observado que entre quienes desarrollan acciones internacionales no
tradicionales se encuentran los actores subestatales, muchos de los cuales
buscan insertarse a nivel internacional de acuerdo a sus propias estrategias,
agendas e instrumentos. También podemos constatar que existe un creciente
involucramiento de lasregionesy municipios en las relaciones internaciona-
les para cumplir con objetivos especificos y determinados en relacién a sus
propias necesidades.

Esto, por supuesto, ha presentado desafios y oportunidades que, pau-
latinamente y haciendo uso recurrente del “ensayo y error” en lugar de
una estrategia clara y decidida, Chile ha comenzado a experimentar hace
décadas. De esta manera, nuestro pais se encuentra en un proceso embrio-
nario de internacionalizacion de sus unidades subestatales. El Ministerio de
Relaciones Exteriores ya no es el Unico actor con vocacion y accion inter-
nacional. Los gobiernos locales y la sociedad civil organizada han estado
generando impactos determinantes para la relacion entre naciones, pueblos
y ciudadanias.
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A lo largo de los afios, los gobiernos no centrales se han convertido en
actores de creciente importancia en el sistema internacionall a pesar de que
el Derecho Internacional ain no los reconoce como un sujeto con perso-
nalidad juridica internacional. En este sentido, la cuestion de la naturaleza
juridica de un acuerdo entre unidades infraestatales es pertinente cuando se
trata de acuerdos celebrados sin el reconocimiento de esta facultad (ius trac-
tatum), incluso mas cuando se trata de acuerdos de unidades subestatales
que no pertenecen a Estados federales o regionales. En estos Ultimos casos,
la practica va mas alla de las restricciones regulatorias y los acuerdos fir-
mados por las unidades subestatales tienen una naturaleza legal que podria
considerarse soft law.

En el caso chileno, es posible sostener que hasta la entrada en vigencia
de la Ley 21.080,2 en la Constitucidon no existian normas que permitiesen
atribuir competencia internacional a autoridades u organismos distintos del
Presidente de la Republica. Después de haber estudiado las reglas aplicables
a las colectividades subestatales que son objeto de este articulo (es decir,
los gobiernos regionales y las municipalidades), nos parece que el poder
constituyente de 1980 no tuvo como objetivo dotar, ni siquiera de manera
limitada, autonomia a los gobiernos regionales o municipios a nivel inter-
nacional. Por el contrario, se puede sefialar que en el sistema constitucional
chileno la posible actividad internacional de las autoridades subestatales se
debia llevar a cabo en el marco, 0 como consecuencia, de la accion del Pre-
sidente de la Republica. Ademas, el articulo 61 de la Ley Organica Consti-
tucional N° 19.175 sobre Gobierno y Administracion Regional indica que
“los ministerios se desconcentraran territorialmente mediante secretarias
regionales ministeriales, de acuerdo con sus respectivas leyes organicas, con
excepcion de los Ministerios del Interior, Secretaria General de la Presiden-
cia, de Defensa Nacional y de Relaciones Exteriores”.?

La organizacion administrativa del Estado se estructura sobre la base de
un sistema mixto: un fuerte componente de centralizacion y una descentra-
lizacion administrativa mas aparente que real, que se manifiesta a través
de los gobiernos regionales y los municipios. En este contexto, no es sor-
prendente que la Constitucion no se pronuncie sobre las competencias inter-
nacionales de las entidades subestatales, limitandose a dedicar su mision
de manera genérica: promover el desarrollo econémico, social y cultural de
sus respectivas comunidades. Estimamos que un nuevo texto constitucional

! Garcia, Caterina. “La evolucion del concepto de actor en la teoria de las relaciones inter-
nacionales”., Papers: Revista de Sociologia, no. 40 (1992), 13-31.

2 Congreso Nacional de Chile. Ley Organica Constitucional N°21.080. Marzo, 2018. Fecha de
consulta: 17 de agosto de 2020. https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1116334

3 Congreso Nacional de Chile, Ley Organica Constitucional N°19.175. Febrero, 2018. Fecha
de consulta: 17 de agosto 2020. https://www.leychile.cl/Navegar?2idNorma=243771
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debe contener una mencién expresa a la facultad de las unidades subestatales
para celebrar acuerdos internacionales (no tratados) y que sea el legislador
quien regule los limites, condiciones y alcance de estos.

Sin embargo, estas restricciones u obstaculos juridicos no impidieron
que los gobiernos regionales y municipios comenzaran a “saltar al ambito
internacional”, coordinados o no con el gobierno central. Desde mediados
de los aflos noventa, esta tendencia encontrd expresion heterogénea en todas
las regiones del pais. Los convenios suscritos comenzaron a conocerse en la
practica diplomaticay subestatal como “acuerdos interinstitucionales”, nom-
breque setomd delalegislacion mexicana para referirse a aquellos convenios
celebrados por un 6rgano infraestatal con un socio en el exterior. El primer
acuerdo interinstitucional que encontramos en la etapa post dictadura es el
celebrado por la Region Metropolitana de Santiago y la Région Tle de France,
suscrito en 1995.4 A partir de este afio, mas de un centenar de acuerdos inte-
rinstitucionales han sido celebrados por gobiernos regionales chilenos y
socios en €l extranjero. Parte de la informacién de estos se encuentra en los
registros de la Direccién de Coordinacion Regional (dicor e) de Cancilleria 'y
en la Direccion Juridica del mismo Ministerio. Otros se hallan en las Unida-
des Regionales de Asuntos Internacionales (Ur ai) de los gobiernos regionales.
Estos ultimos no siempre son informados a los 6rganos centrales.®

En cuanto a la base juridica que tendrian estos acuerdos interinstitucio-
nales, debemos sefialar que no hay muchos textos legales que se refieran a
estos asuntos, pero se han invocado tradicionalmente dos: la Ley N° 19.175,
Orgénica Constitucional relacionada con el Gobierno y la Administracion
Regional y la Ley N° 18.695, Organica Constitucional sobre Municipios. La
sola lectura de estas normas nos impide concluir que haya, al menos expre-
samente, algin cambio en el esquema constitucional descrito anteriormente,
ya quelaaccion internacional delasregiones se limita a su intervencion en la
gjecucién de tratados previamente concluidos por el Estado, es decir, enmar-
cados por €l jus contrahendi del Presidente de la Republica y destinados a
desarrollar acciones relacionadas con la cooperacién internacional; un area
sustancialmente mas restringida que la de establecer relaciones o acciones
politicas, que era exclusivamente un asunto del Estado.

4 Embajada de Francia en Santiago de Chile. Cooperacién entre la Region 1le de France y
la Region Metropolitana de Santiago. Marzo, 2012. Fecha de consulta: 17 de agosto de 2020.
https://cl.ambafrance.org/Cooperation-entre-la-Region-lle-de

> Debemos mencionar también que en investigacion realizada para nuestra tesis doctoral
“Les activités internationals des régions chiliennes: un embryon de diplomatie subéstatique?’,
en la Université Catholique de Louvain (Bélgica), nos encontramos con la situacién de que
acuerdos interinstitucionales celebrados en el pasado, no se encontraban ni siquiera en archi-
vos de los propios Gobiernos Regionales, lo que constituye no solo una mala practica adminis-
trativa sino también expresa la poca preocupacién por el seguimiento de dichos acuerdos.
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La historia de la ley (actas) relacionada con la formulacion de estos prin-
cipios nos permite concluir que los debates parlamentarios nunca permi-
tieron conferir a los gobiernos regionales competencias reales en el ambito
internacional. Solo se autorizaba su participacién en iniciativas ciertamente
de alcance fuera de las fronteras, pero siempre dentro de un marco estable-
cido por el Estado central, inica entidad autorizada para celebrar tratados o
acuerdos con el exterior.

Por otro lado, y aunque no es necesariamente un elemento determinante,
creemos que las normas de la Ley N° 19.175 solo pueden interpretarse en
el contexto del proceso de descentralizacion de Chile, un proceso que es en
realidad administrativo y no politico. En consecuencia, al menos en el nivel
normativo, la atribucién a los gobiernos regionales de competencias inter-
nacionales carecia, en principio, de una base en la l6gica del sistema estable-
cido. A nivel municipal, la Ley Organica Constitucional N° 18.695 contiene
algunas normas que se refieren a la accion internacional de estos. Sin entrar
en su analisis, sostenemos que ninguna de esas normas conferia expresa-
mente la facultad de las municipalidades para celebrar acuerdos internacio-
nales con socios en el extranjero.

Es solo a partir delaLey N° 21.080 que moderniza el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, que podemos afirmar que nuestra legislacion le reconoce
a los entes subestatales la facultad legal de celebrar convenios interinstitu-
cionales. Esta ley entré en vigencia en julio de 2019. La Unica norma que se
refiere ala diplomacia subestatal es su articulo 35, el cual establece:

“Los 6rganos de la Administracion del Estado, dentro del ambito de sus compe-
tencias, podran suscribir convenios interinstitucionales de caracter internacional
con entidades extranjeras o internacionales.

Estos convenios no podran comprender materias propias de ley ni referirse a
asuntos que no sean compatibles con la politica exterior de la Republica de Chile.
Con el objeto de velar por la coherencia de esta ultima, el respectivo 6rgano
debera informar con la debida antelacion al Ministerio de Relaciones Exteriores
su intencion de suscribirlos.

Los convenios interinstitucionales de caracter internacional no revestiran la
naturaleza de tratados ni generaran obligacion alguna derivada del derecho inter-
nacional parala Republica de Chile.

Los derechos y obligaciones que deriven de estos convenios seran asumidos por
el 6rgano que los suscriba, conforme a las reglas generales 'y dentro de sus dispo-
nibilidades presupuestarias”.

Aun cuando esta norma presenta algunos problemas de interpretacion
y vacios sobre los que no nos pronunciaremos en este articulo, creemos
que esta ley ha venido a legitimar ex post la actividad internacional de las



160 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

regiones y municipios, y a reconocer una practica de mas de 25 afios en
nuestro pais.

ProcesOdeinStitUciOnalizaciondel adiPl OMacia SUbeSt at al
chilenay SUSPrinciPal eScaracteriSticaS

Una de las particularidades del proceso chileno es que pese a la falta de
normas que autorizaran a los gobiernos regionales y a las municipalidades
a celebrar acuerdos con otras partes del extranjero, estos comenzaron pau-
latinamente a vincularse internacionalmente y a formalizar dichos lazos.
Ademas, la paradoja se presenta en el sentido de que, aunque en el Derecho
Publico solo se pueda hacer lo que la ley permite (y esto no estaba expresa-
mente autorizado), comenzd un proceso de institucionalizacién de la para-
diplomacia chilena. Se fueron creando oficinas especializadas tanto en el
Ministerio del Interior y en el Ministerio de Relaciones Exteriores, como en
los propios gobiernos regionales y municipalidades. A estas debemos agre-
gar la aparicion de encargados de relaciones internacionales de ministerios
distintos a la Cancilleria.

Con el tiempo, el discurso politico fue también avanzando en estas mate-
rias. En el programa de gobierno presentado por el ex presidente Ricardo
Lagos Escobar para las primarias de 2017, es todo un péarrafo el que se
dedica al tema de la diplomacia subestatal y la necesidad de reconocerla
y reforzarla. Hoy casi todas las Estrategias Regionales de Desarrollo de las
regiones chilenas incorporan la internacionalizacion como un factor de
desarrollo.s Cierto es que lo hacen de manera diversa, con mayor o menor
acento en el temay que no pocas veces los objetivos ambiciosos declarados
en dichos documentos no se ajustan a la realidad actual.

Como cualquier proceso, hay etapas y desencadenantes. Entre losimpul-
sos internos de la extraversion de las unidades subestatales chilenas debe
sefialarse que comenzd por iniciativa de las regiones y algunas autoridades
regionales que intentaron actuar més alla de las fronteras. Posteriormente,
los contactos de las regiones con socios extranjeros se han convertido en
unarealidad cotidiana. La apertura internacional de Chile y la constatacién
de que esta actividad en si misma no socavaba la politica exterior decidida
en el nivel central de la administracion, permitié que se fuera atenuando la
desconfianza hacia lasregiones. El poder central comenzé a apoyar un papel
mas activo de lasregiones en un contexto de globalizacion. Cada vez mas en
sus discursos las autoridades empezaron a mencionar el papel creciente de

¢ Solo la reciente Estrategia Regional de Desarrollo de la nueva Region de Nuble (2020-
2028) no lo incorpora expresamente como unadimensién o prioridad de desarrollo.
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lasregiones en el contexto internacional, aun cuando en la practicano siem-
pre observamos la misma energia para establecer un mecanismo adecuado
para hacer més eficiente sus actividades en este campo.

El papel de las regiones en el &mbito internacional fue por primera vez
mencionado explicitamente como parte de las directrices de la politica exte-
rior del pais en el programa gubernamental del segundo mandato de la ex
presidenta Michelle Bachelet (2014-2018):”

“Una concepcion moderna e inclusiva de nuestra accion internacional requiere
un sistema integrado de politica exterior, y nos muestra que ha dejado de ser un
dominio exclusivo delas Cancillerias. En el caso de lasregiones del pais, la activi-
dad internacional ha adquirido legitimidad y trabajo bastante generalizado hacia
el exterior por parte de sus autoridades. Al mismo tiempo, existen iniciativas
regionales de enlace publico-privado llevadas a cabo por universidades, organiza-
ciones socialesy asociaciones de corporaciones productoras, que buscan promo-
ver sus propios intereses en el extranjero de forma independiente y autbnoma”.®

El hecho de que este programa haya reconocido explicitamente la diver-
sificacion de actores internacionales y enfatizara el papel de las regiones es
una innovacién y la observacién de que el gobierno central habia tomado
conciencia de la existencia y utilidad de la diplomacia subestatal en Chile.
El progreso en esta direccion es evidente y demuestra hasta qué punto la
importancia, incluso relativa, de las actividades internacionales de las regio-
nes se ha convertido en un tema en la agenda del gobierno.

En la misma linea, el entonces ministro de Relaciones Exteriores de
Chile, Heraldo Mufioz, durante una conferencia organizada por la Academia
Diplomatica, afirmé que existe:

“la constatacién de que las regiones también son parte de la politica exterior y que
el rol de coordinador ejercido por el Ministerio de Relaciones Exteriores era nece-
sario para que un alcalde del norte de Chile o de la Patagonia —aunque tienen
mas contacto con susvecinos extranjeros que con la capital— se hagan de acuerdo
con los parametros de la politica exterior del pais. En consecuencia, se ha obser-
vado que las regiones también hacen politica exterior, también quieren exportar
sus productos y también desean tener presencia y recibir intercambios del exte-
rior, lo que las transforma de hecho en actores de la politica internacional. Creo

7 Este tema habia sido abordado solo de manera vaga en el programa de su primer gobierno.

8 Subsecretaria de Desarollo Regional y Administrativo. Programa de Gobierno Michelle
Bachelet 2014-2018. Octubre, 2013:155. Fecha de consulta: 2 de marzo de 2015. http://www.
subdere.gov.cl/sites/default/files/noticias/archivos/programamb_1_0.pdf
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gue ha funcionado bastante bien, incluso con diploméaticos y embajadores en el
nortey, espero también que, en el sur, en la Patagonia, donde existe una demanda
real de la presencia del Ministerio de Relaciones Exteriores”.®

El Ministerio de Relaciones Exteriores ha reconocido que “la politica
exterior de Chile esta comprometida en crear condiciones propicias para un
desarrollo territorial equilibrado mediante el fortalecimiento de las capaci-
dades de integracién de las regiones y municipios en un mundo cada vez
mas interdependiente y globalizado”.?® Se han realizado esfuerzos para
cumplir con este compromiso a pesar de las dificultades encontradas en el
camino.

En este deseo de mejorar la gestion interna y promover las actividades
internacionales de las unidades subestatales, es importante mencionar que
la expresidenta Bachelet decidié crear una Comision Presidencial respon-
sable de estudiar y proponer un proyecto de descentralizacion para el pais.
Entre las propuestas de la Comisién, presentadas en octubre de 2014, se
abordaba la situacion de las Unidades Regionales de Asuntos Internacio-
nales (ur ai), asi como la dimensién internacional en el proceso de descen-
tralizacion en Chile. Con el fin de aumentar la capacidad de gestién de los
Gobiernos Regionales, se proponia el fortalecimiento institucional y opera-
tivo de las ur ai, ya que son “elementos relevantes en la ampliacion de las
perspectivas del desarrollo regional”.! La Comision se manifesté consciente
de que estas ur ai, creadas en 2005, habian encontrado, “por varias razones”
(que la propuesta no menciona), dificultades para consolidar su estructura
y la estabilidad en su trabajo. La Comisién subray6 la importancia de la
experiencia que habian tenido las ur ai con otros paises. También mencion6
el creciente papel desempefiado por los gobiernos subestatales en diversas
iniciativas de cooperacion e integracion internacional en diversos campos
(economico, politico, cultural y social).?

Un problema observado en esta evolucién inorganica se reflejo en el cre-
cienteinterés mostrado por partedel poder central paraincorporar alasregio-
nes en el desarrollo de su politica exterior, con el fin de garantizar el seguir

°Apuntes Internacionales. Cierre del ciclo sobre poderes del Estado y relaciones inter-
nacionales. Fecha de consulta: 2 de marzo de 2015. http://www.apuntesinternacionales.cl/ cierre-
del-ciclo-sobre-poderes-del-estado-y-relaciones-internacionales-video-de-la-conferencia-
del-canciller-heraldo-munoz/

10 Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. Direccion Coordinacional Regional. Fecha
de consulta: 2 de marzo de 2015. http://www.minrel.gob.cl/minrel/site/edic/base/port/coordina-
cion_regional.html

1 Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional. “Propues-
tas de Politica Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de Chile”
(2014): 55-56.

2 1bid.
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siendo un modelo de Estado centralizado. Observamos, por un lado, esta pre-
ocupacion de incluir unidades infraestatales en el trabajo del Ministerio de
Relaciones Exteriores, pero al mismo tiempo, esta integracion sigue siendo
poco eficiente si consideramos que los delegados no pueden ir a trabajar a
regionessi este Ultimo se opone. Esta situacion se explica por lasrestricciones
presupuestarias que afectan al ministerio, lo que significa quelosfuncionarios
publicos serian responsabilidad de laregidn que los recibe. Ademas, debido a
la estructura legal e institucional de Chile, el Ministerio de Relaciones Exte-
rioresno tiene servicios delegadosen lasregionesy el gobierno regional forma
parte jerarquicamente del Ministerio del Interior. Esta situacion ha creado
problemas de coordinacion entre las diferentes instituciones, pero también
revela falta de voluntad para compartir recursos humanos y financieros.
Todo esto, por supuesto, dificulta una mayor participacion de las regiones.

En definitiva, las instituciones creadas por el Estado chileno, por ini-
ciativa del poder central pero también de las regiones son: la Direccion de
Coordinacién Regional del Ministerio de Relaciones Exteriores (dicOr e),
la Comisién Asesora Presidencial para la cooperacién internacional de
las regiones, las Unidades Regionales de Asuntos Internacionales (Ur ai)
y las Comisiones de Asuntos Internacionales de los consejos regionales,
por nombrar algunas. Ademas, un tiempo funcioné la Unidad de Asuntos
Internacionales de la Subsecretaria de Desarrollo Regional dependiente del
Ministerio del Interior, cerrada en 2010. Otras instituciones intervienen en
la materia, como la Direccion de Fronterasy Limites a través de los Comi-
tés de Fronteras e Integracién, y la Agencia de Cooperacion Internacio-
nal para el Desarrollo. Entre todas estas instituciones, no siempre existe
la debida coordinacién, comunicacion y trabajo colaborativo, duplicando
incluso esfuerzosy recursos.

COncl USiOneSy PrOPUeStaS Par aUnadiPl OMacia
SUbeStatal chilenaMASefectiva

Lo primero que proponemos para mejorar nuestra incipiente paradiploma-
cia es terminar con las desconfianzas y estereotipos en relacién a las capa-
cidades de las regiones. Si bien es cierto que la accién internacional es solo
una dimension de la descentralizacion necesaria del pais, es un area que
ya ha rendido frutos en varias regiones y municipios, debiéndose mejorar
las condiciones institucionales, capacidades humanasy recursos para seguir
avanzando. También vemos algunos obstaculos en el camino que deberéan
despejarse prontamente cuando se elijan los gobernadores regionales por
sufragio popular y coexistan con los delegados presidenciales. ¢A quién le
correspondera la vinculacion con el exterior?
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Necesitamos que se refuerce la dicore y se asuma como una oficina
importante dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores. Que no se
menosprecie el trabajo que ahi se realiza y que los diplomaticos y funcio-
narios destinados a dirigirla o trabajar en ella no la sientan como un “cuasi-
castigo” del que esperan rapidamente salir para ser destinados al exterior.
Requiere mayores recursos y personal con conviccién de la labor paradi-
plomatica y las potencialidades que existen para motivar a las regiones a
internacionalizarse.

Las regiones y municipalidades requieren también mejorar sus practicas
y convencerse de que en el exterior hay una dimension susceptible de res-
ponder a necesidades concretas de sus localidades. Es fundamental terminar
con malas practicas, como viajes o0 cursos en el extranjero que nada aportan
alaregion o ciudad, y con acuerdos con socios en el exterior que ni siquiera
tienen seguimiento y quedan en letra muerta. También con funcionarios
nombrados en las Ur ai sin las competencias necesarias para llevar a cabo
sus labores. Estos ademas deben estar contratados jornada completa para
las actividadesinternacionales delaregion y no compartir jornada con otras
funciones dentro de la diPl ade, como ocurre en muchos casos actualmente.
Asimismo, deben contar con recursos materiales y capacidades humanas
para desarrollar su labor.

Las estrategias regionales de desarrollo deben ser realistas al momento
de elaborarse y redactarse con participacion de los actores locales. Es nece-
sario que cada regidn cuente con un diagnéstico profesional sobre las capa-
cidades y obstaculos con que cuenta para internacionalizarse. No todas las
regiones estan en un mismo pie en este sentido. Las regiones puerto o con
fuertes lazos con los vecinos, asi como las que cuentan con un importante
sector exportador y turistico tienen mayores motivaciones para asociarse
con socios en el exterior. Deben igualmente, tras el diagndéstico, establecer
de manera técnica y profesional una Politica Estratégica de Internacio-
nalizacion de la Region. Proponemos para cumplir con este fin un acom-
pafiamiento técnico de parte de la dicOr e que entregue las herramientas
adecuadas para determinar esta politica. En este punto, la participacion
amplia de los sectores de la region (sociedad civil) es vital. La determina-
cion dela politica estratégica debe ser el resultado del dialogo y consenso de
aquellos actores vinculados con lainternacionalizacién y no unaimposicion
top-down. Serequiere un fuerte liderazgo regional que actualmente lo repre-
senta el Intendente. Si la persona quelideralaregion cree en esta dimension
del desarrollo, se podra tener frutos reales y concretos. Importante también
es el seguimiento de los acuerdos y acciones internacionales. Que la ciuda-
dania sienta que en la extraversion internacional de la regidon se cumple con
objetivos concretos que van en su beneficio y que no solo se perciba como
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vacuas misiones de autoridades en el exterior, cuyo Unico impacto publico
es una foto en la portada del diario de la ciudad.

La rendicidn de cuentas es otro aspecto importante para considerar. Los
casos de boletas adulteradas, viaticos mal o no rendidos, dictamenes de
la Contraloria General de la Republica que se han pronunciado por malas
préacticas de autoridades locales y regionales en viajes y misiones deben aca-
barse. Mayor control, ética y responsabilidad también son elementos nece-
sarios para una paradiplomacia progresista y efectiva.

Frente al actual proceso constituyente, creemos que la incorporacion de
esta dimensién de la politica exterior del pais debe ser discutida e incluida,
entendiéndola dentro de la discusién mayor que es la descentralizacion y
distribucion del poder territorial. Sin competencias, poco mas se podra
avanzar en lainternacionalizacion de los gobiernos no centrales.

Por ultimo, aun no sabemos las consecuencias que la actual pandemia
tendraen el sistema internacional y, por ende, en lasrelaciones subestatales.
Laincertidumbre es muy alta y pese a que se han acelerado tendencias que
ya venian antes de la pandemia (como las criticas a la globalizacién y a la
gobernanza mundial, el enfrentamiento Estados Unidos-China y el replie-
gue de algunos Estados, abandonando la aperturay el libre comercio), no es
claro cobmo impactara en la paradiplomacia, en general, y en la chilena en
particular. Un dato para tener en cuenta es que la mayor cantidad de acuer-
dos interinstitucionales celebrados por regiones chilenas son con provincias
chinas. Varios de estos han permitido intercambio en diferentes ambitos
como el educacional, turistico y comercial.

Sin duda, el enfrentamiento entre Estados Unidos y China continuara
tras la pandemia y se proyectara en varias dimensiones y continentes. No
podemos descartar que llegue el momento en que las presiones de ambas
partes se hagan sentir en los Estados latinoamericanos, incluyendo sus uni-
dades subestatales. Esto complicaria bastante el desarrollo de una paradi-
plomacia mas activa, en especial en el caso de Chile con su vinculacién con
China.

Si no contamos con unainstitucionalidad robusta, personas competentes
en los cargos vinculados a la diplomacia subestatal, vision y estrategia clara
con los instrumentos adecuados, sera aiin mas dificil continuar con la ten-
dencia al alza de nuestras relaciones subestatales.



EL SERVICIO EXTERIOR CHILENO:
DEL ESTANCAMIENTO A UN NUEVO MODELO
ORGANIZACIONAL

Carola Mufioz Oliva

Los cambios experimentados en el mundo en el siglo xxi impactan al mismo
tiempo la politica exterior y la doméstica, tanto en término de agendas como
de escenarios en los que se desarrolla, desafiando las concepciones tradicio-
nales de la diplomacia.l La conduccion de la politica exterior ha dejado de
ser un monopolio de las cancillerias para dar paso a una multiplicidad de
actores. Jefes de Estados, otros ministerios, organismos nacionales, partidos
politicos y organizaciones de la sociedad civil, han relativizado el rol cen-
tral de los ministerios de relaciones exteriores —y con ello la funcién de sus
servicios exteriores— en la definicién de objetivos fundamentales y en los
procesos de toma de decision en la politica exterior, ampliando el escenario
de operaciones de la diplomacia.

Adicionalmente, el escrutinio permanente de la opinién publica al que
estd sometido todo el aparato publico —en virtud de su creciente acceso a
nuevas tecnologias de la informacion y plataformas digitales— exige a las
y los diplomaticos niveles de efectividad y eficiencia nunca antes requeri-
dos.2 Pablicos cada vez mas diversos y heterogéneos presionan las estructu-
ras organizacionales de la diplomacia, poniendo en jaque sus capacidades
para responder a estas demandas. Coordinacion, adaptaciéon e integracion
surgen como elementos basales de una diplomacia al servicio de un entorno
en transformacion.

Las habilidades que hoy se requieren para influir en este entorno trans-
formado son distintas a las que los Estados demandaban a la diplomacia en
1961, cuando se adopté la Convencidn de Viena sobre Relaciones Diploma-
ticas y se establecieron las funciones de una mision diplomética. El perfil

! Hocking, Brian. “Diplomacy and Foreign Policy”. En Costas M. Constantinou, et al (eds.)
Thesage Handbook of Diplomacy. saGe Publications, 2016. ProQuest Ebook Central. Pp. 67 -78.
http://ebookcentral.proquest.com/lib/warw/detail.action?docl D=4659168

2 Stanzel, Volker. “Introduction: Following the Wrong Track or Walking on Stepping Stones
—Which Way for Diplomacy?’. En Stanzel, Volker (eds.) New Realities in Foreign Affairs: Diplo-
macy in the 21st Century. Berlin. sw P Research Paper 11. Stiftung Wissenschaft und Politik and
German Institute for International and Security Affairs. 2018. Pp. 7-11.
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funcionario de la década del 60 —cuando se cred la Academia Diplomatica
Andrés Bello (1963)— apelaba a un diplomatico culto, bien conectado con
las élites gobernantes, discreto pero sociable, paciente y dedicado. La forma-
cién en relaciones internacionales o politica exterior no era una exigencia y
los servicios exteriores surgieron como burocracias de élite, funcionales a
un modelo de administracion publica no profesional .®

Casi sesenta afios después, la politica exterior requiere “un servicio con
una alta especializacién en agendas internacionales clave; que ponga en
valor la diversidad de nuestro pais en términos socioecondmicos, étnicos y
de género; y que posea habilidades para adaptarse a un entorno caracteri-
zado por la creciente importancia de la diplomacia publica y digital”.*

Sin embargo, el Servicio Exterior (Se) chileno enfrenta dificultades
estructurales para hacer frente a las nuevas realidades. El estancamiento de
la carrera diplomatica; la escasa presencia de mujeres y la nula representa-
cion de otros grupos diversos de la sociedad chilena; ademas de una cultura
institucional resistente al cambio obstruyen y dificultan los anhelos moder-
nizadores, eclipsando las potencialidades de un recurso humano altamente
capacitado.

el eStancaMientOdelacarreradiPl OMAtica:
lainaMOVil idad fUnciOnariayel df | 33

El estancamiento de la carrera diploméatica —entendido como la demora
excesiva de los diploméaticos chilenos para avanzar en los distintos grados
del escalafon o ascender— tiene como causa principal la inamovilidad fun-
cionaria consagrada en la Ley N° 18.834 del Estatuto Administrativo. La
rigidez que introduce esta disposicion en los servicios del Estado tiene, en
el caso de la Cancilleria, efectos ain mas nocivos debido al modelo orga-
nizacional de carrera profesional. La inamovilidad funcionaria no admite
flexibilizaciones en el sistema®y en una estructura jerarquica como la del se
obstruye el ascenso de los mejores, frenando su carrera 'y operando ademas
como un desincentivo a la capacitacion, el aprendizaje continuo e incluso el
anhelo de llegar a ser nombrado Embajador.

3 Fuentes, Claudio. “Resistencias a un cambio organizacional: El caso de la Cancilleria de
Chile". En Revista de Ciencia Politica, Volumen 28/N°2 (2008). Pp. 53-76.

4 Bywaters, Cristébal y Mufioz, Carola. “Estancamiento y crisis del Servicio Exterior”. El
Mostrador, 14 de noviembre de 2020, https://www.elmostrador.cl/destacado/2020/11/14/estanca-
miento-y-crisis-del-servicio-exterior/

5 Portales, Carlos. “Estudio sobre estatuto administrativo, remuneraciones y calificaciones
en el personal del gobierno central de Chile”. En Consorcio para la Reforma del Estado (eds.).
Un mejor Estado para Chile. Propuestas de Modernizacion y Reforma. Santiago, Consorcio para
la Reforma del Estado y Pontificia Universidad Catolica de Chile. 2009. Pp. 353-401.
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La estructura jerarquica del se esta definida por el Decreto con Fuerza
deLey (df1) 33 de 1979,6 promulgado durante el régimen militar con el pro-
posito de tener un instrumento moderno que ejecutara “con eficacia y rapi-
dez los puntos basicos de la politica exterior”, a la sazén marcada por el
aislamiento politico y estructurada en torno a una pragmaética estrategia de
insercion econémica del pais.” De acuerdo a este decreto, vigente hasta hoy,
la carrera diplomética seinicia en el grado de Tercer Secretario de Segunda
Clasey termina en el grado de Embajador. Los funcionarios encasillados en
los grados de Tercer, Segundo y Primer Secretario/a, Consejero/ay Ministro
Consegjero/a (Mc) gozan del beneficio de lainamovilidad funcionaria, al igual
que el resto de la administracién publica, es decir, no estan obligados por la
ley aretirarse del SE al cumplir la edad de 65 afios.

En términos formales, el punto cllmine de la carrera es el grado de
Embajador, pero en los hechos finaliza en el grado de Mc, pues estos deben
renunciar a su cargo para convertirse en embajadores. Aunque la inamovi-
lidad funcionaria no esta consagrada legalmente en el df1 33, las disposi-
ciones contenidas en este profundizan las disfuncionalidades del disefio de
la carrera diplomatica, impidiendo su transformacion en una herramienta
pivotal de la politica exterior chilena.

El df 1 33 define, ademas, el tiempo minimo que deberéa pasar el funcio-
nario en cada grado del escalafon. Tras dos afios de estudios en la Academia
Diplomética los funcionarios deben cumplir otros dos afios como Tercer
Secretario de Segunda Clase antes de poder ser nombrados en el exterior
como terceros secretarios, donde permaneceran al menos otros cuatro
afos. El resto de los grados considera un tiempo minimo de permanencia
de cuatro afios como uno de los requisitos para ascender al grado superior,
lo que se producira solo cuando exista una vacante, es decir, cuando un Mc
sea hombrado Embajador, destituido del cargo, renuncie o fallezca.

La movilidad dentro de la carrera diplomatica esta también sujeta al
cumplimiento de otros requisitos formales, los que incluyen un sistema de
evaluacion de desempefio profesional o calificaciones. Si bien estas califi-
caciones gozan de legitimidad formal, su disefio no premia ni la capacita-
cién ni la profesionalizacion. Los funcionarios reciben un puntaje otorgado
por su superior directo, asignado en funcion del nivel de cumplimiento de
una serie de conceptos? vinculados con objetivos de politica exterior. La

¢ Decreto Fuerza Ley N° 33 (df1 33) Fija Estatuto del Personal del Ministerio de Relaciones
Exteriores. 1979. BCN, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. https://www.bcn.cl/leychile/
navegar?idNorma=4168

" Mufioz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno militar chileno. Santiago, Pr OSPel -
cer c: LasEdicionesdel Ornitorrinco. 1986.

8 Los conceptos evaluados son: Comunicacion Efectiva, Negociacion e Influencia, Adapta-
bilidad, Orientacion Estratégica, Liderazgo Estratégico, Coordinacién y Colaboraciéon, Com-
promiso Institucional y Orientacién ala Rigurosidad.
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formacién continua o la especializacidon no son categorias incluidas en este
proceso de evaluaciéon. De hecho, por décadas, los diplomaticos se forma-
ron profesionalmente al alero de las experiencias recogidas en sus sucesivas
destinaciones. El titulo profesional no era considerado relevante y quienes
ingresaron al SE antes de 1990 no estaban obligados a contar con uno.®

El dfl 33 introduce un elemento adicional de disfuncionalidad en la
carrera al establecer un nimero menor de cargosen el grado de Mc. Mientras
en el grado de Embajadores hay 93 cargos y en el de Consejeros 80, en el de
Mc solo son 68, lo que deriva en un auténtico “cuello de botella”. Este menor
nimero de cargos para los Mc y los requisitos de tiempo de permanencia en
los grados de al menos cuatro afios, sumados a la inamovilidad funcionaria,
han sido factores determinantes en un complejo cuadro de envejecimiento
del escalafon®® que ha derivado en el estancamiento de la carrera.

El nombramiento de embajadores ha terminado siendo el Unico
mecanismo de “tirajealachimenea’ y, arazén de siete adiez nombramientos
por afio, el estancamiento de la carrera se ha convertido en un problema
estructural del SE. Hoy, los ministros consejeros en torno a los 60 afios
optan por rechazar el nombramiento de embajadores para poder mantener
la inamovilidad funcionaria —y seguir recibiendo ingresos como Mc sin
horizonte detérmino—, aun cuando eso implique no volver a salir destinado
en el exterior.1t

La administracion anterior buscoé reducir el estancamiento a través de
la préctica de no enviar al exterior a los funcionarios que ya hubiesen cum-
plido 65 afios, en su mayoria Mc, con excepcion de aquellos que presenten
unarenuncia voluntaria al cargo de planta al cumplir 67 afios. Asimismo, la
promulgacién en 2018 de la ley 21.080, o Ley de modernizacién del Minis-
terio de Relaciones Exteriores, permite ahora que Mcs 'y Consejeros puedan
ser designados en cargos con rango de Embajador sin tener que renunciar al
escalafén, pero esta norma aun no se ha utilizado.

9 Ross, César. “Los desafios de la politica exterior chilena”. En Artaza, Mario y Ross, César
(eds.), La politica exterior de Chile, 1990-2009: del aislamiento a la integracién global. Santiago,
USach - Doctorado en Estudios Americanos: ril Editores. 2012. Pp. 853-880.

10 Un consejero tiene hoy un promedio de 24 afios de carrera y una edad promedio de 58
afios y aln tiene que esperar al menos 4 afios mas para ser Mcy estar en condiciones de ser
nombrado Embajador.

1 En la actualidad, de los 68 Ministros Consejeros del Servicio Exterior, 27 tienen 65 afios
0 mas; 26 tienen entre 60 y 64,9 afios y solo 15 tienen menos de 60 afios. En otras palabras, es
razonable suponer que Unicamente 15 Ministros Consejeros estarian dispuestos a servir a Chile
en el exterior como embajadores.
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| eydeMoOdernizacién 21.080:
laOPOrtUnidad Per dida

Mas de una docena de anteproyectos de reforma que pretendieron corregir
los problemas estructurales de la carrera diplomética fracasaron entre 1990
y 2018. Aunque laidea de modernizar la Cancilleria estuvo siempre presente
en las agendas de los gobiernos democraticos,*? solo con la promulgacion de
laley 21.080, en marzo de 2018, se logré introducir modificaciones a diver-
sos cuerpos legales con el objetivo de “modernizar el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores”. Sin embargo, estos no afectaron a su estructura, funcién ni
personal del se.

El proyecto liderado por el entonces canciller Heraldo Mufioz (2014-
2018) se focalizé en otros aspectos organicos, administrativosy funcionales
de la cartera, pero no propuso una solucion al estancamiento en la carrera,
no planted un disefio organizacional menos jerarquico como alternativa al
modelo basado en grados, ni establecié una politica de incentivos a la espe-
cializacion ni a la capacitacién de los funcionarios. El concepto de “moder-
nizaciéon” de la Cancilleria en la nueva ley se limitd a la introduccién de
requisitos adicionales para el ascenso a los grados de Primer Secretario,
Consegjero y Mc, y algunas modificaciones menores al Estatuto del Personal.
La Ley N° 21.080 no formalizé la practica de llamar a retiro a los embaja-
dores a los 65 afos, la que sigue siendo discrecional y sujeta a una decision
politica.

Quizéas el mayor aporte de esta ley, para los intereses de la carrera diplo-
mética, fue modificar el articulo 59 del dfl 33, permitiendo que se pueda
establecer la vacancia del cargo en la planta del se a los 70 afios, bajo ciertas
condiciones, pero no esel fin delainamovilidad. Por otra parte, su mas nota-
ble omisidn fue la perspectiva de género. No hay una solareferencia aella en
el texto, como tampoco la hay a las etnias, 0 a las capacidades diferentes.

| adiVer Sidad e SQUiVa

Un aspecto central de la disfuncionalidad del SE es el exiguo valor que
el propio Ministerio de Relaciones Exteriores le asigna a la diversidad, la
inclusion y la equidad. Mientras algunas cancillerias en el mundo®® debaten

12 Alvarez, Gonzalo y Ovando, Cristian. “Cambio y continuidad en la Cancilleria chilena. De
lainfluencia militar a la consolidacion economicista’. En Revista lzquierdas. N° 49, junio 2020.
Santiago. Pp. 4080-4102 http://www.izquierdas.cl/images/pdf/2020/n49/art193_4080_4102.pdf

13 Bass, Karen. “America’s Diplomats Should Look Like America’. En Foreign Policy, 5 de
diciembre de 2020. https://foreignpolicy.com/2020/12/05/americas-diplomats-should-look-like-
america/
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abiertamente estos temas y otras redefinen ciertos supuestos béasicos de
politica exterior implementando agendas feministas, el rezago de Chile
es evidente. La igualdad de género no fue incorporada a la Ley N° 21.080
como principio rector de la manoseada modernizacion institucional ni se
introdujeron medidas afirmativas destinadas a ofrecer oportunidades de
desarrollo profesional similares a hombresy mujeres.

A pesar de lasiniciativas publicas para aumentar la participacioén politica
de las mujeres, la Cancilleria continta sin tomar conciencia del valor que
la incorporacién y gestion de la diversidad aporta a la institucién, asi como
al conjunto de la ciudadania. Hasta hace solo siete afios atras ain subsis-
tian ciertas disposiciones discriminatorias que afectaban exclusivamente a
las diplomaticas, violando el principio de igualdad ante la ley, limitando el
gjercicio de sus funcionesy dificultando su acceso a cargos de mayor impor-
tancia.'

Del total de 496 funcionarios que integran la planta del se chileno, 118
son mujeres, lo que representa el 31,2% del total de diplomaticos. Si bien
el grado de Tercer Secretario hoy es paritario, el ingreso de las mujeres al
SE desde el retorno a la democracia ha estado marcado por la intermiten-
cia, cuando no por la excepcionalidad. La discriminacion de género sigue
estando presente en los procesos de reclutamiento del se. De hecho, la
convocatoria 2020 de la Academia Diplomética publicada en su pagina ofi-
cial y difundida por redes sociales, mantuvo una redaccion masculinizada,
obviando recomendaciones del Servicio Civil en cuanto a utilizar lenguaje
inclusivo desde las primeras etapas del proceso de reclutamiento. Adicional-
mente, algunas postulantes mujeres del proceso 2019 se quejaron de que las
entrevistas finales incluyeron preguntas relacionadas con la vida personal,
proyectos de pareja o de maternidad, las que no fueron planteadas a los pos-
tulantes hombres.

Labrecha de participacion en el escalafén se amplia cuando miramos las
cifras en funcién de los puestos de decision. De un total de 86 embajadores,
solo nueve cargos son ocupados por mujeres que provienen del Se y tres son
externas a él, lo que equivale al 13,9% del total. Desde 2010 a la fecha, 83
funcionarios del se fueron nombrados embajadores, de los cuales 73 eran
hombresy solo 10 eran mujeres. Si bien hubo voluntad politica de promover
mujeres embajadoras desde el grado de Consejera en el gobierno anterior,
esta practica apenas fue continuada por la administracién actual, que hasta
hoy solo ha designado dos mujeres embajadoras provenientes de la carrera.

¥Mufioz, Carola. ‘Mujeres en el Servicio Exterior de Chile: Inclusion, Participacion y
Discriminacion”, Tesis para optar al Grado de Magister en Politica Exterior. Instituto de Estu-
dios Avanzados, Universidad de Santiago de Chile. 2010.
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En el disefio organizacional jerarquico del Ministerio de Relaciones Exte-
riores las decisiones de mayor importancia son adoptadas por el Ministro y
el Viceministro, en tanto los funcionarios de mayor grado en la burocracia,
embajadores y Mcs ocupan las direcciones de areas geograficas, tematicas,
consulares y otras funciones rutinarias.*® Hoy, parte importante del pro-
ceso de toma decision estd en manos de un grupo de funcionarios donde las
mujeres representan apenas el 3% de los Mc y el 13% de los embajadores, o
que da cuenta no solo de profundos desequilibrios de género, sino también
de poder einfluencia.

Pese al evidente logro que implico laincorporacion de mujeres en lasfilas
del SE chileno, la ausencia de estas en cargos de relevancia politica dentro
del organigrama institucional es un dato concreto de las dificultades que se
han encontrado en este servicio para dar cuenta de las nuevas realidades
que cruzan el pais. No parece razonable que mientras el pais transita por el
camino de la modernizacion del Estado —y exhibe importantes logros en
esta materia en los foros internacionales al difundir los avances en la incor-
poracion de la variable de género en el cumplimiento de metas de gestiéon
publica— las mujeres sigan subrepresentadas en la toma de decisiones en el
Ministerio de Relaciones Exteriores.

Integrar la diversidad de nuestra sociedad en clave de género, etnias y
capacidades diferentes es una tarea pendiente que aparece estrechamente
vinculada a la modernizacion del Estado, la profundizacion democratica del
pais y la construccién de una ciudadania igualitaria para hombres y muje-
res. La Cancilleria chilena debe promover una cultura de igualdad de género
y no discriminacion, con un enfoque transversal de derechos humanos, en
linea con los principios sobre los que se funda la politica exterior, las prio-
ridades institucionales y los compromisos internacionales suscritos por el
Estado de Chile. Debe, ademas, sumarse al dialogo global sobre la agenda
de género en politica exterior. Es un error marginarse de los debates sobre
cambio y transformacion de la carrera diploméatica que en estos momentos
se llevan a cabo en paises como Estados Unidos'® —y que incluyen abierta-
mente la cuestiéon de la diversidad— o sobre los avances implementados por
paises como México!” para adoptar una politica exterior feminista.

15 Carrefio, Eduardo. “Burocracia y politica exterior: los nuevos desafios de la practica
diplomética’. Revista del cl ad Reforma y Democracia, nim. 65, 2016. https://www.redalyc.org/
jatsRepo/3575/357546620004/html/index.html#redalyc_357546620004_ref4l

16 Burns, Nicholas et al. “American Diplomacy Project: A U.S. Diplomatic Service for the 21st
Century, Report”. Belfer Center for Science and International Affairs, Harvard Kennedy School.
Noviembre 2020. https://www.belfercenter.org/publication/us-diplomatic-service-21st-century

7 Instituto Matias Romero. “Conceptualizando la Politica Exterior Feminista: Apuntes para
México”. En Notas de Analisis 06/2020. Abril 2020. https://www.gob.mx/cms/uploads/attach-
ment/file/545369/Nota_6-Poli_tica_exterior_feminista.pdf
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El Ministerio de Relaciones Exteriores debe comprometerse aimplemen-
tar reformas que salden la deuda histérica que este servicio arrastra con las
mujeres y eviten que quede rezagado frente a los importantes cambios que
han introducido otras reparticiones publicas para integrar la equidad de
género en el disefio y contenido de sus politicas. Ello implica asegurar que
el disefio organizacional no esté limitado por trabas discriminatorias y que
el enfoque de derechos trascienda los discursos oficiales para convertirse en
un eje transformador, que oriente una nueva politica exterior con perspec-
tiva de género, incluyendo cambios normativos en materia de lenguaje.

UnacUltUraOr GanizaciOnal reSiStenteal caMbiO

Larigida estructurajuridica que consagrael df I 33 es expresion de lalégica
autoritaria que imperaba en el pais al momento de su promulgaciéon y que
aun impregna disposiciones legales y reglamentarias de la administracion
publica. De hecho, el articulo 12 del df1 33 aln mantiene como requisito de
ingreso al servicio “tener situacion militar al dia”, describe al personal del
Ministerio como “jerarquizado y disciplinado” y establece la primacia del
criterio de la “antigiedad” en el desarrollo de la carrera en el se.

La resistencia al cambio y la aversion al riesgo, especialmente marcadas
en el grado mas alto del SE, constituyen un problema serio en el contexto
de una cultura institucional caricaturizada como obsecuente y condescen-
diente, que desalienta el liderazgo y la innovacion de las y los diplomaéti-
cos. Una buena parte de los funcionarios son temerosos de hablar de frente
con las autoridades y exponer abiertamente sus opiniones divergentes y sus
discrepancias. Sin embargo, el alto costo que tiene para el Estado de Chile
mantener un diplomético en el exterior exige que este sea capaz de plantear
su posicion e ideas, en beneficio de los procesos de decision nacionales, aun-
que ellas no representen la corriente principal de pensamiento en la unidad
en que se desempefia.

Urge cambiar el marco conceptual del estatuto de personal y avanzar
hacia modelos mas horizontales que incluyan sistemas de evaluacién y
calificacion menos discrecionales. Ello contribuiria a disminuir el temor de
los funcionarios a las represalias de las jefaturas durante los procesos de
calificaciones.

Por otra parte, que el Ministerio de Relaciones Exteriores no fomente la
especializacion sino més bien la formacion de generalistas —en el contexto
de un discurso tradicionalmente vinculado a la restriccién presupuestariay
el tamafio reducido del servicio— se vincula también con una culturainstitu-
cional, que si bien ha ido cambiando con el ingreso de nuevas generaciones
con mayores estandares de competencia académica y profesional, sigue sin
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valorar adecuadamente la capacitacion permanente, el entrenamiento o la
formacién alo largo de toda la carrera.

La obtencién de grados académicos superiores (magister o doctorado)
tiene como Unica ventaja permitir el cumplimiento de requisitos académi-
cos de ascenso. No hay estimulo a la especializacién ya que ella no conlleva
ni mayores remuneraciones ni mejores destinaciones, asi que son los pro-
pios funcionarios los que costean sus estudios de postgrado. La gestion de
recursos humanos parece obviar el hecho que, en una institucién publica
con plantas determinadas por ley y cargosinamovibles, la especializacion de
los funcionarios va en beneficio directo de la institucién.

Tampoco se asigna valor al aporte que los funcionarios del SE chileno
pueden hacer a otras instituciones o incluso a organismos internacionales.
Si un funcionario o funcionaria son invitados a trabajar en otra institucion,
deben atravesar por un proceso administrativo de validacién no carente de
dificultades, pues la cultura institucional mira con reservas, sino con sospe-
cha, la participacion de los diplomaticos en funciones mas alla de las fron-
teras del edificio institucional. Mientras otras cancillerias estimulan con
decision la participacion de sus profesionales en organismos internaciona-
les, los diplomaticos chilenos enfrentan obstaculos y cortapisas.

h aciaUn nUeVO MOdel O Or GanizaciOnal

La egjecucion de la politica exterior no puede descansar en una estructura
obsoleta sin que ello impacte negativamente en el desempefio general de la
politica exterior. Es preciso reiterar que una politica publica eficaz, efectiva,
innovadora, solo puede desarrollarse si cuenta con un equipo humano pro-
fundamente sintonizado con los desafios de su mision. Urge transformar el
disefio organizacional de la Cancilleria excesivamente jerarquico, envejecido
y masculinizado en uno que responde a las demandas del siglo xxi.

La pérdida de efectividad y relevancia constituye un riesgo cierto que
plantea desafios institucionales que deben ser abordados con sentido de
urgencia. El disefio organizacional debe promover la formacién de un ser-
vicio diverso, paritario, que incorpore de forma transversal una mirada no
discriminatoria y que propenda a la inclusién de personas pertenecientes a
minorias étnicas, sexuales y con discapacidad.

Es preciso implementar profundas transformaciones institucionales para
que la politica exterior chilena recupere su espacio como herramienta estra-
tégica en un entorno global desafiante y un contexto doméstico marcado por
un nuevo ciclo politico que no puede ni debe ser ignorado. Este nuevo ciclo
exige pensar el se de manera innovadoray plural. A continuacion, se propo-
nen tres tareas ineludibles para la transformacion del se en el nuevo ciclo de
la politica exterior.
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Nuevo estatuto del personal y fin alainamovilidad

La Cancilleria se ha mantenido al margen de las tendencias en materia de
gestion y administracién de recursos humanos, ignorando que existe una
relacion directa entre los incentivos que se proporcionan y el desempefio
laboral. Larigidez de su estructura jerarquicay lainamovilidad funcionaria
operan como un lastrey obstaculizan la adaptacién del sistema a un entorno
en permanente transformacion.

El df1 33 aparece como un modelo de gestiéon agotado que exige una
profunda transformacion organizacional. Solo asi se podra revertir la pér-
dida de efectividad y relevancia que la inamovilidad y la rigidez estructural
provocan en el sistema.

El disefio altamente jerarquizado sobre el que se sostiene la burocracia
institucional debe dar paso a uno mas horizontal, estructurado en torno
a perfiles de cargos —basados en competencias, especializacion y experien-
cia— y asociado a funciones criticas tanto para los puestos en Chile como
para las misiones en el exterior. Ello requerira una definicion detallada de
estos perfiles de cargos,*® similar a la que otros servicios publicos han rea-
lizado —como el Servicio de Impuestos Internos— que derive en un mejor
aprovechamiento de los recursos humanos y tenga como contrapartida un
sistema de incentivos que genere una relacion virtuosa entre funcionarios e
institucion.

Sin embargo, ninguna iniciativa apuntara seriamente a renovar y fortale-
cer el SE, superar la frustracion que produce el estancamiento de la carrera
diplomética o la pérdida de relevancia de la propia Cancilleria si la inamo-
vilidad funcionaria no llega a su fin. Un servicio publico que es al mismo
tiempo una carrera profesional no es sostenible en el largo plazo sin una
puerta de salida. Los funcionarios deben tener un mecanismo de ingreso a
la carrera y uno de egreso. La ausencia de este Ultimo constituye una seria
amenaza a la eficacia y eficiencia de la diplomacia chilena.

Esimprescindible evaluar laintroduccion de una causal de cese del cargo
por cumplimiento de una edad especifica. “Tal es el caso del fiscal nacional
y los fiscales regionales y adjuntos del Ministerio Publico, que cesaran en el
cargo al cumplir 75 afios de edad. La misma causal se aplica en el caso del
Contralor General de la Republica”.®

8 Portales, ob .cit.

19 Pardo, Carlos y Orellana, Patricia. “Otros regimenes laborales especiales”. En Consorcio
para la Reforma del Estado (eds.). Un mejor Estado para Chile. Propuestas de Modernizacion y
Reforma. Santiago, Consorcio para la Reforma del Estado y Pontificia Universidad Catoélica de
Chile. 2009. Pp. 489 —524.
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Foco en la equidad de género y la diversidad

Chile requiere el aporte profesional de un servicio diverso. La misién y los
objetivos del Ministerio de Relaciones Exteriores deben fijarse a partir de
la estrategia de desarrollo del pais, integrando aportes que reconozcan la
sociedad diversa que el Se representa.

Consagrar por ley el ingreso paritario a la Academia Diplomética puede
ser un punto de partida que contribuya a subsanar la intermitencia con que
las mujeres han formado parte del se. Adicionalmente, la implementacion
de cuotas de género permitiria dar solucién transitoria al problema de la
subrepresentacion de las mujeres a lo largo de toda la carrera. El sistema de
calificacionesy ascensos, asi como los nombramientos de embajadores debe
abordarse con perspectiva de género.

El lenguaje debe ser inclusivo y no discriminatorio. Los grados del esca-
lafén deben reconocer el género de quienes los detentan para visibilizar el
aporte de hombres y mujeres al sey todas las comunicaciones oficiales,
internas y externas, deben adaptar su lenguaje integrando la perspectiva de
género.

Asimismo, la Cancilleria debe establecer cuotas de ingreso para pueblos
originarios y personas con discapacidad, que garanticen la presencia de un
cuerpo diplomatico diverso. Las medidas de accion afirmativa en el reclu-
tamiento del SE, deben ir acompafiadas de otras que permitan asegurar la
equidad de género a lo largo de la carrera, para lo cual deberia evaluarse
la alternativa de abrir un concurso especial de mitad de carrera, que per-
mita acortar y/o cerrar las brechas de representacién en un amplio sentido
—género, etnia, discapacidad— que subsisten en el Se.

Nueva cultura organizacional

Un nuevo marco conceptual debe alimentar la nueva ley del Estatuto del
Personal. Es preciso introducir cambios que reconozcan el aporte de todos
los estamentos del Ministerio de Relaciones Exteriores a la ejecucion y crea-
cién de la politica exterior, revalorizando competencia, especializacion y
experiencia; promoviendo la formacion académica permanente; nutriéndose
de contribuciones externas; fomentando la interaccién, la coordinacion y la
presencia del SE en otros organismos e instituciones nacionales e interna-
cionales; y reconstruyendo una narrativa institucional que empatice con la
sociedad plural, diversa y desigual que representa.
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El proceso de calificaciones y ascensos debe reconocer el valor de la espe-
cializacion profesional, y esto tiene que tener un correlato en la asignacion
de mayores responsabilidades en el organigrama institucional. Si el buen
desempefio laboral, la preparacion académica, el liderazgo activo y la expe-
riencia no son adecuadamente reconocidos por la institucién se genera una
profunda frustracion en los funcionarios, la que desalienta la innovacion
—porque esta no tiene premio alguno— vy el liderazgo, afectando directa-
mente la calidad de la politica exterior.

La interaccién con otros actores institucionales en un mundo en que los
ministerios de relaciones exteriores han dejado de ser actores exclusivos de
la politica exterior es fundamental. Conocimientos, saberes y experiencias
del SE chileno deben ponerse al servicio de otros ministeriosy reparticiones
publicas sin dilacion, en un didlogo que nutra a ambas partes. Las unidades
derelaciones internacionales de todo el aparato del Estado debieran estar a
cargo de un funcionario del SE, facilitando la coordinacion de voluntades y
acciones.

La Cancilleria debe alentar el debate de ideas, la generacion de
liderazgos innovadores y el pensamiento critico al interior de las filas de
sus funcionarios. Ello solo seré posible si el proceso de calificacion deja de
ser una atribucion exclusiva de la jefatura directa, y si estas también estan
sometidas a evaluacion, escrutinio y rendicién de cuentas. Los embajadores
y jefes de misién deben ser evaluados al igual que todoslos funcionarios del
ministerio.



LA COOPERACION INTERNACIONAL DE CHILE
ANTE LOS DESAFIOS CONTEMPORANEOS

Pia Lombardo

La cooperacion internacional para el desarrollo en Chile se enfrenta a una
oportunidad nunca antesvista en estostreinta afios de democracia. Siguiendo
un serio proceso de evolucioén, el pais se gradud de receptor a donante, for-
taleci6 sus capacidades técnicas y ofrece, en la actualidad, vistosas cifras de
resultado. Sin embargo, la reciente discusion acerca del modelo de desarrollo
imperante en las Gltimas décadas abre una puerta para incorporar temasy
sentidos en la elaboracion de una necesaria estrategia de mediano y largo
plazo en lamateria. He aqui, la enorme oportunidad para enfocar y potenciar
la cooperacion internacional para el desarrollo en la regién, hacia un punto
estratégico, coherente y sustentable con miras al futuro.

En el presente capitulo, se abordara la l6gica sistémica en los enfoques
de cooperacion internacional, buscando encontrar lineamientos estratégicos
a futuro, que reconozcan los logros, pero a la vez sugieran algunas ideas a
tener en cuenta. En este gjercicio, no se pretende desconocer el sustantivo
avance gradual que han tenido tanto las definiciones organizacionales como
aquellas relativas al fondo de la materia, sino mas bien ofrecer algunas alter-
nativas de pensamiento y reflexién que puedan generar preguntas relevantes
a futuro.

| asSitUaciéndeChileen| OSUItiMOStreintaafiOS

El 11 de marzo de 2020 se cumplieron treinta afios del regreso a la democra-
cia en Chile. En este periodo, el pais aumentd nueve veces su Pib, mientras
su poblacién solo ha crecido en 5 millones de habitantes.t Para un total de
18 millones de habitantes al afio 2018, el pib per capita ha crecido desde
US$2,350 a US$14,670, la esperanza de vida se movié de 73 a 79 afios, la

! Datos del Banco Mundial y UN Department of Economic and Social Affairs/Population.
https://datos.bancomundial.org/indicator/SI.POV.GINI?contextual=region&locations=CL
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tasa de natalidad es negativa y el porcentaje de la poblacion bajo la linea de
la pobreza ha disminuido de 36% a 8,6%.

A la luz de estos datos generales, se podria decir que el pais ha crecido y
el bienestar de su poblacion ha mejorado en comparacion alos mismos indi-
cadores de la década de 1980. Igualmente, se podria afirmar que existe una
relacion positiva entre la democracia y el bienestar de la poblacién chilena
en los Ultimos treinta afios. Sin embargo, la alta desigualdad sigue siendo un
problema para nuestro pais. De acuerdo al Gini, entre los afios 1995 y 2011
se produjo la mayor caida en el indice de desigualdad registrado para las
tres décadas, equivalente a un punto, aun cuando sigue siendo mayor a la
gue presentan, al 2017, paises como El Salvador, Uruguay, Argentina y Per(.2
Para el afio 2020, el Gini se ubica en 46.6, manteniendo practicamente una
constante en los Gltimos afios. Esta desigualdad se hace méas evidentealaluz
delos grados de concentracién deriqueza, en tanto para Chile, el 26,5% de la
riqueza se encuentra concentrada en el 1% de la poblacién.®

Este es el contexto en el cual se desenvuelve la politica de cooperacion
internacional de Chile en los Gltimos treinta afios. Por una parte, el pais
teniendo un crecimiento acelerado, coadyuvado por una fuerte estrategia
de insercion comercial internacional, y por otra, enfrentando los dilemas
del desarrollo en su propio territorio. Estos dilemas se replican en América
Latina. Una region fuertemente marcada por la desigualdad, democracias
en vias de perfeccionamiento y demandas sociales cada vez mas presentes
en el debate publico. Tanto Chile como su entorno geografico culminan estas
décadas insertos en un proceso de discusion profunda acerca de sus mode-
los de desarrollo.

COOPer acion:definicionynatUral eza

Existe una delicada linea en la academia acerca de lo que se considera la
definicién entre ayuda internacional directa, la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo y la ayuda humanitaria. Como siempre, se evidencia
un fenémeno donde muchas definiciones reflejan lo que normativamente
los autores esperan que sea, mas que lo que se observa en la realidad. Sin
embargo, y a modo general, se la puede entender como:

2 Datos del Banco Mundial https://datos.bancomundial.org/indicator/SI.POV.GINI?context
ual=region&locations=CL

3 NU cePal , Panorama Social de América Latina2019. Diciembre 2019. Consultado en septiem-
bre 2020. https://www.cepal.org/es/publicaciones/44969-panorama-social-america-latina-2019
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“(...) la transferencia internacional de capital, bienes o servicios de un pais u
organizacion internacional en beneficio del pais receptor o de su poblacion. La
ayuda puede ser econdmica, militar o emergencia humanitaria (por ejemplo,
ayuda proporcionada después de desastres naturales)”.*

La cooperacién internacional tiene un componente dual en su natura-
leza. Puede ser vista tanto como un mero instrumento del interés del Estado
en politica exterior o como una accion solidaria internacional. La bibliogra-
fia especializada plantea que tiene, precisamente, este caréacter dual. Dicho
de forma elegante, “Es universalmente reconocido que los donantes utilizan
la ayuda para lograr objetivos distintos al del desarrollo y la reduccion de la
pobreza’.5 El asunto es que no se trata necesariamente de elementos exclu-
yentes, sino todo lo contrario, complementarios.

Dentro de la l6gica de la cooperacion en Relaciones Internacionales, una
formula colectiva es considerada como ganancia.6 Los Estados pueden pro-
veer ayuda internacional para maximizar su propia seguridad y defensa, en
la forma de colaboracion con recursos econémicos para impulsar estabili-
dad econémica a gobiernos amigos en situacion fragil o generar un acuerdo
positivo en la linea de cooperacion militar. También en el &mbito diplomé-
tico, donde se realiza para obtener reconocimiento, reunir aliados para sus-
tentar posiciones en organizaciones internacionales u obtener una llegada
maés directa de sus representantes a personeros de mayor rango politico. El
comercio también aparece como un ambito donde la cooperacion puede
tener la forma de préstamos para la compra de particulares bienes del pais
donante o el fortalecimiento de capacidades para negociaciones comercia-
les, entre otras muchas acciones. La cooperacion también es utilizada como
un mecanismo de soft power, a través de la formacién académica y profe-
sional de cuadros, mediante becas de estudio, la difusién del idiomay de la
cultura del pais, especialmente uno que se encuentra en fase expansiva de
hegemonia, por ejemplo.

En cada caso, muchas veces los programas de ayuda incluyen uno o mas
elementos de los recién descritos, y los intereses del Estado donante estan
contenidos en ellos, ya sea implicita o explicitamente. Una sola distincién ha
de hacerse en materia de la ayuda humanitaria: esta se entrega mas bien en
funcion del alivio a poblaciones fuertemente afectadas por un evento natural

4 Williams, Victoria. Foreign Aid, November 05, 2020. Consultado en septiembre 2020.
https://www.britannica.com/topic/foreign-aid

5 Williams, Victoria. I bid.

& Xinyuan Dai, et. al. “International Cooperation Theory and International Institutions”,
en Oxford Research Encyclopedia of International Studies. Consultado en septiembre 2020.
https://doi.org/10.1093/acrefore/9780190846626.013.93
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0 por un conflicto en momentos criticos, donde estan en riesgo vidas huma-
nas. Sin embargo, la cooperacién técnica en materia de desastres socio-natu-
rales, que excede el tiempo especifico de la fase de alivio post desastre y que
alcanza la reconstruccién o fortalecimiento de sistemas de prevencion, ya
se encuentra en la esfera de la cooperacién con un cierto interés del Estado.

Los primeros indicios que se registran en materia de cooperacion inter-
nacional” se observan en la forma de ayuda militar a partes en conflicto
en casos de interés estratégico, mientras que, al alero del Estado-nacion
moderno, se encuentran subsidios militares de Prusia a sus aliados durante
el siglo xix. A su vez, los grandes poderes imperiales de los siglos xix Yy xx
también aportaron una importante cantidad de ayuda a sus entonces colo-
nias. Pero lo que conocemos como la cooperacion internacional hoy en dia
comienza a dibujarse con el Plan Marshall y la subsecuente respuesta de la
Ur SSunavez que muere Stalin. En ese sentido, la cooperacion internacional
dice mucho de la identidad del pais que la implementa pues, en sus orige-
nes, estuvo marcada por la situacion mundial posterior ala Segunda Guerra
Mundial. Su estructuracién durante la Guerra Fria respondié precisamente
alalogica de las dos superpotencias que buscaban mantener y expandir sus
areas de influencia en el sistema internacional.

Debido a esto, es necesario indagar en el interés tras la cooperacion,
como un fendmeno habitual en la politica exterior de un Estado, y no como
algo excepcional o extrafio. La evolucion de la cooperacion de Chile ame-
rita una mirada desde las siguientes preguntas: ¢qué se ha buscado lograr?
¢Qué se puede obtener a futuro? Siendo esta un instrumento indiscutido
de la accién exterior del Estado, es posible preguntarse cuanto de la misma
ha respondido en las Ultimas décadas a una mirada acerca de la region, y
cuanto implicala divulgacion de un particular modelo de desarrollo. Siendo
asi, la politica de cooperacién

“(...) refleja los valores y las prioridades del donante al menos tanto como se
adapte a las necesidades del receptor (...). Debido a que los otros motivos detras
de la ayuda varian segun el donantey, por lo general, no se anuncian, en efecto
unabuena parte de lainvestigacion sobre la ayuda extranjera se destina a descu-
brir los verdaderos motivos del donante”.®

En este sentido, la identidad de la politica exterior del pais donante o
dual se ve reflejada indefectiblemente en los énfasis que otorga a ciertos ele-
mentos 0 programas por sobre otros. Asi, la politica de cooperacién esta
vinculada estrechamente a la politica doméstica de los Estados, al igual que
la politica exterior. Esta entrafia un proposito, tal como lo plantea Carlsnaes:

7 Williams, Victoria, ob. cit.
8 |bid.
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“(...) la politica exterior comprende aquellas acciones que, expresadas en forma
de metas, compromisos y/o directivas declaradas y perseguidas expresamente
por representantes gubernamentales que actian en nombre de sus comunidades
soberanas, estan dirigidas a objetivosy actores —tanto gubernamentales como no
gubernamentales— que buscan influir y que estan mas alla de su territorialidad” .

30 an0Sde POl iticaexteriOr ydecOOPer aci6ninternaciOnal

La Agencia de Cooperacion Internacional (aGei) se funda al alero de la crea-
cién de Mideplan, en 1990. Su origen va de lamano con €l regreso alademo-
cracia. Afios antes, la cooperacion de las Comunidades Europeas y otros
Estados habia sido mayormente canalizada por la via de las onGs y como
un apoyo al proceso de redemocratizacion. Con la creacién de la Agencia, se
buscé asumir “(...) funciones para definir los planes y programas de coope-
racion internacional y coordinar los proyectos correspondientes; apoyando
de este modo la transferencia de conocimientos hacia el exterior. La Agencia
coordina ademas el cumplimiento de los acuerdos internacionales para pro-
mover cooperacién entre paises en desarrollo, posibilitar flujo de recursosy
administrar proyectos especificos de cooperacion internacional”.1©

En la actualidad, la cooperacion para el desarrollo en Chile goza de una
institucionalidad robusta. Entre los hitos mas relevantes que ha tenido en
estas tres décadas, existen, a mi juicio, tres momentos memorables que cam-
bian diametralmente el entorno de la politica. El primero, tiene que ver con
lamigracién deaGci desde Mideplan hacia el Ministerio de Relaciones Exte-
riores en 2005. El segundo hace referencia al momento en el cual Chile se
“gradia” del Comité de Ayuda al Desarrollo de la ocde (2017) y sus ajustes
posteriores en materia de programas. El tercero, sin duda alguna, es aquel
instante donde a la sigla tradicional de la Agencia seleincorporalaletra“D”,
es decir, la cooperacién se enfoca oficialmente al desarrollo (2018). En una
vasta trayectoria, es posible identificar muchos hitos, pero desde el punto
de vista de la interpretacion de una politica madura, resultan ser aquellos
momentos donde se denotan indicios concretos de una transformacion
sistémica en lamirada quetiene nuestro pais hacia una cooperacion al desa-
rrollo a nivel internacional.

°Carlsnaes, Walter (ed.). Foreign Policy. saGe Handbook on International Relations,
(London: Routledge, 2002).

10 aGcid. 30 Afos. Treinta Hitos de la Cooperacién Chilena. 1990-2010. Consultado en
septiembre 2020. www.agcid.cl pg. 10
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En relacion a sus logros, la primera década (1990-2000) estuvo marcada
por la cooperacién bilateral, con paises desarrollados como donantes. Y a
partir de 1993, la Agencia comienza a percibir la subsecuente baja en los
montos y proyectos de cooperacion, dada la realidad nacional y otros focos
de preocupacién a nivel mundial. En la década de oro del multilateralismo,
Chile ya habia pasado el umbral del autoritarismo a la democracia, y si bien
contaba con grandes desafios, el futuro se veia promisorio. Habiendo asu-
mido el Consenso de Washington como un orientador importante, adscri-
bi6 fielmente a los mecanismos que le permitieron instaurar con facilidad
el regionalismo abierto como estrategia ya en 1994. Esto le permite a Chile
concretar su estrategia de insercion internacional progresiva, que va mar-
cando una ruta de crecimiento destacado en la region.

La Agencia, entre los afios 1991 y 1993, vislumbré la necesidad de focali-
zar esfuerzos en la cooperacién horizontal, tomando los lineamientos inicia-
les de transferencia técnica y formacion de capital humano, y llevandolos
hacia la cooperacién técnica para paises en desarrollo. Esta temprana adap-
tacién le permiteir enfrentando las realidades de la region latinoamericana,
apuntando exitosamente a temas de superacion de la pobreza y becas para
perfeccionamiento de extranjeros. Hacia 1993, la cooperacion sur-sur se abre
espacio en lanomenclatura de programas.

La cooperacion triangular aparece como alternativa ya a partir de 1998.
Esta, “[i]nicialmente, (...) buscaba proyectar hacia terceros paises las mis-
mas capacidades que previamente habian sido transferidas a Chile”.*2 Con el
tiempo, va evolucionando en temas, donantes y receptores, pero focalizada
en Latinoamérica y Caribe. En la actualidad, “(...) las iniciativas de trian-
gulacién abarcan otras areas tematicas desarrolladas en el pais, vinculadas
a: Desarrollo y Proteccion Social, ayuda al comercio, Educacion y Cultura,
Gobernabilidad y Seguridad, Medioambiente y Energia, Salud y Desarrollo
de sectores productivos, en ambitos especificos donde hay un relativo exper-
tise o complementariedad”.®®

En esos afios se sentaron las bases de una capacidad institucional
reconocida por su conceptualizacién y pertinencia a los movimientos en el
fenémeno de la cooperacion a nivel global.'* Parte de las fortalezas que se
identifican ha sido la capacidad de los expertos a cargo, y la promocién de
comunidades epistémicas en torno a programas exitosos.*® La difusién de las

1 Lombardo, Pia y Henriquez, Maria José. “La politica Exterior de Chile en los 90: (re)
insercion internacional y dilemasregionales”. Revista Ciclos, n°5, 2012. Pp. 149-176.

2 aGcid, ob. cit., pp. 34.

3 1bid.

1 Ruiz Jiménez, Laura y Hernandez, Beatriz (Comp.). América Latina y Chile en € sistema
de cooperacion del S.xxi. El impulso alas alianzas transformadoras. Santiago: r il Editores, 2006.

15 Osorio, Cecilia. Aprendiendo o Emulando. Como se difunden las politicas sociales en Amé-
rica Latina. Santiago: | oM Editores, 2018.
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ideas es algo intrinseco a la cooperacion y parte de los intereses del Estado
también. Y en parte, el analisis del presente capitulo busca demostrar que,
independientemente de la capacidad técnica de los cuerpos organizaciona-
les, se han evidenciado estas intencionalidades en dos tiempos, de acuerdo a
las alternancias politicas en La Moneda.

Tal como fue citado, durante los gobiernos de la Concertacion y hasta
2010, los programas implementados tuvieron un caracter eminentemente
social y con inclinacion desde el comienzo hacia los temas profundos del
desarrollo, tanto en Chilecomo América Latina. En el afio 2010, en el primer
gobierno de Sebastian Pifiera, surgen con fuerza las ideas y programas con
énfasis en la cooperacién publico-privada, incorporando al sector privado en
iniciativas de cooperacion, al igual que las universidades privadas (la recons-
truccion de la Escuela Republica de Chile en Haiti es el ejemplo paradigméa-
tico). Ya en el segundo gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), la ténica
se vuelve totalmente global. Aparece la letra D en la sigla de la Agencia,
poniéndose atono con los paresinternacionalesy se da pie, mediante fondos
multilaterales, a un proceso de fortalecimiento de capacidades de la Agencia,
gue le permita generar metodologias y una Politica de Cooperacion Chilena
para el periodo 2015-2018. Se percibe un robustecimiento importante del
discurso internacional, con un alineamiento sustantivo hacia los Objetivos
de Desarrollo Sustentable (0ds), la cooperacion con énfasis descentralizado
(especialmente con Argentina) y el programa Kizuma con Japén sobrela pre-
paracién ante eventos naturales con efectos socioambientales. En la Mesa
Multiactores, los topicos de discusién tienen un tono inclusivo con el sector
privado, el tercer sector y la sociedad civil. Ya en la presidencia siguiente,
el sentido de la cooperacién de multiactores se restringe nuevamente, y se
limita exclusivamente al rol de las alianzas publico-privadas y, en particular,
al rol del sector privado (empresas) en los desafios de la cooperacion.

Esindudable, al mirar brevemente la historia de la Agencia, que laidenti-
dad de Chile se va mostrando en la politica de cooperacion. Mas aln, laiden-
tidad que adopta su politica exterior en estos treinta afios, con los matices
correspondientes dependiendo de la coalicién gobernante. Hoy en dia, frente
a un proceso de discusion social en torno al modelo de desarrollo del pais,
asi como frente a los efectos de una pandemia con alcance global, las nuevas
definiciones que se plasmaran en una nueva Constitucién y los efectos que
tendra sobre la mirada nacional acerca del desarrollo, podran modificar no
solo algunos elementos de la politica exterior, sino en particular, la identidad
delamisma mirando hacia el futuro.
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| OsSdesafios

En el entendido que el pais se encuentra en el fin de un ciclo* y que lo que
viene por delante tiene que ver en primer lugar con la definicion de una gran
estrategia de paisy el como aborda la politica internacional, es posible plan-
tear ciertas ideas a considerar con miras al futuro, tanto en temas de fondo
como de forma.

Tal como fue comentado en el apartado anterior, la cooperacién como
instrumento de politica exterior ha respondido a la l6gica de consenso en
torno alaidentidad dela misma en estas Ultimas décadas: democracia, rein-
sercion, Derechos Humanos y libre comercio. Con ciertos énfasis, depen-
diendo de la coalicién gobernante, se han priorizado algunas herramientas
por sobre otras, dependiendo de como y cuando se concibe el rol del Estado
como actor primario y el rol de los privados en la politica. Este consenso se
ha mantenido dentro de los limites de las democracias occidentales y de las
economiasdelibre mercado, sin arriesgar un cambio de paradigma dréstico.
En relacion al futuro, y los elementos en discusion en un proceso de cambio
constitucional, los pardametros del limite seguiran siendo los mismos, pero
los énfasis en el rol del Estado pueden variar sustancialmente.

Desde una perspectiva progresista, y tal como se ha explicitado en la
introduccién a este texto, se busca rescatar y potenciar algunos temas que
han existido en la politica exterior, pero que urge fortalecer considerable-
mentey en forma transversal, con el fin de actualizar los contenidos frente a
un contexto global dindmico, cuestionador y mucho mas exigente que hace
afios atras. Ya no solo bastarén las vistosas cifras macroecondémicas, ni las
figuraciones ocasionales en ciertos temas internacionales que brindan esta-
tus al Estado. El sistema internacional exige hoy en dia perfilamiento, iden-
tidad, coherenciay liderazgo real. De ser un pais “obediente”, Chile requiere
pasar a ser un pais consecuente y creativo, comprometido con la region en
la que se encuentra geogréficamente, conocedor de los problemas de desa-
rrollo que le son intrinsecos e historicos, creativo en las formas de afrontar
dichos problemas, en un dialogo permanente con la sociedad y el mundo,
perfeccionando constantemente las metodologias de evaluacion de impacto
y no solo de resultado en las politicas de cooperacion.

Algunos elementos de contexto a tener en cuenta dicen relacion con la
solucién institucional a un movimiento social de proporciones, que cues-
tioné el modelo econémico en su aspecto solidario. El plebiscito para el
cambio de Constitucién, como una salida institucional, fue observado y

16 Robledo, Marcos. La crisis del largo ciclo neoliberal y de la politica exterior chilena. Un ana-
lisis preliminar. Fundacion Carolina/ Agenda 2030. Documentos de Trabajo 33/2020 (22 época).
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apreciado por nuestros pares internacionales. lgualmente, la paridad de
género en el 6rgano constituyente. Ambos fendmenos hablan de una demo-
cracia que va madurando, en medio de escenarios de constante friccion
entre los modelos de desarrollo en la region. Si bien no tenemos resulta-
dos concretos aln, la mera presencia de compromisos politicos con el fin de
mejorar tanto la vinculacion con la sociedad, como el tipo de relacion que se
espera se desarrolle entre el Estado y su sociedad, nos ubica en una zona de
estabilidad importante.

Al mismo tiempo, €l rescate de los principios de politica exterior de Chile,
y su proyeccion a futuro, hablan de la idea de politica de Estado. Tanto la
adhesién al multilateralismo como al Derecho Internacional implican que el
Estado esta preparado para lidiar con los avances globales, o en su menor
expresion, alo menos preocupado por actualizar sus marcosjuridicos domés-
ticos a la evolucidon natural de la accién internacional de un conglomerado
multicultural que ha aprendido de los peores desastres humanitarios que la
historia contemporéanea ha visto.

En consecuencia, y a mi juicio, lostemas pueden ser vistos de la siguiente
forma:

Politica de cooperacion

A pesar de la idea de transicion en la cooperacién, la tendencia indicaria
que Chile tiene pocas posibilidades de volver a formar parte de un grupo de
paises receptores. Muchos de los problemas que Chile enfrenta en la actuali-
dad son producto del propio modelo de desarrollo. En tanto este dilema no
se resuelva a nivel doméstico, las acciones de cooperacion seguiran siendo
marginales a la accién exterior, pues dependeran de los ciclos de gobernan-
cia. Esto influye directamente en la generacion deidentidad del pais donante
y el perfilamiento de las acciones especificas a impulsar.

Latendencia internacional es a alinearse de forma completa con los 0dSs.
En este sentido, tomar laidentidad del desarrollo sustentable a nivel multi-
lateral, implica financiar y perfilar los mecanismos de accién y propuesta a
los socios internacionales, pasando de una oferta de acciones de coopera-
cion reactiva a una proactiva.

La eleccion de socios en la misma linea es fundamental. La Unién Euro-
pea ha manifestado histéricamente, y desde 1990, la intencidén de vincu-
larse de forma comprehensiva en los diversos mecanismos de promocién
al desarrollo. Desde laidea de las macrozonas en los 90, hasta los temas de
democratizacion y fortalecimiento de capacidades para enfrentar los cam-
bios climaticos, existe una idea estratégica que solventa aquellos desafios y
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amenazas a nivel regional, promoviendo una mirada colectiva mas alla de
la maximizacion del poder individual. En este sentido, la discusién acerca
de un nuevo marco en el contexto del acuerdo entre la Ue y Chile ofrece una
oportunidad inigualable para presentar una identidad coherente y concisa,
focalizada en los temas en que nuestros pares nos reconozcan capacidad,
pero al mismo tiempo siendo respetuosos de las velocidades en las cuales
los cambios pueden acontecer en cada uno de los paises con quienes nos
relacionamos en este nivel.

El perfeccionamiento de la democracia es un deber de nuestra regién a
nivel mundial. El problema de la incorporacién de minorias a los procesos
politicos ha sido un tema histérico. Hoy en dia, la oportunidad es hacer lle-
gar la democracia y la participacién, a todos quienes sean parte de nues-
tras naciones, sin distincion. Al mismo tiempo, la erradicacion de practicas
nocivas como la corrupcién se transforma en un imperativo para mejorar
la percepcion de laregién a nivel global. Resulta fundamental asumir como
propios los problemas de superacion de la pobreza, ingreso medio y distri-
bucidn de la riqueza. Chile no esta exento de los mismos problemas que se
evidencian en la regiéon. No existe, en este sentido, un factor diferenciador,
sino uno complementario.

Recursos

La cooperacion internacional no es un gasto, sino una inversion. La incor-
poraciéon de més actores al desarrollo de programas es una necesidad
urgente. Estos, en un mecanismo de responsabilidades diferenciadas, han
de saber con certeza que su aporte se mide en términos concretos, con las
metodologias pertinentes y pensando en una inversion de largo plazo. La
construccién de espacios internacionales requiere tiempo y paciencia, y no
esperar beneficios en el corto plazo. La eleccion ética de quienes deseen
participar también es un tema.

Lapotencialidad de los fondos, creados en forma bilateral y multilateral,
dependera de la capacidad de asignar recursos via presupuestaria que no
sean nominales, sino reales e incrementales. En este sentido, al comparar
los aportes de los donantes bilaterales en la década de los 90, y los recur-
sos provistos en la propia legislacion al dia de hoy, los margenes de accion
contintian siendo muy limitados para la implementacion de programas con
un efecto real en los paises de destino.
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Laregion

El medio ambiente no como un anexo, sino como un pilar. Discusiones
en torno a sustentabilidad energética y los recursos naturales resultan un
paraguas de atraccién para paises desarrollados, que comparten visiones en
torno a las responsabilidades diferenciadas y los recursos a proteger. Amé-
rica Latina es un recurso mundial. Su gobernanza en materia de recursos
resultara esencial para la supervivencia de la especie humana a futuro.

La identificacion de América Latina como una zona geogréfica de poten-
cialidad global en materia agroalimentaria es un pendiente. La focalizacion
en esta linea también permitira un didlogo con potencias desarrolladas en
materia de sustentabilidad y futuro.

Asimismo, la integracién fisica es una prioridad. ElI acercamiento con
Estados vecinos en materia de integracion fisica es una imperante nece-
sidad, que no ha contado con la suficiente difusién e informacién publica
como debiera. América Latina es un subcontinente con una diversidad abis-
mal en materia geografica. Lasinversiones en materia de conectividad repre-
sentan una oportunidad para laintegracién de laregion al mundo, teniendo
en cuenta el respeto de los pueblos asentados, pero dinamizando la capaci-
dad de proveer recursos para la sustentabilidad global.

Perfilamiento de capacidades

La cooperacion no se limita a la formacion de capital humano. Es la forma-
cién delidereslo quelarealidad internacional demanda. Igualdad de género
y formacion ética, con conocimiento y respeto tanto por saberes ajenos
como propios, es parte del perfilamiento en la proyeccién unaregion abierta
al mundo, pero que reconoce los saberes ancestrales.

La movilizacion de nuevas generaciones es un activo que no ha sido
explorado. Una de las caracteristicas propias de la sociedad global en cam-
bio, es tener generaciones jovenes muy permeables a la situacion mundial.
Su internacionalizacion ya no depende de la posibilidad de tener un capital
social desde la familia, sino mas bien, desde la incorporacién de tecnologias
gue favorecen la simultaneidad de informacion. Otras naciones se caracteri-
zan por lograr movilizar dichos recursos en pos de un activismo internacio-
nal mayor. Nuestra responsabilidad, es lograr hacer coherente la vocacién
regional con planes de educacion, permitiendo a los estudiantes de carreras
criticas, realizar pasantias semi-profesionales y profesionales en paises con
programas de desarrollo. El Aprendizaje en Servicios es una clave en esta
linea.
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Nos encontramos ante un escenario internacional que plantea la nece-
sidad de restaurar los mecanismos de concertacion multilateral. La pande-
mia del covid-19 nos ha mostrado, que actuar unilateralmente no aporta, en
tanto la interconexidn estrecha que manifiestan nuestras sociedades y per-
sonas. En la actualidad, sustraerse de los procesos globales tiene un costo.
Uno que ya no podemos solventar ad portas del desarrollo.



DIPLOMACIA PUBLICA (Y DIGITAL)
EN UNA POTENCIA INTERMEDIA:
REENFOQUES PARA UNA MEJOR ACTUACION DE
CHILE AL 2030

Matthias Erlandsen*

Es dificil obviar que la diplomacia publica es una de las areas dentro de las
Relaciones Internacionales y de la comunicacion internacional que menos
atencion concentra en las Ultimas décadas. Tanto desde el punto de vista
tedrico,! como del practico,2 es necesario relevar la importancia de esta
herramienta de politica exterior, sobre todo en los paises emergentes.

Desde ambas perspectivas, también, la diplomacia publica ha mutado
hacia una posicion alejada de la tradicion realista de las Relaciones Inter-
nacionales al incorporar fuertes aspectos de la posmodernidad, particular-
mente desde que transitd de una actividad esencialmente secreta a una que
involucra numerosos actores que se comunican de manera transparente.®
Este giro de la practica profesional de la diplomacia se explica por un deseo
de los gobiernos por gjercitar el smart y el soft power.*

A partir del fendmeno de la comunicacion digital internacional, materia-
lizada en la diplomacia publica digital, es decir, del uso cada vez mas inten-
sivo de los medios sociales para la comunicacion en el campo de la politica

N. del A.: Agradecimientos muy especiales a Robert L. Funk, Maria Fernanda Hernandez-Garza,
Carolina Merino, y Carsten-Andreas Schulz, por sus comentarios constructivos a los borradores
de este texto.

* Ociepka, Beata. ‘Public diplomacy as political communication: Lessons from case
studies”. European Journal of Communication 33, no. 3 (2018): 290-303; Bjola, Corneliu, et al.
Digital diplomacy: Theory and practice. (Oxon: Routledge, 2015); Stein, Janice Gross, ed. Diplo-
macy in thedigital age: essays in Honour of Ambassador Allan Gotlieb. (Plattsburg: Signal, 2011);
Hocking, Brian, et al. Diplomacy in the digital age. (La Haya: Clingendael, 2015).

2 Sandre, Andreas. Twitter for diplomats. (Ginebra: DiploFoundation, 2005); Aguirre, Daniel,
Erlandsen, Matthias, y Lopez, Miguel Angel (eds). Diplomacia Publica Digital: El Contexto
Iberoamericano (Heredia: Escuela de Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de
Costa Rica, 2018).

% Holmes, A. “A different kind of ‘New’ Diplomacy”. En Holmes, Alison R.y J. S. Rofe (eds.),
Global Diplomacy: Theories, Types, and Models (Boulder: Westview Press, 2016), 73-101.

4 Nye Jr, Joseph S. “Smart power”. New Perspectives Quarterly 26, no. 2 (2009): 7-9. Nye,
Joseph S. «Soft power.» Foreign policy 80 (1990): 153-171; Nye Jr, Joseph S. “Public diplomacy
and soft power”. The annals of the American academy of political and social science 616, no. 1
(2008): 94-109.
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exterior, este capitulo tiene como objetivo proponer un cambio hacia una
estrategia profesional multidisciplinaria del cuerpo diplomatico chileno. Si
bien la diplomacia publica chilena ha avanzado hacia un modelo cada vez
mas técnico, aun no logra equipararse a sus referentes internacionales, por-
que carece de una transprofesionalizacién —término que se abordara mas
adelante.

Para aprovechar los beneficios de la diplomacia publica digital, como
veremos, es preciso profesionalizar al servicio exterior a través de entrena-
mientos multidisciplinarios acordes a las necesidades actuales del rol diplo-
matico, incluyendo el manejo integral de las plataformas de medios sociales,
con un enfoque de politica exterior. Asimismo, es necesario potenciar y foca-
lizar la comunicacion de la politica exterior en el Canciller y en el Servi-
cio Exterior, con estrategias que incluyan tacticas de comunicacién hacia
audiencias en el extranjero.

La diplomacia publica es “la gestion de las relaciones internacionales a
través de la negociacion; el método por el que estas relaciones son ajustadas
por diplomaticos y enviados; el negocio o el arte del diplomético”.5 Enton-
ces, la transprofesionalizacién de la diplomacia publicaé debiera apuntar
al desarrollo profesional de aquel actuar, reflejando el espacio diploméatico
expandido y el ritmo intensificado de las intercomunicaciones globales.

La forma en que se gjecuta la diplomacia publica en nuestros tiempos no
se debe a una desprofesionalizacion negativa, sino a una diversidad y a un
enriquecimiento gracias a una serie de nuevas habilidades y metodologias,
las cuales emergen desde diferentes disciplinas y se funden en la figura del
nuevo diplomético.” Como se ha observado en diferentes paises, el cuerpo
diplomético tradicional no siempre esta bien entrenado para incorporar y
gjecutar las nuevas competencias profesionales. Esto demuestra la adapta-
cién permanente que la diplomacia publica debe hacer ante las condiciones
histéricas cambiantes en las que se desempefia.

La diplomacia publica, como profesién, debiera ser abierta, dindmica e
interdisciplinaria; es decir, su forma tradicional no necesita sustituirse, sino
cambiar y adaptarse. El diplomatico actual tiene que dominar tres destrezas
fundamentales: la diplomacia politica, la diplomacia econémica, y la diplo-
macia publica deimagen y medios.8 Estas propuestas se condicen con las de

> Traduccion al espafiol de la definicion tradicional de diplomacia propuesta por Nicolson,
Harold. Diplomacy. (Oxford: University Press, 1950): 15.

& Constantinou, Costas M., Cornago, Noé, y McConnell, Fiona. “Transprofessional Diplo-
macy”. Brill Research Perspectivesin Diplomacy and Foreign Policy 1, no. 4, (2016): 1-66.

7 Constantinou, Costas M., Cornago, Noé, y McConnell, Fiona. “Transprofessional Diplo-
macy”, Brill Research Perspectivesin Diplomacy and Foreign Policy 1, no. 4. (2016): 1-66.

8 Georghiou, Costa Andre. “Professional diplomacy: A call for its reinforcement”. Africa
Insight 42, no. 4 (2013): 59-70.
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otros autores sobre lo que deberia saber un diplomético, mas alla de perte-
necer a la élite del pais y tener un titulo de una universidad Oxbridge o Ivy
League.®

Aqui es donde emerge la importancia de saber dominar, entre otras
disciplinas, la diplomacia publica digital, planteada desde un Estado
postmoderno.t?

diPl OMaciaPublicadiGital en Chil e:
UnareacciénalaSOfenSivVaS Vecinal eS

Uno de los ejemplos mas concretos del desajuste actual en la diplomacia
publica chilena es la desatencion que se le ha dado a la comunicacion inter-
nacional y, en particular, a la diplomacia publica digital. Ello se explica
porque, en un sistema presidencial como el chileno, el Presidente de la
Republica actiia como el jefe de la diplomacia: una figura que no concuerda
con ladeuna potenciaintermedia como Chile. Es natural que en estetipo de
sistema politico se destaque la figura del presidente como el “diplomatico-
en-jefe”,!! en lugar de una aproximaciéon mas matizada de diplomacia pro-
fesionalizada que empodere a los actores mejores capacitados para ejecutar
los movimientos de politica exterior. El problema con el modelo presidencial
de diplomacia es que tanto el canciller como los diplométicos cuentan con
menores rangos de autonomia en la toma de decisiones, particularmente en
lo que concierne a las comunicaciones. En otras palabras, el protagonismo
de la figura presidencial ayuda a posicionar a este como un lider interna-
cional, pero no ayuda al desarrollo de una diplomacia estratégica, desperdi-
ciando el profesionalismo mas all4 de la tecnicidad, que suma una serie de
habilidades aprendidas desde diferentes disciplinas.

La diplomacia presidencial'?> (o de cupulas), caracteristica de los paises
latinoamericanos, se observa también en la diplomacia publica digital de
Chile, donde se desaprovechan las cualidades propias del canciller y del
cuerpo diplomético, particularmente cuando se trata de lograr dialogos con
ciudadanias en el extranjero. A este respecto, si bien la cancilleria cuenta

° Fletcher, Tom. The Naked Diplomat: Understanding Power and Politics in the Digital Age.
(Londres: William Collins): 86-103; Seib, Philip. The Future of #Diplomacy. (Cambridge: Polity
Press, 2016): 114-118.

10 Riordan, Shaun. Adiés a la diplomacia. (Madrid: Siglo xxi de Espafia Editores, 2005):
145-152.

11 Danese, Sérgio. Diplomacia Presidencial: Histéria e Critica. (Brasilia: Fundagédo Alexandre
de Gusmao, 2017): 67-69.

2 Malamud, Andrés. “Presidential diplomacy and the institutional underpinnings of Merco-
sur: an empirical examination”. Latin American Research Review (2005), 138-164.
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con una especializacion sobresaliente en derecho y administraciéon publica,
su formacion en comunicacionesy otras tantas areas, también fundamenta-
les paralatarea derepresentar al pais, es deficitaria.

En las Ultimas décadas se ha avanzado en un camino positivo hacia un
uso mas efectivo de las plataformas de comunicacion social. No obstante,
su implementacién no ha sido disefiada de manera integral, sino més bien
impuesta como una reaccion a la contingencia o sujeta a la voluntad par-
ticular de cada diplomatico. En ese sentido, si bien se ha avanzado en la
direccion correcta, no ha sido suficiente, sobre todo si se tiene en cuenta la
enorme contribucién que las comunicaciones digitales pueden aportar a la
politica exterior del pais.

En Chile, la diplomacia publica digital irrumpe tardiamente y fuera de
cualquier otro patrén estudiado®® cuando, en abril de 2014, la Cancilleria
estrend su cuenta de Twitter.* El excanciller Heraldo Mufioz fue uno de
los primeros en usar su cuenta personal en dicha plataforma para accio-
nes de diplomacia publica, incluso desde antes de la implementacién oficial
por parte de su ministerio. Su uso se enfocé inicialmente en contrarrestar la
fuerte ofensiva peruana en torno a la controversia de delimitacion maritima
interpuesta ante la Corte Internacional de Justicia en La Haya, cuya resolu-
cién se conoci6 en 2014.

Ese mismo afio, el gobierno chileno lanz6 la cuenta de Twitter @Chilean-
teLaHaya, en respuesta a la estrategia digital, esta vez de Bolivia, por el dife-
rendo sobrela negociacion de acceso al Océano Pacifico entre ambos paises.
Durante el transcurso de esta controversia, el expresidente boliviano Evo
Morales publico provocadores mensajes via Twitter, los cuales nunca fueron
respondidos directamente por la expresidenta Michelle Bachelet.'®> Quien si
respondi6 fue Heraldo Mufioz, llegando incluso a discutir con Morales sobre
los argumentos de la defensa chilena. El que Bachelet no respondiera a su
par boliviano fue considerado por este Gltimo como una falta de respeto. La
no contestacion fue utilizada politicamente por parte de Mufioz, deslizando
el mensaje de que “no eres digno de que nuestra presidenta te conteste”.

3 Manor, llan. The Digitalization of Public Diplomacy. (Cham: Palgrave Macmillan, 2019):
340-346.

4 Brasil abrié su cuenta en Twitter en junio de 2009 y el embajador de México en Estados
Unidos, Arturo Sarukhan, lanzé su perfil de Twitter en octubre de 2009, siendo los primeros
actores en laregion en utilizar esta plataforma con fines diplomaticos.

5 Aguirre, Daniel y Miguel Angel Lépez. “Diplomacia puablica digital en tiempos de crisis:
El uso de Twitter en la disputa chileno-boliviana”. En Aguirre, Daniel, Matthias Erlandsen y
Miguel Angel Lépez (eds.), Diplomacia Publica Digital: EI Contexto |beroamericano. (Heredia:
Escuela de Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Costa Rica, 2018).
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Es posible establecer, entonces, que la estrategia digital de Chile respon-
dié a una reaccion urgente al manejo comunicacional internacional que
desarrollaron tanto Peri como Bolivia. Como tal, una vez superadas tales
disputas, la Cancilleria chilena no persever6 en adoptar un uso institucio-
nalizado y profesional,'® desaprovechando asi las herramientas digitales que
internet ofrece para apoyar y mejorar los objetivos de politica exterior. Se
instaurd una suerte de decision personal de cada jefe de mision para utilizar
medios sociales a modo individual. Desde entonces, todos los subsecuentes
cancilleres estuvieron presentes en Twitter, pero en general no dialogan con
sus seguidores, sino que se comunican de manera unidireccional.

Mirand0O al 2030:
al GUnaS Pr OPUeStaSinciPienteS Parainiciar el debate

Si el Gobierno de Chile, y en particular la Cancilleria, quisieran verdade-
ramente relacionarse con los actores en la arena internacional desde una
posicion de potencia intermedia del siglo xxi,'” es imperioso que se revisen
politicasy apliquen cambios en al menos cinco puntos clave:

Situar la diplomacia publica chilena
ala altura deuna potencia intermedia

Al observar las caracteristicas de la diplomacia publica de una potencia
intermedia,*® es evidente que Chile posee este perfil en el mapa internacio-
nal: tiene una idea liberal de la escena internacional, valora el multilatera-
lismo, promuevelabuena convivenciainternacional, impulsanuevasnormas
y regimenes particularmente en la resolucion de conflictos, apuesta por la
diplomacia de nicho y lainclusion de otros actores internacionales.

% E| anico documento oficial y entrenamiento formal que utiliza la Cancilleria es el
“Manual de Uso en las Redes Sociales del Ministerio de Relaciones Exteriores”, enmarcado
en la “Agenda Digital 2020”, que pretende orientar a los administradores de perfiles en medios
sociales del servicio exterior para alcanzar una comunicacion mas eficaz.

17 Esta posicion es controvertida en: Schulz, Carsten-Andreas y Rojas-De-Galarreta,
Federico. ‘Chile as a Transpacific Bridge: Brokerage and Social Capital in the Pacific
Basin”, Geopolitics, DOI: 10.1080/14650045.2020.1754196

18 Cooper, Andrew F. “Squeezed or revitalised? Middle powers, the G20 and the evolution of
global governance”. Third World Quarterly, 34, no. 6. (2013): 963-984; Kemp Spies, Y. “Middle
Power Diplomacy”. En Constantinou, Costas M., P. Kerr, y P. Sharp (eds.), The SAGE Handbook
of Diplomacy. (Londres: SAGE, 2016), 281-293; Efstathopoulos, Charalampos, “Middle Powers
and the Behavioural Model”. Global Society 32, no. 1, (2018): 47-69.
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Aprovechando el cambio que traera el proceso constitucional, Chile tiene
una oportunidad para revisar las prerrogativas presidenciales y evaluar la
posibilidad de cambiar desde una diplomacia presidencial a una profesio-
nal; mas aun si el pais se plantea como una potencia intermedia,'® puente
entre Sudamérica y bloques econémicos y de poder como aPec? o la Unién
Europea.

No obstante, a ese perfil le sobra figuracion del presidente y carece de
diversificacion en susfuerzasde trabajo diplomaticas. En otras palabras, falta
que el canciller y el cuerpo diplomatico tengan una participacion mas activa,
especialmente al momento de comunicar, asi como un rango de accién mas
amplio en latoma de decisiones. Sostener una diplomacia presidencial como
la forma tradicional de negociar y llegar a acuerdos internacionales implica
inevitablemente sobre-burocratizar la politica exterior chilena.

Al respecto, es posible plantear dosideas: un cambio en el rol de facto del
canciller y del cuerpo del servicio exterior, junto con un potenciamiento de
las unidades internacionales dentro de cada ministerio.

Potenciar las oficinas derelaciones internacionales
de cada ministerio

Deborah Lyons,?* embajadora canadiense (el primer pais en denominarse
potencia intermedia), propuso en 2018 que el rol de las cancillerias en la
actualidad debe ser debatido desde dos puntos de vista. Por un lado, el foco
tradicional centrado en la politicay la seguridad pareciera estar desactuali-
zado, pues dicha perspectiva tenia sentido en un contexto histérico donde
los problemas de soberania eran mas claros que hoy. Por otro lado, los méto-
dos de comunicacion que emplean ya no tienen la misma importancia que
antes en unaera con nuevas herramientas, temas internacionales, incentivos
y medios para la cooperacion transnacional.

Moses y Torbjgrn,?? por su parte, consideran que el alejamiento de la
teoria realista luego de la Guerra Fria es un factor importante para eva-
luar la pertinencia de una cancilleria, llegando incluso a ser un poco mas

19 Baeza Freer, Jaime y Griffiths Spielman, John. “Chile and Asia Pacific: Political Strategy
in an Age of Geometrical Variables Alliances’. Pensamiento Propio 24, no. 49-50, (Buenos Aires:
Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicasy Sociales (cr ieS)). 117-197.

20 Evans, Gareth. Middle power diplomacy. Inaugural Edgardo Boeninger Memorial Lecture,
Chile Pacific Foundation, 2011. Fecha de consulta: 2 de junio de 2020. http://www.gevans.org/
speeches/speech441.html

2 Lyons, Deborah. “Are Ministries of Foreign Affairs Passé?’, Israel Journal of Foreign
Affairs 12, no. 2 (2018): 153-157.

2 Moses, Jonathon W., y Knutsen, Torbjgrn. Globalization and the Reorganization of Foreign
Affairs’ Ministries. (La Haya: Clingendael, 2002).
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extremos en su posicion al considerar el tamafio y la estrategia exterior de
Noruega. Asi, a través de la observacion de que dicho pais otorga un pre-
supuesto anual de solo el 3% para su cancilleria, junto con que los temas
politicos a los que hace frente en realidad son temas compartidos con todas
las demas carteras, los autores hacen un Ilamado a disolver el Ministerio de
Asuntos Exterioresy reconstituirlo como un pequefio grupo de funcionarios
cuyo trabajo sea coordinar la seccion de asuntos externos de cada uno de
los otros ministerios del gobierno y administrar los puestos diploméaticos
en el exterior. De esta manera, se reduce el nimero de empleados publicos,
los costos operacionales y los tiempos en la toma de decisiones, al mismo
tiempo que se potencia la especializacion y diversificacion de quienes traba-
jan en asuntos exteriores, transprofesionalizando la tarea.

En la misma linea, Lyons, entiende los Ilamados a reducir o incluso eli-
minar las cancillerias como una forma de adaptarlas a la evoluciéon que la
tarea diplomatica tiene en nuestro tiempo, tal como lo hizo Canad4 al amal-
gamar tres departamentos federales (Desarrollo Internacional, Comercio, y
Asuntos Exteriores) en un intento por introducir una nueva forma de pensar
entre los funcionarios publicos y de relacionarse con el resto del mundo. La
medida logré ampliar el mandato del cuerpo diplomatico y la definicién de
diplomacia, especialmente en la era cambiante de la diplomacia digital.

No obstante, teniendo en consideraciéon la importancia institucional
guetiene la cancilleria para Chile, una propuesta acorde seria potenciar las
oficinas de relaciones internacionales que ya existen en los ministerios, de
modo que se desarrolle un trabajo en conjunto con los funcionarios de la
cancilleria en los diferentes escritorios que hoy existen, y que aquellos que
se desempefian en tareas de relaciones internacionales especificas de cada
cartera, tengan la posibilidad de optar por puestos en el servicio exterior.
Con esto, se fortalece la transprofesionalizacion de la diplomacia publica y
la politica exterior del pais.

Oficializar la transprofesionalizacion
delatarea diplomatica

Uno de los principales obstaculos a la hora de entrenar cuerpos diplomati-
cos, especialmente para Estados en vias de desarrollo, es la falta de recursos
tanto humanos como financieros. Por ende, el entrenamiento en diplomacia
publica que se ofrece es muchas veces parcial y obsoleto.

Pese a que, al momento de su inauguracion en 1954, la Academia Diplo-
matica de Chile “Andrés Bello” fue una de las pioneras en la region,? su

% Erlandsen, Matthias, Hernandez-Garza, Maria Fernanda, y Schulz, Carsten-Andreas.
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actual plan de estudio obligatorio es més bien bésico y no se ha actualizado
de manera sustancial. Este se remite exclusivamente al Derecho Interna-
cional Publico, la Ciencia Politica, las Relaciones Internacionales, la Eco-
nomia, el Comercio Internacional, la Historia Diplomatica de Chile, los
idiomas —especialmente el inglés—, y la practica diplomatica y consular.?*
Salvo un breve lapso entre los afios 2010 y 2014, cuando hubo un trabajo
en conjunto con universidades para formalizar el entrenamiento en otras
areas, las comunicaciones, y en particular, el manejo de herramientas digi-
tales al servicio de la politica exterior, hoy no parecen ser prioritarias, y se
remiten a entrenamientos de tipo “talleres”, en ninglin caso obligatorios ni
integrales a la formacién disciplinar.

Es evidente, entonces, que la diplomacia publica chilena necesita una
profesionalizacién actualizada y adecuada, con diplomaticos de carrera que
estén bien preparados en los pilares fundamentales de los estudios interna-
cionales, pero que también tengan nociones so6lidas de comunicacién inter-
nacional.

Esimperioso entender también que la politica exterior debe ser abordada
con herramientas acordes y adecuadas a la forma en que ha mutado en el
tiempo. En este sentido, vale la pena potenciar la idea de la transprofesiona-
lizacion del diplomatico chileno, entendida como un desarrollo profesional
que refleje el espacio diplomatico expandido y el ritmo intensificado de las
intercomunicaciones globales y las redes.

Redisefiar la estrategia comunicacional, centrandose
en las audiencias en € extranjero

Otro aspecto desde el cual se puede mejorar el ejercicio diplomético en la
Cancilleria chilena a través de su transprofesionalizacién es redisefiando la
estrategia de comunicacion de politica exterior. El objetivo final de la diplo-
macia publica es avanzar, legitimar e informar la politica exterior. Se trata,
principalmente, de escuchar al otro y desarrollar una relacion de mutuo
entendimiento.? Escuchar, conocer, entablar una relacion cercana con las
audiencias en el extranjero es una tarea que debiera estar en gran propor-
cion en las manos de los embajadores y embajadoras en el extranjero.

“Madame President, Madame Ambassador: Women Presidents and Gender Equality in Latin
America’s Diplomatic Services” (manuscrito sin publicar, 2020), articulo cientifico.

% Decreto 463 del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. (Chile: Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, 2001), Articulo 29.

%5 Cull, Nicholas J. Public Diplomacy: Foundations for Global Engagement in the Digital Age.
(Cambridge: Polity Press, 2019); Cull, Nicholas J. “Public diplomacy: Taxonomies and histories”.
The annals of the American academy of political and social science 616, no. 1 (2008): 31-54.
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En ese sentido, los medios sociales ofrecen una herramienta gratuita y
de simple implementacion, de la que apenas 106 embajadores chilenos de
los 414 destinados en total entre el afio 2000 y 2020 han hecho uso,? varios
de ellos sin nunca haber publicado contenido. No pocos han abierto sus
perfiles después de haber terminado sus periodos en el extranjero, mientras
gue menos de una decena de ellos genera relaciones y dialogos con otros
usuarios.

La escucha activa?” requiere interaccién. Sin embargo, dado que los
actores de la diplomacia publica tienen intereses y objetivos politicos, esta
apertura o predisposicion a escuchar no puede considerarse una aceptacion
acritica de cualquier opinién, sino mas bien como una escucha activa “entre
si, con direcciones, y con propésito”.?®

La escucha activa implica que los actores de la diplomacia publica deben
ser vistos,? para crear espacios donde las personas puedan interactuar con
las organizaciones de manera mutuamente beneficiosa. Esto por supuesto
gue va a reforzar actitudes positivas en los publicos que perciben que son
escuchados, al mismo tiempo que alimenta la credibilidad y la confianza.

Por ultimo, el uso profesional e integral de los medios sociales ayuda
incluso a llegar a ciudadanos en lugares donde no hay una embajada o
representacion fisica. Sevin y Manor,*° tras comparar los tamafios y estruc-
turas de las redes de embajadas reales y las redes de seguidores de Twitter
entre los ministerios y ministros de asuntos exteriores de 130 paises, dan
cuenta de que, en general, la diplomacia de redes digitales es mas pequefia
qgue las redes de la diplomacia tradicional. No obstante, destacan que para
los paises pequefios es mas probable que aumente su red en la diplomacia
digital, es decir, que dichos paises con escasos recursos pueden aprovechar
lastecnologias digitales para ampliar su presencia diplomética en el mundo,
lo que sin duda aporta significativamente si es que Chile se plantea como
una potencia intermedia.

% Datos propios del autor.

27 Di Martino, Luigi. “Conceptualising public diplomacy listening on social media”. Place
Branding and Public Diplomacy 16, (2020): 131-142.

2 Bickford, Susan. The Dissonance of Democracy: Listening, Conflict, and Citizenship.
(Nueva York: Cornell University Press, 1996).

29 Sorensen, Lone, et al. “Dialogue of the Deaf: Listening on Twitter and Democratic Respon-
siveness during the 2015 South African State of the Nation Address’. Media, Communication and
the Struggle for Democratic Change. Palgrave Macmillan, Cham (2019), 229-254.

% Sevin, Efe, e llan Manor. “From Embassy Ties to Twitter Links: Comparing Offline and
Online Diplomatic Networks”. Policy & Internet 11.3 (2019): 324-343.
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Entrenamiento en herramientas
de comunicacion digital

Si bien la cancilleria chilena ha integrado la diplomacia publica digital en
muchas de sus actividades en los Ultimos afios, todavia se observa una gran
variacion al nivel de las embajadas, sin un accionar conjunto y sincronizado.

Esta dispersion es uno de los principales desafios a los que se enfrentan
las cancillerias en todo el mundo. En el pasado, se sugirié que la capacita-
cién en diplomacia publica digital era una forma efectiva de superar este
obstaculo y, de hecho, muchos ministerios ahora capacitan a diploméaticos
en el uso de medios sociales. Sin embargo, dicha capacitacion también tiene
muchas deficiencias. En algunas embajadas, los medios sociales son admi-
nistrados por un diplomético capacitado, mientras que en otras pueden
estar en manos de un empleado local o incluso del conyuge diplomatico.
Ademas, los denominados community managers solo realizan esta tarea por
cortos periodos de tiempo, rara vez con dedicacion exclusiva.

Asimismo, hay que tener en cuenta que la capacitacion en medios socia-
les es costosa y requiere un compromiso de recursos. Por lo tanto, la pre-
gunta sobre cémo capacitar efectivamente en materia de diplomacia publica
digital a nivel de embajada, de acuerdo a Ilan Manor,® se basa en cuatro
pilares: definicién de quién esresponsable del manejo de los medios sociales
de una embajada; analizar las fortalezasy las debilidades de quienes podrian
tomar ese rol; establecer las habilidades esenciales que el responsable debe
tener; y proporcionar un entrenamiento a la medida de las necesidades y las
prioridades de los ministerios.

De esta forma, por ejemplo, el autor plantea que, a nivel de embajadores,
podria existir un grupo de diplomaticos experimentados en explicar asun-
tos complejos de politica exterior, cuya fortaleza al momento de adminis-
trar los medios sociales se plasmaria también en la comodidad que tendrian
para responder a las criticas hacia sus paises. No obstante, la principal des-
ventaja es la inseguridad que suelen tener para migrar a nuevos formatos o
no apreciar el potencial de la diplomacia publica digital para fines de poli-
tica exterior. Por ende, los objetivos de entrenamiento para este segmento
se deberian enfocar en reconocer los complementos de estas herramientas
a la tarea tradicional. Ademas, si se trata de un diplomético “inmigrante
digital”,* la prioridad de entrenamiento, como una manera de comenzar,

3t llan Manor, “A model for Digital Diplomacy Training”, Exploring Digital Diplomacy
(blog), 13 de febrero de 2016, https://digdipblog.com/2016/02/13/a-model-for-digital-diplomacy-
training/

32 Marc Prensky describe a los nativos digitales como las personas que, rodeadas desde tem-
prana edad por las nuevas tecnologias y dispositivos, desarrollan en forma espontaneay natural
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deberia ser alentar al embajador a abrir espacios de respuestas y de comuni-
cacion de los objetivos de politica exterior del pais.

En el caso de Chile, la desconfianza de las élites politicas en la cancille-
ria hacia el uso de las tecnologias de la informacion (y, en general, hacia la
innovacion en materia diplomatica®) es un desafio muy importante, puesto
que implica luchar contra una resistencia al cambio en un segmento etario
que es dificil de convencer.

El conyuge diplomético, por otra parte, presenta la desventaja de no
tener necesariamente experiencia en medios sociales, ni en relacionarse con
audiencias extranjeras, ni en el manejo con periodistas y medios de comu-
nicacion. Tanto en el caso de los embajadores como sus coényuges, el minis-
terio deberia proveerles de contenidos para nutrir los perfiles de medios
sociales y mantener una audiencia informada.

Los diplomaticos entrenados, por su parte, tienen experiencia en el tra-
bajo con periodistas, saben como formular mensajes e informes politicos,
y como enfrentarse a audiencias extranjeras. Sin embargo, podrian sen-
tirse mas comodos trabajando con rutinas tradicionales, sin aprovechar los
medios sociales. El entrenamiento digital para este grupo deberia centrarse
en reconocer la forma en que los medios sociales pueden permear en la
agenda de los medios de comunicacion masivos y reforzar la utilidad de la
conversacion con los usuarios online.

Por Gltimo, los empleados locales tienen la ventaja de conocer la cultura
y el idioma nativo de mejor forma que los diplomaticos, lo que sin duda sirve
para adaptar los contenidos provistos por el ministerio en el contexto de los
valores y las caracteristicas propias de esa audiencia. Sin embargo, podrian
no contar con la suficiente experiencia en el manejo mismo de medios socia-
les, ni en la comunicacién con medios masivos, por lo que el objetivo de su
entrenamiento debe centrarse en la tarea especifica de adaptar y amplificar
larelevancia de los contenidos.

Como se ha mencionado, si bien existen muchas formas en que la can-
cilleria chilena podria trabajar para mejorar la politica exterior del pais a
través de herramientas digitales, se debe empezar por la transprofesionali-
zacion del servicio diplomatico, seguido por una implementacion y un uso
institucionalizado y oficial de las plataformas de medios sociales como canal
de comunicacién con las audiencias extranjeras como sus principales desti-
natarios. El primer punto implica, entre otras cosas, ampliar las disciplinas
que el cuerpo del servicio exterior debe manejar, mas alla de las basicas y

otra manera de pensar y de entender el mundo. Por oposicién, también define al inmigrante
digital como la persona nacida y educada antes del auge de las nuevas tecnologias. Ver: Prensky,
Marc. “Digital Natives, Digital Immigrants Part 1”. On the Horizon, 9.5 (2001): 1-6.

3 Entrevistas con diplomaticos chilenos por el autor. Enero-febrero 2020.
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tradicionales en Relaciones Internacionales, poniendo de relieve y priori-
zando las comunicaciones. El segundo punto, por su parte, requiere aten-
der a la actualizacion en uno de los objetivos principales de la diplomacia
publica, lo que significa también perder el miedo a las nuevas tecnologias y
asumir que las herramientas digitales llegaron para quedarse.
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~ “NUESTRA CASA ESTAEN LLAMAS”:
UNA POLITICA EXTERIOR TURQUESA PARA RESPONDER
A LACRISIS CLIMATICA

Camila Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz Brahm

Lacrisiscliméticay ecoldgica constituye uno delos principales desafios glo-
bales de nuestro tiempo. Sus consecuencias y alcances son tales que esta
en riesgo la propia subsistencia de la humanidad. Ello plantea importantes
retos para los Estados, tanto a nivel interno como en las relaciones interna-
cionales. Si bien, para el realismo —la mas influyente tradicién intelectual
de las relaciones internacionales— la supervivencia de los Estados depende
de su accionar egoista en funcion de intereses mutuamente excluyentes, la
crisis climatica plantea un escenario opuesto: el interés comun de la sub-
sistencia depende de la accién colectiva de los actores estatales y no estata-
les que constituyen una verdadera gobernanza del ecosistema global. Este
sistema interrelacionado de reglas formales e informales ha sido designado
como Earth System Governance.?

Asimismo, la crisis climatica es una consecuencia de los limites e injus-
ticias del desarrollo capitalista, asi como de los nudos no resueltos de la
globalizacion. La coordinacion internacional ante la emergencia ambiental
y ecoldgica existe desde hace décadas y se han desarrollado diversas ins-
tancias para establecer normas y construir agendas en cooperacién con
los Estados. En esta linea, se han promovido conferencias e instrumentos
ambientales en todo el mundo,2 tales como las Cumbres de la Tierra en Rio
de Janeiro (1992), Johannesburgo (2002) y Rio +20 (2012); el Protocolo de
Kioto (1997); el Acuerdo de Paris (2015), que establece la primera meta vin-
culante para estabilizar el aumento de la temperatura global; el Acuerdo de
Escazu (2018) para mejorar estandares de acceso a la informacién, partici-
pacion ciudadana y controles democraticosy la reciente cop 25 (2019).

! Earth System Governance Project. Earth System Governance. Science and I mplementation
Plan of the Earth System Governance Project. 2018. Fecha de consulta: 20 de agosto de 2020.
https://lwww.earthsystemgovernance.org/wp-content/uploads/2018/11/Earth-System-Gover-
nance-Science-Plan-2018.pdf

2 Madariaga, Aldo. “From ‘Green Laggard’ to Regional Leader: Explaining the Recent Deve-
lopment of Environmental Policy in Chile”. Bulletin of Latin American Research 38, no.4 (2019):
453-470.
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A pesar de la certeza de la comunidad cientifica internacional sobre el
origen antropogénico de la crisis, la mayoria de los escenarios del Panel
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (iPcc) predicen
como resultado mas probable un aumento de la temperatura del planeta en
varios grados centigrados, lo cual tendria efectos devastadores en la estruc-
tura de la sociedad, en el ecosistema y el desarrollo econémico, causados
por la incapacidad de accion colectiva (ipcc, 2019). Ante esto resulta nece-
sario avanzar hacia un cambio de paradigma sobre el modelo de desarrollo,
particularmente, en América Latina donde aln no se ha logrado realizar un
debate que permita incluir nuevas visiones para dicho cambio.

¢Hasta qué punto es posible discutir la dicotomia socialismo/capitalismo
cuando enfrentamos una crisis climatica que necesita revisiones cruciales
al paradigma de desarrollo basado en el crecimiento econémico? Probable-
mente esta pregunta requiere mas de un debate para ser resuelta, no obs-
tante, los actores estatales y representantes internacionales deben tomar
decisiones determinantes de forma urgente, ya que el medio ambiente y
la estabilidad climética constituyen bienes publicos globales en riesgo. La
falta de voluntad politica ha causado el surgimiento de grandes movimien-
tos sociales climéticos en el mundo exigiendo que los gobernantes se hagan
cargo del problema. Simultdneamente, somos testigos de la agudizacion de
los conflictos socioambientales.

Por todo lo anterior, la accion global y las respuestas politicas son esen-
ciales para enfrentar esta crisis, también en el &mbito local. Y es aqui donde
aparece la politica exterior como una herramienta fundamental que hasta
ahora ha sido, lamentablemente, poco efectiva en proponer politicas globa-
les eficaces, responsablesy justas.

En Chile, se han tomado decisiones como lareforma ala politica ambien-
tal, a través de la Nueva Institucionalidad Ambiental (nia), y se han adop-
tado progresivamente acuerdos sobre proteccion del medio ambiente, pero
los esfuerzos han sido timidos y contradictorios. Por ejemplo, nuestro pais
organizo la cop 25 y desarroll6 la iniciativa Nuestros Océanos, pero no ha
suscrito el protocolo de Nagoya o el Acuerdo de Escazl. En esta linea, se
observa un enorme desafio y, a la vez, una oportunidad para que el pro-
gresismo en Chile asuma la tarea de proponer iniciativas que colaboren en
resolver la crisis climatica, no solo en nuestro territorio, sino que también a
nivel internacional.

Para esto, deberia situarse como potencia turquesa y liderar una politica
exterior a través de una agenda climética que impulse iniciativas conjun-
tas con paises de América Latina, alianza que podria verse fortalecida por
un denominador que comparten las naciones de la regidn: el extractivismo
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(siguiendo la definicion de Svampa3 se entiende como la “consolidacién de
un modelo de apropiacién y explotacion de los bienes comunes, que avanza
sobre las poblaciones a partir de unalégica vertical”). Ademas, debe estable-
cer relaciones con otros aliados estratégicos extrarregionales, quienes pue-
den ser un ejemplo para asumir iniciativas efectivas que enfrenten la crisis.

El presente trabajo propone acciones a corto, mediano y largo plazo a
partir del contexto del pais, que podrian ser la base para un liderazgo en
politica exterior verde y avance hacia una politica turquesa, comprendiendo
gue tanto el area terrestre, atmosférica y maritima estan sufriendo conse-
cuencias draméticas producto de la devastacion ambiental.

inStitUciOnal idad aMbiental en Chil e
y GOber nanzaaMbiental Gl Obal

En Chile, desde la década de 1990, el desarrollo de una politica ambiental
avanza junto con la restauracion de la democracia.# Sin embargo, el sec-
tor se ve limitado por el modelo que enfatiza el crecimiento econémico y
la incesante mercantilizacion de la naturaleza. Con este marco, formulado-
res de politicas enfocaron su preocupacién en mantener buenas relaciones
con empresas e inversionistas, definiéndose una gobernanza ambiental de
caracter neoliberal.5 Esto establecié un obsticulo para desarrollar politicas
ambientalmente responsables. Se profundiz6 un modelo extractivista, per-
mitiendo que se generaran instituciones y politicas para promover el uso
economico de los territorios.6 De hecho, los agentes de cambio verde que
intentaban regular actividades extractivas estaban estructuralmente des-
favorecidos y sus propuestas ecoldgicas fueron cuestionadas. Ademas, las
organizaciones de la sociedad civil contaban con poca capacidad para inci-
dir en las politicas.”

3 Svampa, Maristella. Las fronteras del neoextractivismo en América Latina: Conflictos
socioambientales, giro ecoterritorial y nuevas dependencias. (Guadalajara: cal as, 2019).

4 Carrasco, S. y Maillet, A. “30 afios de institucionalidad ambiental en Chile: entre la espe-
ranza y las promesas incumplidas (1990-2018)". En Carrasco, C. (ed.), Chile y el cambio cli-
matico: pensar globalmente, actuar localmente. (Ciudad de México: Fundacién Friedrich Ebert,
2019): 69.

5 Tecklin, David, et. al. “Making Environmental Law for the Market: The Emergence, Cha-
racter, and Implications of Chiles Environmental Regime”. Environmental Politics 20, no. 6
(2011): 879-98.

& Pelfini, Alejandro y Mena, Rodrigo. “Oligarquizacion y extractivismo. Cerrojos a la demo-
cratizacion de la politica ambiental en Chile”. Perfiles Latinoamericanos 25, no. 49 (2015): 251-76.

” Madariaga, ob. cit.
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La institucionalidad ambiental en Chile no ha estado ajena a tensiones
y conflictos. En una primera etapa, se destaco la creacién de la Comision
Nacional de Medio Ambiente (cOnaMa), institucion que pretendi6 ser una
agencia transversal de coordinacion. Esta proyecté una transicion basada
en el consenso y la negociacién, en lugar de una retributiva.8 Sin embargo,
el organismo contaba con una débil capacidad de vincularse con actores no
estatales para la formulacién de politicas ambientales.

Esto no fue cuestionado por las autoridades, hasta que, en el 2005, la
Ocde y la Comision Econémica para América Latinay el Caribe (cePal ) cri-
ticaron a Chile porque no cumplia con sus recomendaciones ambientales,®
lo que a su juicio aumentaba la conflictividad. Esto generd la necesidad de
reformar la institucionalidad ambiental y Chile, como miembro activo de
la comunidad internacional, siguio orientaciones de organizaciones desde
el exterior para transformar sus instituciones ambientales. La expresidenta
Bachelet, en su primera campafia presidencial, sefial6 laimportancia de este
objetivo, para aumentar la participacion de la sociedad civil en la toma de
decisiones ambientales y la relevancia de otorgar asesoramiento a las comu-
nidades cuando se enfrentan a proyectos de inversion en sus territorios.'?
En este periodo, comienzala segunda etapa de la politica ambiental chilena,
la cual por primera vez establece un conjunto de instituciones de gestién
ambiental que conforman la llamada nia, la cual entrega una mayor jerar-
quia a este sector en la administracion del Estado.!! También se reemplaza
la figura de la conama por el Ministerio de Medio Ambiente, la Superinten-
dencia del Medioambiente y el Servicio de Evaluacion Ambiental.

Asimismo, se establecen los Tribunales Ambientales y, en paralelo a este
proceso, seimplementala Ley N° 20.402 que cred el Ministerio de Energia.*?
Tanto la institucionalidad ambiental como la energética fueron iniciativas
guesedisefiaron durantelaadministracion de la expresidenta Bachelet, pero
no se implementaron sino hasta el primer gobierno del presidente Pifiera
(2010-2014)." En este periodo, se desarrollaron diversas movilizaciones por
conflictos ambientales, como es el caso de HidroAysén y el polémico pro-
yecto termoeléctrico Barrancones, donde se cuestioné el conflicto de interés
delafamiliadel presidente Pifiera, que era socia y accionista mayoritariade

8 Barandiaran, Javiera. “The Authority of Rules in Chiles Contentious Environmental Poli-
tics”. Environmental Politics 25, no. 6 (2016): 1013-1033.

® Madariaga, ob. cit.

10 Sepulveda, Claudia y Rojas, Alejandro. “Conflictos ambientales y reforma ambiental en
Chile: una oportunidad desaprovechada de aprendizaje institucional sobre participacion ciuda-
dana”. Revista Ambientey Desarrollo decipma. 24 no.2 (2010): 15-23.

11 Pelfini y Mena, ob. cit.

12 Carrasco y Maillet, ob. cit.

13 |bid.
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Andes Iron.** Estas situaciones demuestran los vacios existentes en la insti-
tucionalidad, en gran medida por la marginaciéon de los actores no estatales
de las decisiones ambientales.®

En el segundo gobierno de Bachelet se avanzé en reformas como la crea-
cion de la Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico (2016), la crea-
cion deladivisién del cambio climatico (2017) y se promulgaron leyes como
la Ley de Responsabilidad Extendida del Productor (reP), los primeros
impuestos verdes, la nueva politica forestal y la creaciéon de nuevas areas
protegidas.’® Sin embargo, aln hay desafios en el fortalecimiento de la vigi-
lanciay el control social a las actividades extractivas y productivas. Es decir,
ya no son suficientes los controles democraticos y mecanismos de transpa-
renciadelania, sino que es necesario avanzar hacia una mayor transparen-
cia y capacidad sancionatoria; en justicia ambiental y en participacion de
la sociedad civil. Dicho esto, la firma de Chile al Acuerdo de Escazl es un
importante paso si se pretende que nuestro pais lidere una politica exterior
verdey transparente, participativay democrética.

En materia financiera han existido avances concretos. Desde 1990 el
gasto publico en proteccién ambiental ha crecido a un promedio de 8.3%
anual, dos puntos mas que el gasto publico total;* no obstante, este consti-
tuye alin un porcentaje muy bajo del presupuesto publico (apenas el 0,11%
del presupuesto 2020).2 A pesar de este aumento presupuestario, los conflic-
tos socioambientales siguen presentes y el modelo de desarrollo basado en
la extraccion y exportacion de materias primas no ha sufrido cambios.’ El
desarrollo de esta incipiente institucionalidad ambiental no puede dejarnos
satisfechos. Es posible medir, a través de diversosindicadores®y analizar por
medio de reportes publicados por el mismo Ministerio —como “El Estado
de Medio Ambiente”—,%|os problemas crénicos que sucesivos gobiernos han
sido incapaces de subsanar. Aunque existan intentos de la autoridad politica
de atribuirse unaidentidad vanguardista en el medioambiente, la percepcion

4 1bid.

5 Risley, Amy. “Its Not Easy Being Green: Environmental Advocacy and Policymaking in
Chile". Society & Natural Resources 27, no.4 (2014): 421-35.

16 Carrasco y Maillet, ob. cit.

7 Madariaga, ob. cit.

8 Ministerio del Medio Ambiente. Presupuesto afio 2020. Diciembre, 2019. Fecha de con-
sulta: 21 de agosto de 2020. https://www.bcn.cl/presupuesto/periodo/2020/partida/25

1% Pelfini y Mena, ob. cit.

2 Por ejemplo, el creciente numero de zonas declaradas saturadas por contaminantes
atmosféricos, en particular M.P. 2.5; el sostenido aumento de las emisiones de GEI que han
crecido en un 150% desde 1990 a la fecha; la pérdida de biodiversidad y la prolongada sequia y
dificultades de acceso al agua para importantes sectores de la poblacién.

21 Ministerio del Medio Ambiente. Quinto reporte del Estado del Medio Ambiente. Diciem-
bre, 2019. Fecha de consulta: 15 de julio de 2020. https://sinia.mma.gob.cl/wp-content/
uploads/2019/12/REM A-2019-comprimido.pdf
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ciudadana, la movilizacion social, la realidad ambiental y el mundo cienti-
fico consideran que existen urgentes desafios en el desarrollo de una gober-
nanza ambiental efectiva. A esto se suma un esencial problema de disefio,
el cual contempla un Consejo de Ministros que supervigila las decisiones
mas importantes del Ministerio,?? lo que, sumado a la l6gica economicista
anteriormente mencionada,® deja un espacio muy limitado a la accion del
Organo rector de lainstitucionalidad ambiental nacional.

Respecto a la gobernanza ambiental global, una muestra sobre las limi-
tadas acciones de organismos internacionales es el escaso avance de las
negociaciones en la plataforma “Conferencia de las Partes (coP)”, creada
por la Convencion Marco sobre el Marco Climético (Unfccc), aprobada en
1992 y ratificada casi por todos los paises del mundo. Esta entidad reline a
los Estados en torno a la meta de estabilizar la concentracion de gases de
efecto invernadero (Gei) a un nivel que impida interferencias antropogéni-
cas peligrosas en el sistema climatico. Desde su implementacién, la cop ha
aprobado dos instrumentos para la reduccion de emisiones: el Protocolo de
Kyoto en 1997 y el Acuerdo de Paris en 2015. No obstante, ante la negativa
de los paises de comprometerse explicitamente en una meta de reducciones,
el Acuerdo, a partir dela contribucién voluntaria de cada Estado, espera que
la suma de estas sea suficiente para mantener el aumento de temperatura
promedio global bajo los 2°C.

La comunidad internacional postergd el desarrollo de pautas estrictas
para medir la efectividad y seguimiento de esos compromisos, el cual ain no
ha podido ser aprobado después de numerosas conferencias discutiendo el
Ilamado “Libro de Reglas” del Acuerdo de Paris. La aprobacién del apartado
correspondiente al Art 6° del Acuerdo de Paris, relativo a los mercados de
carbono, es el principal punto de discusion y fue el que ocasiono el mayor
dolor de cabeza ala presidencia chilena durante lareciente cop, la cual fina-
lizé sin acuerdo en la materia. A nuestro juicio, el determinante fundamen-
tal que explica esta incapacidad corresponde al pequefio margen de accién
que entrega el modelo de desarrollo capitalista hegeménico a nivel global,?
en particular, el imperativo de crecimiento econédmico que este exige a los
Estados para asegurar €l bienestar de su poblacién.?®

22 Este Consejo esta integrado por los ministros del Medio Ambiente, Agricultura, Hacienda,
Economia, Salud, Energia, Obras Publicas, Transportesy Telecomunicacionesy Mineria. Entre
sus atribuciones se incluye proponer las politicas sobre uso de recursos naturales renovables,
creacion de nuevas areas protegidas del Estado, y los proyectos de ley en materia ambiental.

% Tecklin, et. al., ob. cit.

24 Consideramos esta hegemonia que sigue a Milanovic, Branko. Capitalism, alone: the
future of the system that rules theworld. (Massachusetts: Harvard University Press, 2019).

% Kallis Giorgos et al. “Research on Degrowth”. Annual Review of Environment and Resou-
rces 43, no. 1 (2018): 291-316.
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Los marcos conceptuales en los que se han realizado los esfuerzos de los
Estados, incluyendo el desarrollo sustentable o la economia verde, supe-
ditan la inclusién de la proteccion de ecosistemas a la meta de aumentar
el tamafio de las economias de manera infinita. Esta posicidon se sostiene
bajo la idea del “desacople”, es decir, la creencia de que mediante avances
tecnoldgicos es posible aumentar indefinidamente el pib de las economias
nacionales; esto ocurriria mientras paralelamente se logra una disminucion
rapiday sostenida en el uso de recursos naturales, energia y, por ende, emi-
siones de Gei. Esta postura no se funda en evidencia cientifica ni ha influido
sustancialmente en un fomento ambicioso para las tecnologias “verdes’.
Incluso, en el eventual caso de que sea posible, es poco probable que los pla-
zos perentorios de la crisis climatica permitan mantener el curso de accion
basado en este dogma.?® Nuestro pais, en este contexto, ha construido su
institucionalidad ambiental y jugado sus cartas. Reconociendo el rol espe-
cifico que un pais pequefio de ingreso medio alto en Latinoamérica puede
jugar, el siguiente subtitulo propone un cambio en la perspectiva, una iden-
tificacién de posibles espacios de accidn y la proposicién de iniciativas que,
a corto, mediano y largo plazo, Chile podria explorar para asumir un lide-
razgo ambiental internacional en este critico escenario.

UnanUeVaMiradaParaUna
POl iticaaMbiental Pr OGr eSiSta

Para proponer un nuevo marco de accion es necesario resituar el debatey,
para ello, es Gtil el trabajo de Wainwright & Mann quienes desarrollan el
concepto de “Leviatan Climético”.?” Los autores se preguntan si contamos
con unateoria que explique la forma en que los Estados nacionales se estan
transformando como consecuencia del cambio planetario. En base a esta
pregunta, identifican dos condiciones que moldearan el orden econémico y
politico que administrara la crisis, dando origen a este nuevo Leviatan que
asegura el orden. La primera condicién es la vigencia del capitalismo como
formacion economica prevalente y la segunda, apunta a la construccion de
una soberania coherente con el desafio ambiental, es decir, la necesidad de
reformular esta para permitir una administracién del planeta de forma con-
junta. Creemos que esta perspectiva es esencial para discutir una agenda
progresista verde. Solo asi sera posible avanzar en iniciativas contralacrisis,
las cuales exigen reformas profundas en el modelo econémico y modificar la
nociéon moderna de soberania.

% Hickel, Jason y Kallis, Giorgos. “Is Green Growth Possible?”. New Political Economy 25,
no. 4 (2020): 469-486.

27 Mann, Geoff y Wainwright, Joel. Climate Leviathan: a political theory of our planetary
future. (Londres: Verso Books, 2018).
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Sostenemos que una visién progresista chilena para enfrentar la crisis
puede plantearse bajo el concepto de potencia turquesa. Este concepto inte-
grala proteccion del ala “verde” ambiental y el ala “azul”, queincluyela pro-
teccion alos océanos. Desde la primera es necesario implementar iniciativas
como proyectos de obras publicas conjuntas entre paises latinoamericanos,
como la construccion de una red de transporte continental baja en emisio-
nes, el fomento a las ernc 0 la interconexién del sistema de transmision
eléctrico, las cuales permitirian una disminucién sustantiva de Gei. En este
ultimo aspecto, el papel de Chile puede ser fundamental, debido a su alto
potencial de generacion que puede reemplazar parte de las fuentes fosiles
que alimentan el consumo energético regional. Otra iniciativa es implemen-
tar una politica de administracion colectiva de bienes comunes, que podria
extenderse a la conservacion de ecosistemas valiosos tales como la Patago-
nia, la Amazonia y las pretensiones sobre la Antartida, o la explotacién de
recursos no renovables. Finalmente, se deben incluir instrumentos de lucha
contrael cambio climatico como un impuesto comun al carbono, o una poli-
tica de adaptacion colectiva. Sobre esto ultimo, la experiencia de la pan-
demia del covid-19 puede ser una importante oportunidad para iniciar un
trabajo de prevencidn regional de la expansién de enfermedades, las cuales
aumentaran a medida que la crisis climatica siga profundizandose.

Esta crisis también amenaza a nuestros océanos y, para mitigar su
impacto, se debe mantener el calentamiento dela Tierra por debajo de los 2°C
y aspirar a 1,5°C conforme alo estipulado en el Acuerdo de Paris (iPcc, 2019).
Si bien en Chile se destaca la creacion de areas marinas protegidas, se requie-
ren mayores esfuerzos para proteger el ala “azul”, como la gestion sostenible
de recursos marinos o tomar medidas para terminar con la contaminacion
minimizando la cantidad de desechos que llegan al mar. Por ello, el desafio
esta en evolucionar hacia ser una potencia turquesa, mediante la aplicacion
del marco conceptual del “Leviatan Climatico” mencionado anteriormente.®
Para alcanzar ese rol, debemos demandar mayores niveles de financiamiento
desde el mundo desarrollado para la conservacion y regulacion del comer-
cio maritimo (por realizarse fuera de la jurisdiccion de Estados, las emisio-
nes del transporte internacional no se consideran dentro de la reduccién de
emisiones acordadas en el Acuerdo de Paris). En otros aspectos de la dis-
cusién global, debemos proponer urgentes transformaciones de las politicas
de comercio internacional, regulaciones globales sobre duracion de la jor-
nada laboral o exigencia de reformas a los subsidios agricolas. Asimismo,
es importante tomar una postura colectiva en el comercio internacional de
metales, necesarios para la transicion, como el cobre o el litio, lo cual puede
resultar provechoso tanto en términos socioambientales como econdmicos.

28 Segun la Convencion de los Derechos del Mar los océanos se consideran en su gran mayo-
ria patrimonio delaHumanidad y no apropiables.



“NUESTRA CASA ESTAEN LLAMAS” 213

Este liderazgo turquesa se juega también en la arena regional. Para lo
anterior, es preciso impulsar iniciativas junto a otros paises de Latinoamé-
rica y aliados estratégicos extrarregionales. El progresismo en Chile tiene
gue identificar politicas que establezcan la legitimidad suficiente para asu-
mir dicho liderazgo. El primer paso debe ser una reforma estructural a la
nia para subsanar sus mencionados limites. La sociedad chilena demanda
mayor participacion en las decisiones publicas, lo que exige un Estado mas
descentralizado y horizontal.?®

En el &mbito de medidas sectoriales, debemos erradicar definitivamente
las zonas de sacrificio y cerrar las termoeléctricas a carbon lo antes posi-
ble con el limite perentorio del afio 2030. Si esto se decide, se demostra-
ria la capacidad de la sociedad chilena de cerrar industrias contaminantes
mediante un proceso de transicidn con estandares de justicia ambiental.
Asimismo, se debe transformar la administracién del agua y su caracter pri-
vado. La mercantilizacion del agua en 1981 definié un hito en la gestion de
los recursos hidricos en Chile, lo que ha generado impactos ambientales,
que, en un contexto de sequia y crisis climética, agudiza el surgimiento de
diversos conflictos socioambientales.*

A corto plazo, se debe firmar el Acuerdo de Escazl, necesario para mejo-
rar los sistemas de transparencia, participacion ciudadana y control demo-
créatico y debe ser miembro de la comunidad eit i, para que se transparenten
la gestion de los recursos que se extraen. Debemos fortalecer las politicas de
conservacion a través de la creacion del Servicio de Biodiversidad y Areas
Protegidas, y establecer una ley de Proteccion de Glaciares, iniciativas que
se discuten hace afios en el Congreso Nacional y han sido sucesivamente blo-
queadas por intereses econdmicos. La aprobacion de la Ley Marco de Cam-
bio Climatico seré esencial para determinar metas a mediano plazo, las que
deben incluir alcanzar una matriz eléctrica 100% renovable al 2030, trans-
formacién sustentable de nuestras ciudades y redes de transporte o dismi-
nucion sostenida de generacion de residuos, donde nos encontramos entre
los lideres regionales.® Todo lo anterior debe apuntar a cumplir la meta de
la neutralidad del carbono que se ha fijado como limite el afio 2050, por lo
tanto, se tienen que eliminar los subsidios a combustibles fasiles, adaptar la
agricultura, laindustriay el desarrollo urbano.

2 Fontaine, Guillaume. El analisis de politicas publicas. Conceptos, teorias y métodos. (Bar-
celona; Quito: Anthropos; Flacso-Ecuador, 2015).

30 Guerrero-Valdebenito, Rosa Maria et al. “El codigo de aguas del modelo neoliberal y
conflictos sociales por agua en Chile: Relaciones, cambios y desafios”. Agua y Territorio, no. 11
(2018): 97-108.

31 Programa de la onu para el Medio Ambiente. “Perspectiva regional de la gestion de resi-
duos en América Latina y el Caribe” (Ciudad de Panama: Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, Oficina para América Latinay el Caribe, 2018). \ucO\169{} Shutters-
tock.com Oficina para Am\\ucO\\u233{}rica Latinay el Caribe, 2018.
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Chile, con estas iniciativas domésticas, podria posicionarse como un
referente internacional y liderar un encuentro regional para que se convo-
qgue a un Green New Deal latinoamericano, es decir, una agenda econémica
deluchacontralacrisis climaticay ecoldgica, que al mismo tiempo enfrente
la pobreza y desigualdad. Para ello se requiere una negociacién conjunta
mas activa con los paises del Norte Global, con el objeto de conseguir finan-
ciamiento para las iniciativas que busquen, tanto mitigar nuestra huella
ambiental, como también afrontar los efectos negativos de la crisis. Los pai-
ses que se sumen a esta iniciativa tienen que acordar una planificacién estra-
tégica para que existan flujos financieros coherentes con los objetivos verdes
y turquesas, realizar reformas institucionales y en sus marcos normativos.
También disefiar politicas ambientales que interactien con otros sectores
estratégicos para el desarrollo. Un espacio en el cual seria posible avanzar
rapidamente es en la cooperacion tributaria con fines ambientales, donde
Chile cuenta con la experiencia de la reciente implementacién de impuestos
verdes.

Hoy existen ejemplos de los cuales se podrian replicar principios necesa-
rios para este proceso, tales como la experiencia de la Union Europea que
establecié un “Pacto Climatico Europeo”, que se enfoca en involucrar a los
actores de la sociedad en la accién climéatica y medioambiental, buscando
la anhelada legitimidad social del proceso. Esta iniciativa se enmarca en el
desarrollo del “Pacto Verde Europeo”, que propone una nueva politicaindus-
trial a través de un plan de economia circular para modernizar el mercado;
un fomento a la energia limpia para descarbonizar el sistema energético y
eliminar la contaminacién através de un sistema de prevencién para el aire,
agua y suelo. A partir de la experiencia de coordinacién europea, que con
altos* y bajos® ha demostrado mayores niveles de ambicién, Latinoamérica
debe repensar su futuro y Chile tiene todo el potencial para tomar un rol
preponderante en ese proceso de colaboracion.

COncl USi6Nn

América Latina necesita una nueva estrategia de desarrollo que transforme
su economia, sea eficiente en el uso de recursosy alcance la carbono neutra-
lidad lo antes posible. Este desafio solo se lograré a través del fortalecimiento
de la colaboracion regional. En este contexto, Chile tiene la oportunidad de

%2 La Unién Europea ha alcanzado la mayor reduccién de GEI en el mundo desarrollado.
Ver: Programa de la onu para el Medio Ambiente. Informe sobre la disparidad en las emisiones
de 2019. (Nairobi: Programa delaonu para el Medio Ambiente, 2019).

33 El Mercado de Carbono Europeo es el mejor ejemplo de un instrumento que no cumplié
las expectativas de disminucién de emisiones de Gei.
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liderar una discusion tan necesaria como urgente y consideramos que el
momento politico y social presente, incluyendo el estallido social de octubre
de 2019, la proxima discusion de una nueva Constitucion y la emergencia
sanitaria derivada del covid-19, nos da la posibilidad para lograr unainstitu-
cionalidad con una visién progresista de integracién regional, que fortalezca
una gobernanza ambiental y climética en el exterior, como también conduzca
una agenda verdey que mediante la simbdlica inclusién de los océanos en la
discusiéon designe su liderazgo como “turquesa’. Por una parte, el estallido
social demuestra que las contradicciones del modelo capitalista siguen per-
petuando la desigualdad frente a la que la poblacién ha dicho basta. Y de
otro lado, la pandemia ha desnudado dramaticamente las desigualdades en
la sociedad en materia sanitaria, laboral, de género, entre otras. Esta cons-
tante tiene su origen en un modelo basado en el extractivismo, el destino de
lasinversionesy las ganancias producto de dicha explotacion.

Nuestro pais ha jugado un papel relativamente positivo en la discusion
ambiental a nivel internacional y ha desarrollado iniciativas destacables
como la creacién de areas protegidas publicas terrestres, la creacién de nue-
vas areas marinas protegidas, la promulgacién de leyes como la Ley “reP” y
la implementacién de impuestos verdes. Sin embargo, si nos conformamos
solo con esto las implicancias que experimentaremos son draméticas. Chile
ha sido un pais que se ha sumado a la mayoria de las iniciativas en la mate-
ria, pero en la actualidad tiene un triste antecedente, al posponer la ratifi-
cacion del Acuerdo de Escazl, primer instrumento internacional regional
de caracter exclusivamente ambiental, cuya negociacion lideré nuestro pais
en un inicio, pero sin justificacion fue abandonado en la administracion de
Sebastian Pifiera.

A pesar delo anterior, ain esta realidad puede ser revertida, de lo contra-
rio, serd un precedente que afecte la legitimidad de las politicas ambientales
del pais.

Sabemos que no es posible separar los temas ambientales de los sociales.
En este sentido, el proceso constituyente es una oportunidad para plasmar
en nuestra carta magna un nuevo pacto verde que incorpore en el debate la
necesidad de una justicia ambiental, un Estado que garantice a las perso-
nas el derecho a vivir en un espacio ecoldgico protegido, el derecho humano
al agua, los derechos de la naturaleza y que el modelo de desarrollo sea
consistente con la proteccion del ambiente, su biodiversidad y con la gestion
de los recursos naturales.

El progresismo latinoamericano, en un contexto posterior a los gobiernos
del sector que lideraron la region a principios de siglo, debe ver la transfor-
macion ecoldgica latinoamericana como una oportunidad. Nos encontra-
mos huérfanos de propuestas colectivas y el negativo legado ambiental
de las fuerzas progresistas debe ser superado. Consideramos que Chile, si
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retoma una postura ambiciosa en la politica internacional, dejando atrés el
aislamiento que significa la no firma de Escazll y una deslucida presidencia
en la Gltima coP, podria jugar un papel fundamental en abordar la crisis
ambiental desde la regién.

En este sentido, el progresismo chileno debe desarrollar una agenda
nacional agresiva, como proponer fin a las zonas de sacrificio, redisefiar la
institucionalidad ambiental y establecer en la nueva Constituciéon un nuevo
rol del Estado que garantice el derecho alas personasy ala naturalezaaun
ambiente protegido. Si bien esto es necesario, no es suficiente para resolver
la complejidad del problema, sino que el objetivo tiene que ser un cambio
de paradigma en el modelo de desarrollo en la regién y alcanzar una eco-
nomia descarbonizada. Este debate debe situarse en la era post pandemia
para, por una parte, estar preparados ante una nueva crisis sanitariay para
enfrentar la realidad climatica, sobre todo cuando existe un escenario de
vulnerabilidad y recesién econ6mica a nivel global.



CHILE, PIONERO: DESAFiOS Y OPORTUNIDADES
PARA UNA POLITICA ESTATAL FRENTE A LOS ACTORES
DIGITALES GLOBALES

Manuel Parra Yagnam

A lo largo de la historia humana, la politica ha sido fundamentalmente
impulsada por seres humanos conscientes de sus interacciones e ideales,
desarrollandose a partir de redes y organizaciones. Sin embargo, hoy asisti-
mos a laintervencion de actores y entidades digitales que modifican no solo
nuestra forma de interactuar con la sociedad, sino también influencian el
comportamiento de los Estados y sus ciudadanos.

En particular, el estudio de las relaciones entre el Estado y los actores
globales digitales genera preguntas sobre la soberania de los Estados en el
ciberespacio. En especifico porque el ambito de lo digital no cumple con los
prerrequisitos o caracteristicas clasicas del Estado-nacion. Solo para tocar
algunos puntos criticos, lo digital desconoce: (1) la nocién fisica de territo-
rio (lo digital no esta circunscrito geograficamente); (2) la interpretacion de
lo que llamariamos el pueblo (a quién se gobierna en el ciberespacio); y (3)
los principios basicos del gobierno (cémo y quién gobierna el ciberespacio).

De acuerdo con el analisis de Adonist, la discusién sobre el espacio y la
soberania digital esta dominada en gran parte por un foco estatocéntrico
en este nuevo espacio. En particular, observamos que existe una tendencia
mayoritaria en la literatura de las relaciones internacionales que considera
la participacion de los Estados en el mundo digital o del ciberespacio como
una extension mas de la soberania y de la sociedad internacional.2 Por el
contrario, hay autores3 que posicionan a actores no-estatales de forma mas
balanceada en la discusion sobre la soberania digital. A pesar de ello, la gran
mayoria de los analisis se limita a casos norteamericanos o europeos, con lo
cual observamos un déficit de andlisis formales respecto del rol de paises “en
la periferia”, entre ellos Chile.

1 Adonis, Abid. “Critical Engagement on Digital Sovereignty in International Relations: Actor
Transformation and Global Hierarchy”. Jurnal Politik Internasional Vol. 21, no. 2 (2019), 271.

2 Algunos autores de esta tendencia son: Gourley (2014); Bukharin (2016); y Carr (2016).

3 Choucri (2017); Posch (2016); Gueham (2017); Liaropoulos (2017).
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Caso aparte son los andlisis llevados a cabo sobre Chinay su gran mura-
Ila digital, como también los casos de Iran y Corea del Norte, naciones que
han intentado suplantar la web con sus redesinternas.

Habiendo dicho esto, el foco del presente capitulo sera dar luces de como
entidades digitales (privadas o publicas, juridicas o tecnoldgicas) tienen la
capacidad (agencia) especifica para crear cambiosradicales en nuestra com-
prension de la politica y, por ende, de la politica internacional y la relacion
entre los Estados y la comunidad internacional.

En particular, al mirar de manera holistica el espacio de interseccion
entre lo digital y las relaciones internacionales, nos encontramos con siste-
mas politicos fundados en ideas de la filosofia del siglo xViii, funcionando
con administraciones del siglo xix, edificadas sobre tecnologia del siglo xx,
tratando de enfrentar los desafios del siglo xxi. En general, las burocracias
estatales —a pesar de sus esfuerzos de digitalizacién y uso de nuevas metodo-
logias de trabajo— no se encuentran necesariamente equipadas en términos
de procesosy capital humano para hacer frente a los retos planteados por los
cambios y avances tecnoldgicos.

El crecimiento repentino de organizaciones nativas digitales como Goo-
gle, Facebook, Amazon; o el surgimiento de nuevas tecnologias, como la
inteligencia artificial, han implicado cambios sustanciales para los Estados
y nuestra forma de entender la democracia. Por ello, proponemos elaborar
una comprension mas matizada y sofisticada de los cambios en las dina-
micas entre el Estado y los actores digitales. Este es el momento preciso
para identificar las tensiones, desafios y oportunidades que se presentan
para la politica exterior de Chile en las préximas décadas. A este efecto, los
argumentos se presentan de manera distinta a la visién usual que observa la
“influencia de la tecnologia en las relaciones internacionales como un pro-
ceso de transformacién dinamica’4 ajeno al Estado, para mirar el asunto
desde el angulo de la redistribucién de poder internacional.

En especifico este capitulo estara separado en tres secciones, que en con-
junto abordan los desafios y oportunidades que tiene Chile para convertirse
en uno de los pioneros en dar pasos para equilibrar la balanza de poder
digital. Una primera seccion dara luces respecto del poder empleado por
las entidades digitales en espacios desregulados para expandir y consolidar
sus posiciones politicas y socioecondmicas, frente a Estados que parecieran
tener menos herramientas ante los gigantes econémicos. La siguiente sec-
cion trata como las nuevas tecnologias y algoritmos, como la inteligencia
artificial, han cambiado nuestra forma de entender el mundo; en especifico,
coémo estas herramientas crean “cajas negras” en nuestras relaciones con la

4 Szkarlat M. y Mosjka K. New Technologies as a Factor of International Relations.
(Cambridge, Reino Unido, 2016).
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politica a nivel mundial. La seccion final, en tanto, ofrece recomendaciones
de politica exterior para Chile a la luz de las situaciones planteadas en las
secciones anteriores.

el ideal anAr QUicOdel aScOMPafifaSdetecnOl OGia

Desde un punto de vista teérico, partimos desde la base de que “todas las
teorias de Relaciones Internacionales reconocen que (...) la estructura poli-
tica internacional anarquica también existe”,5 donde “anarquia” se refiere
al hecho de que el sistema internacional es multi-estatal en donde ninguna
autoridad suprema existe. En el fondo, consideramos que las compafiias de
tecnologia y actores digitales globales conviven con los Estados en un espa-
ciodeanarquiainternacional. De acuerdo al planteamiento de Charountaki,®
dada la intensificacion de la globalizacion y la difusién de poder a multiples
actores se sugiere ir més allad de un enfoque estatocéntrico, pues actores no
estatales pueden contribuir y ostentar poder por si mismos. En este sentido,
nos parece que los actores digitales globales comenzarian a formar parte
integral de lasrelaciones internacionales tanto por la naturaleza del ciberes-
pacio como, explicaremos mas adelante, por su modelo de acumulacién de
poder y la falta de transparencia algoritmica en su implementacion de las
nuevas tecnologias.

En este entendido, tal y como lo explican Bartlett” y Napoli,8 las nuevas
herramientas digitales tienden, de manera inesperada, a generar monopo-
lios a través de los cuales las compafiias de tecnologia transforman su poder
econdmico en poder politico. Al mismo tiempo estos monopolios tienden a
no ser tradicionales. Dada la naturaleza de los servicios que proveen (redes
sociales, algoritmos de busqueda, etc.) estas compafiias ejercen influencia
directamente sobre la opinién publica, el activismo, la politica e incluso los
derechos de los ciudadanos y la democracia. Un ejemplo de estas tensiones
es la aplicacion de “reglas de la comunidad” a mas de 280 miembros activos
en Facebook, Twitter y YouTube® durante el estallido social de 2019, consi-

® Hobson, John M. The state and international relations. (Cambridge: Cambridge University
Press, 2002): 7.

¢ Charountaki, Marianna. “State and non-state interactions in International Relations: an
alternative theoretical outlook”. British Journal of Middle Eastern Studies, 45:4 (2018): 528-542

7 Bartlett, Jamie. The People versus Tech: How theinternet is killing democracy (and how we
saveit), (Londres: Ebury Press, 2018): 131.

8 Napoli, Philip M. Social Media and the Public Interest: Media Regulation in the Disinforma-
tion Age. (Nueva York: Columbia University Press, 2019): 23.

¢ Fundacion Datos Protegidos, Observatorio del Derecho ala Comunicacion. La Libertad de
expresion en e contexto de las protestas y movilizaciones sociales en Chile entre el 18 de octubrey
el 22 denoviembre de 2019. Fecha de consulta: 22 de agosto de 2020. https://media.elmostrador.
cl/2020/01/Libertad-de-expresion-en-el-contexto-de-las-protestas-y-movilizaciones.pdf
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deradas en contravencion de la libertad de expresion. Esto demuestra que
muchas veces, a diferencia de la politica tradicional, marcos legales extranje-
rosl®y las reglas autoimpuestas por los actores digitales definen el concepto
delo permitido en el espacio digital para paises como Chile. Esto implica que
el balance de poder entre los Estados que quedan fuera de la generacién de
aquellas regulacionesy los actores digitales no estatales no es pareja.

Dicho de otra manera, tanto los valores, modos de produccion y regula-
ciones de las compafiias de tecnologia tienen consecuencias globales. Algu-
nos ejemplos de este fendmeno son las decisiones de qué esta permitido
0 no compartir en redes sociales como Twitter o Facebook (en otras pala-
bras, hasta dénde llega nuestra libertad de expresion), qué niveles de trata-
miento de datos de reconocimiento facial aceptamos o las reglas del juego
en cuanto al tratamiento de datos personales, entre otros. Estas decisiones
que afectan directamente nuestra forma de interactuar con el ciberespa-
cio estan ligadas culturalmente a lo que Barbrook y Cameron llamaron la
“ideologia californiana”.!! Esta se define, entre otras creencias, por la idea
de que la tecnologia amplia la libertad personal y reduce radicalmente el
poder del Estado. En efecto, la ideologia californiana se basa en el mas
puro liberalismo econémico, apostando por crear mercados libres, ajenos
a todo tipo de regulacion. Esta ideologia esta en la base de los valores de
las grandes compafiias de tecnologia y provee un piso tedrico para explicar
por qué estas organizaciones suelen funcionar en espacios no-regulados.
Otra forma de entender este fendmeno es a través de la nueva teoria del
cambio paralos actores digitales globales, un ciclo de cuatro etapas confor-
madas por “incursién, habituacién, adaptacién y redirecciéon”.2 Un ejemplo
de esto es Uber y su politica de “pedir perddén y no permiso” (incursién) al
montar sus operaciones en distintos paises, incluido Chile, utilizando lobby
parlamentario (habituacién), estableciendo su operacion en areas grises de
mercados otrora regulados de manera estricta por leyes locales (adapta-
cién), y consiguiendo modificar el discurso publico hacia las bondades del
nuevo servicio (redireccién).

Esto significa que la estructura global de las entidades digitales no solo
avanza hacia un monopolio econdémico-politico, sino que también cul-
tural, el cual afecta directamente la forma en que las sociedades se com-
portan. En el fondo, decisiones de regulacién o politicas publicas que
previamente recaian en cada Estado ahora —por la naturaleza distribuida

10 Ej. Reglamento General de Proteccion de Datos de la Union Europea (Gdpr ) o la Califor-
nia Consumer Privacy Act (ccPa).

1 Similar a la idea de “ciber-libertarianismo” planteada por Zuboff, Shoshana, The Age of
Surveillance Capitalism: The Fight for a Human Future at the New Frontier of Power (Profile
Books, 2019): 109.

2 |bid: 138.
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y descentralizada del ciberespacio y por el poder monopdlico de ciertas
compafiias— son tomadas por ejecutivos a nivel local, pero con implicancias
globales. Consideramos este nuevo orden como una expresion renovada de
la “interdependencia compleja”,** donde ya no tan solo hay miltiples cana-
les de accion entre sociedades y gobiernos, sino que asistimos al surgimiento
de entidades privadas del mundo de la tecnologia cuyas acciones y nivel de
acaparamiento de capacidades fisicas o de know-how afectan directamente
las alternativas disponibles en el ciberespacio y en el espacio internacional.

Este contexto internacional crea multiples oportunidades y desafios para
los Estados enfrentados a las complejidades que introducen los actores digi-
tales globales. En especifico, consideramos que se ha vuelto cada vez mas
necesario un escenario de regulacion y gobernanza internacional explicito
que logre equilibrar tres grandes pilares: la necesidad de espacios de innova-
cion y creatividad que hacen avanzar la tecnologia en pos del ser humano; el
respeto de los derechos mas fundamentales de la democracia (como lo son
la libertad de expresion, los derechos laborales y la privacidad); y la gene-
racion de nuevas oportunidades econdmicas. Para ello, es necesario crear
capacidades en el cuerpo diplomatico y del gobierno central chileno para
poder enfrentar estos desafios. En especifico, una agenda internacional de
este tipo requeriria no solo de una fuerte colaboracién horizontal intermi-
nisterial, para poder coordinar una estrategia holistica, sino que también
liderazgo y alianzas a nivel global. Consideramos que Chile debiese inver-
tir simultaneamente en crear las capacidades humanas necesarias a nivel
de digitalizacion del Estado (incluidos los espacios de ciberseguridad) y en
apalancar su posicidn en politica exterior con bloques como la ue/aPec para
abrir espacios de representacién para la voz de Chile y otros paises de Amé-
rica Latina en la creacion de legislacion digital de bloques regionales con
mayor peso global.

13 Keohane, R.O.y Nye, J.S. Power and interdependence: World politics in transition. (Boston:
Little, Brown, 1977).
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| aencrUcijadaentrelaSnUeVaStecnOl OGiaSy | acaPacidad hUMana
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De acuerdo a Keohaney Nye,'® hay tres tipos de informacion cruciales en las
relaciones internacionales: la informacion libre, la informacion comercial
(que se vende a un precio) y la informacién estratégica (propia de la rai-
son d’Etat). En este contexto, la informacion libre va a circular mas rapido
sin regulacidn; este es el caso del ciberespacio en su forma mas primitiva.
Mientras que lainformacion estratégica siempre seré protegida lo mas posi-
ble —por ejemplo, a través de tecnologias de encriptacion o incluso a través
de leyes que permiten la existencia de secretos de Estado. En un camino
intermedio se encuentra la informacion comercial, cuya velocidad de trans-
ferencia va a depender de como se encuentren definidos los derechos de pro-
piedad y de autor en el ciberespacio. En este entendido, los espacios abiertos
por las politicas publicas y las leyes definen la revolucién de la informacién
y viceversa.

Dado que las compafiias de tecnologia y en general los actores digitales
globales han creado “una concentracidon sin precedentes de conocimiento
gue produce una concentracion de poder igualmente inesperada: asimetrias
gue deben ser entendidas como la privatizacion desautorizada de la division
del aprendizaje en la sociedad”.*® Pareciera ser que una de las formas a tra-
vés de las cuales las compafiias de tecnologia mantienen una superioridad
y control por sobre su objeto comercial, y sobre los datos que obtienen de
sus usuarios, es porque las leyes de los paises donde estan basadas asi se
lo permiten. Sin embargo, esto nos lleva a pensar en dos sujetos dignos de
estudio: primero, laidea de que el tipo de concentracion de poder industrial
que hemos caracterizado es potencialmente contrario ala democraciay mas
profundamente ala soberania de los Estados; y segundo, laidea de que gran
parte del poder y de los efectos politicos que tienen los actores globales digi-
tales esta dado por la opacidad de los algoritmos y otras tecnologias como
machinelearningy la inteligencia artificial.

14 Consideramos un algoritmo en su definiciobn mas simple como “un proceso computa-
cional que toma un valor, o serie de valores, como input y produce un valor o serie de valores
como output”, tomada de Cormen, Thomas et al. Introduction to Algorithms. (Boston: mit Press,
2009): 5. En esta definicién amplia se ven incluidas la inteligencia artificial y el machine lear-
ning; ambos métodos derivados de la estadistica avanzada, donde cada vez se vuelve mas com-
plejo entender las relaciones causales dada la complejidad de los mismos algoritmos.

15 Keohane, R.O. y Nye, J.S. “Power and interdependence in the information age”. Foreign
Affairs, Vol. 77, no. 5 (1998): 81.

16 Zuboff, ob. cit., 92.
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Autores contemporaneos interesados en la historia y aplicacion de las
leyes anti-monopolios como TimWu han planteado la siguiente pregunta:
“¢son niveles extremos de concentracion industrial, compatibles con la
premisa de igualdad entre ciudadanos, libertad industrial o incluso con la
democracia en si misma?’.'” En general, responder esta pregunta es com-
plejo, considerando que: primero, la historia de las leyes anti-monopolio
muestran que las mismas han pasado por una transformacion que implico
un cambio de enfoque del control politico-econ6mico a un andlisis pura-
mente econdmico; y segundo, considerando que los grandes actores globales
tecnolégicos se encuentran basados en Estados Unidos, la respuesta local a
esta pregunta va a tener consecuencias globales, como ya hemos analizado
en la seccion anterior. En concreto, consideramos que las compaiiias de
tecnologia han concentrado suficiente poder como para, en algunos casos,
invalidar la autoridad concedida a los ciudadanos de cada Estado a través de
sus instituciones democraticas, transformando la regulacion de los actores
digitales en un topico relacionado con el poder econémico y los derechos
democréticos.

En este sentido, debemos pensar en los actores globales digitales como
entidades que abren nuevos mercados mundiales en espacios carentes de
regulacion. Sin embargo, estos nuevos mercados ya no siguen l4gicas trans-
parentes, sino que son gobernados por algoritmos opacos con consecuencias
dificiles de determinar a priori. Por ejemplo, las compafiias de redes socia-
les han abierto un nuevo “mercado de la atencién”,*® donde la l6gica de la
competencia ya no solo esté determinada por la calidad del contenido o de
las ideas, sino que por los algoritmos propios de cada compafiia, los cuales
suelen maximizar el “producto audiencia”.

En el caso de las redes sociales se ha argumentado que estos algoritmos
estan disefiados para que: 1) las audiencias sean lo méas grandes posible;
2) que la gente pase la mayor cantidad de tiempo en la plataforma; 3) interac-
tuar (proveer datos) lo mas posible.’® Para el caso de compariias de busqueda
estos algoritmos pueden estar disefiados para maximizar el nivel de ingresos
obtenidos por publicidad en vez de balancear diversidad, neutralidad y rele-
vancia de los resultados. En el fondo, existe una tension permanente entre
las externalidades positivas generadas por la gratuidad y ubicuidad de estos
productos y la manipulacién de nuestras realidades por algoritmos opacos,
cuya funcion es maximizar el beneficio comercial de entidades privadas a
nivel global.

7 Wu, Tim. The Curse of Bigness: Antitrust in the new guilded age (New York: Columbia
Global Reports, 2019): 12.

8 Napoli, ob. cit., pp. 113-114.

9 1bid.
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Al mismo tiempo, al esconder gran parte de la operacion, las entidades
globales digitales pueden comprometer nuestros derechos méas fundamenta-
les. Nos es muchas veces complejo dilucidar 1) qué nivel de datos personales
estas entidades estan captando a través de nuestros aparatos electronicos;
2) cdmo estos datos estan siendo procesados y utilizados; 3) cuéles son las
consecuencias de los algoritmos en nuestra relacion con la politica local. Lo
hemos visto con los escandalos de Cambridge Analytica,?® las aplicaciones
de seguimiento para alertar personas si han estado en contacto con suje-
tos contagiados de covid-19, y las decisiones unilaterales de las compafiias
de tecnologia de permitir o no la desinformacion en sus anuncios pagados.
La tecnologia tiene definitivamente un atractivo indiscutible para resolver
problemas politicos y précticos. Sin embargo, todas estas soluciones se
encuentran empafiadas por los riesgos de un sistema que pareciera ser fun-
damentalmente anti-democratico.

Dado que ya no es el Estado —y, por extension, en una democracia repre-
sentativa la ciudadania— quien decide cudles son las reglas por las que van
a ser gobernados estos servicios, consideramos que, a nivel practico, Chile
debiese ser un actor pionero en unadiscusion regulatoria a nivel latinoameri-
cano. Este debate debiera incluir, al menos, aristas relativas a la recaudacion
de impuestos, la propiedad intelectual y la privacidad, con miras a repoten-
ciar la soberaniay la autodeterminacion en materia de derechos econémicos
y politicos.

I ecOMendaciOneS:ChilecOMO I ider reGiOnal
del OSnUeVOS deSafiOS Gl Obal eSdiGital eS

Dadala condicion de Chile en el escenario internacional, hay una clara nece-
sidad de subsanar las externalidades negativas que genera un mundo anar-
quico a nivel de los actores globales digitales. Para lo anterior, Chile deberéa
dar sefiales simbdlicas, propias de una politica de Estado de largo plazo.
Una forma de hacerlo seria publicar un “libro blanco” del ciberespacio,? el
cual siente las bases de la estrategia chilena para todo lo que ocurre en él
—desde la ciberseguridad, ciber-defensa, ecosistemas de innovacién, regu-
lacion, privacidad en linea, etc. Este documento tendria que centrarse en
empujar ideas como la imparcialidad y transparencia de los algoritmos y

20 Compafiia inglesa contratada por Donald Trump para hacer micro-targeting conductual
que consigui6 recopilar datos de millones de personas a través del abuso de la politica de datos
de Facebook. Estos datos permitieron hacer targeting de anuncios politicos que dieron una ven-
taja ala campafia presidencial republicana en 2016.

21 Un gjemplo de esto es la “Digital Agenda 2020 for Estonia”, razén por la cual dicho pais
esnumero uno en el ranking de gobierno digital de las Naciones Unidas.
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poner el foco en conceptos como la “tecnologia centrada en lo humano”,? el
respeto a la privacidad y neutralidad de la red. Esta deberia ser la carta de
presentacion internacional de Chile, pero simultdneamente servir como guia
para su politica de Estado.

Al mismo tiempo, consideramos que Chile tendria que posicionarse como
lider regional en el ambito delaregulacion alas entidades digitales globales.
Sin embargo, nos parece imperativo lograrlo de manera sostenible y balan-
ceada para la economia y la innovacién. Para ello, proponemos primero,
hacerlo a través de instancias multilaterales/regionales, como la Oea/aPec,
gue permitan generar una masa critica de paises que pongan condiciones
de borde a ciertos aspectos del ciberespacio y segundo, abriendo espacios
de escucha a paises como Chile en materia de regulacion regional digital ya
establecida. Al mismo tiempo, recomendamos considerar controles locales
basados en la regulacién inteligente, pero explorando alternativas que permi-
tan al Estado co-crear un conjunto de reglas en estrecha colaboracion con
los actores digitales y otros stakeholders (on Gs, Think Tanks, etc.). Parte de
este esfuerzo también deberd ir en la direccién de concertar acciones rela-
cionadas a mejorar el nivel de las leyes antimonopolio a nivel global con
el objetivo de generar una contrabalanza a los niveles de poder politico y
econdmico de las grandes compaiiias. Por otro lado, tener una vision critica
de compafiias que intenten ejecutar estrategias de consolidacion horizontal
(por ejemplo, la compra de Cornershop por parte de Uber).

Desde el punto de vista de la innovacién, cooperacion internacional y
proyeccion de poder blando, Chile debiese potenciar el rol de programas
como Start-Up Chile a través de la Subsecretaria de Relaciones Econdmicas
Internacionales, posiblemente replanteando ciertas condiciones y objetivos
del programa relativos a mantener un equilibrio entre los emprendimientos
born global y su contribucién a la economia local. Asimismo, esto tendria
que ir acompafiado de la creacién de un ecosistema de innovacién tecnolé-
gica en Chile con miras a modificar/mejorar nuestra matriz econémica. En
este sentido, consideramos como ejemplo a Israel (Tel Aviv), India (Banga-
lore) y Portugal (Lishoa), naciones que atrajeron a innovadores y actores
digitales globales por igual, balanceando capital humano, atractivos econo6-
micos y diferenciacién basada en lo local. La inversion en capital humano,
sumada a un ecosistema de innovacion apalancado en Start-Up Chile mas
un Estado que avanza en co-regulacion inteligente y es activo internacional-
mente en la esfera digital, son la clave para lograr un cambio permanente a
la matriz econémica del pais.

22 Hancke, T. et. al. Human-Centred Technology. ifac Proceedings Volumes, Volume 23, no. 7
(1990): 59-66.
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Finalmente, y para asegurar el éxito de lo anterior, recomendamos inver-
tir en lamodernizacion del Estado a nivel digital. Es necesario que el Estado
de Chile avance hacia los nuevos modelos de organizacién y pensamiento
del siglo xxi para poder enfrentar los nuevos desafios globales: la ciberse-
guridad; las monedas digitales; la libertad de expresién y regulacién de las
redes sociales; la privacidad y respeto de los datos; entre otros. En particular,
consideramos que la ley de proteccion de datos debe bajar las barreras buro-
craticas para que los ciudadanos puedan hacer valer sus derechos, aumentar
las posibles penas y proveer al Estado de un mecanismo de seguimiento y
auditoria frente a los actores digitales.

COncl USiOneS

Como hemos podido observar, la politica en sus dos niveles®® —doméstico
e internacional— ya no puede ser entendida sin considerar los efectos que
tiene el ciberespacio y la distribucion de poder de los actores digitales glo-
bales. La complejidad de la tecnologia y la discrepancia con las capacidades
actuales del Estado de Chile transforman este espacio en terreno fértil para
tener que ser seguidores —adaptandonos a las decisiones de otros paises y
bloques regionales. Esto pone en tela de juicio nuestra capacidad de enten-
der y manejar las nuevas tecnologias de acuerdo a un enfoque centrado
en crear valor para toda la sociedad y protegiendo los derechos politicos y
sociales de la democracia.

Dada esta desigualdad de capacidades entre actores privados y publicos,
y la dificultad de balancear la capacidad de innovacion y la necesidad de
regulacion, consideramos que apalancar las recomendaciones delineadas en
este capitulo debe ser de acuerdo a un criterio de cooperacion y co-disefio
con los actores globales digitales. Un ejercicio como ese, permitira obtener
mayor transparencia por parte de dichos actores; posicionar a Chile como
un Estado dialogante y pionero; y abrira las puertas para un posible nuevo
enfoque de rebalanceo de poder a nivel internacional.

3 Putnam, Robert D. (1988). “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level
Games”. International Organization. 42 (3): 427-460.



MIGRACIONES INTERNACIONALES: )
EL SER HUMANO COMO EJE CENTRAL DE LA POLITICA
EXTERIOR

Miguel Yaksic Beckdorf

Alrededor del mundo, muchas politicas migratorias restrictivas han mos-
trado tener poco efecto en la regulacién de flujos migratorios no deseados
y no han sido capaces de organizar la migracion de un modo seguro, orde-
nado y regular.l Este capitulo explora algunas razones que explican la falta
de éxito de la regulacién migratoria en el mundo y en Chile y levanta, a
partir de esas causas, la necesidad de que los Estados cuenten con politicas
migratorias orientadas por el principio de regularizacién migratoria para
aquellas personas migrantes que se encuentran en situacion irregular y que,
sin ser solicitantes de asilo o refugiados, se han visto forzadas a migrar. Una
politica migratoria que comprende las causas de la irregularidad, y que esta
orientada por tal principio, sera aquella cuyo eje ético fundamental es la
persona humana, su dignidad y sus derechos.

Diremos que una politica migratoria no funciona cuando no consigue
lograr los objetivos para los cuales fue disefiada. Es decir, fracasa cuando
buscando restringir, regular y organizar un flujo migratorio termina por
estimular el aumento de ingresosirregularesy fomentar la creacion de redes
de tréfico ilicito de personas.

Como proteger y asistir a esas personas que se han visto forzadas a dejar
sus hogares, es una pregunta urgente y sujeta a multiples consideraciones.
En materia migratoria, los Estados suelen enfrentarse a una colisién entre
dos bienes que son juridicos, morales y sociales. De un lado el principio de
la soberania nacional, ampliamente reconocido en el derecho internacional
y, de otro lado, el limite a esa soberania constituido por la dignidad y los
derechos humanos de todas las personas. Un Estado puede disefiar una poli-
tica migratoria, establecer requisitos para permitir el ingreso y emitir certi-
ficados de residencia a personas extranjeras. También estd autorizado para
expulsar a una persona migrante que ha cometido un delito. Pero lo que

* Naciones Unidas. Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular. Diciem-
bre, 2018. Fecha de consulta: 21 de mayo de 2020. https://www.un.org/es/conf/migration/global-
compact-for-safe-orderly-regular-migration.shtml
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no se debe permitir es que el Estado vulnere los derechos humanos de los
migrantes, consagrados tanto en los tratados internacionales como por los
propios ordenamientos juridicos internos.

Hemos visto que Chile, al igual que la inmensa mayoria de las socie-
dades que se han convertido en receptoras de personas migrantes y refu-
giadas, ha venido a disefiar e implementar politicas que buscan controlar,
regular y ordenar los flujos migratorios. Sin embargo, aunque un Estado
disefie la mejor politica, poco puede hacer respecto de las causas que gene-
ran el movimiento forzado de las personas desde sus paises de origen. Uno
de los asuntos mas complejos que enfrenta la politica migratoria en Chiley
en el mundo radica en la incapacidad de los paises de responder con nor-
mas y politicas a la presién creciente que generan los flujos migratorios. La
consecuencia es que muchas de las personas que se ven obligadas a migrar
—siempre las que se encuentran en situaciones de mayor vulnerabilidad—
deben hacerlo de manera irregular. Es decir, o bien ingresando por pasos no
habilitados o permaneciendo en los paises de acogida mas all4 de los plazos
estipulados en sus visas.

Por eso la pregunta mas dificil de responder en materia migratoria en la
actualidad es como disefiar politicas en este ambito que sean responsablesy
sostenibles en el tiempo, pero capaces de responder a los desafios de protec-
cion y promocion de los derechos de las personas mas vulnerables.

| aMiGraciénenchileyel MUndO

El nUmero de personas que viven fuera del pais en el que nacieron se haido
incrementando afio a afio. Si en el 2000 esa cifra alcanzaba a 173 millones,
el 2019 lleg6 a 272 millones, o sea, equivalente al 3,5% de la poblacién mun-
dial. Esto es, una de cada 30 personas. El 74% de ellas tiene entre 20 y 64
afios, es decir, se encuentra en edad laboral. El nimero de personas recono-
cidas como refugiadas el afio 2019 fue de 25,9 millones. Ese mismo afio se
generaron U$689 billones por remesas.

Chile esta muy lejos de aparecer en alguno de los récords mundiales, a
pesar de que se ha convertido en uno de los paises de América Latina que
recibe mas migracion.

Desde el retorno de la democracia, en 1990, Chile se comenzé a insta-
lar lentamente en el mapa de los paises receptores de personas migrantes.
El Censo de 2002 contabiliz6 una poblacién extranjera de 195.320 perso-
nas. Con los afios, la migracién fue creciendo paulatinamente para llegar
en 2014 a una cifra de 410.998 personas, el 2,3% de la poblacion. EI 57% de
estos migrantes provenia de paises vecinos, ademas de un creciente 6,1% de
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colombianos.2 El Censo de 2017 arrojo un total de 746.465 personas, siendo
un 4,4% de la poblacién; y las Gltimas cifras entregadas por el Instituto
Nacional de Estadisticas, en conjunto con el Departamento de Extranjeriay
Migracion, estimaban hacia fines de 2019 en 1.492.522 la poblacién extran-
jera, constituyendo un 7,8% del total de la poblacién nacional.

Estas cifras muestran dos cosas: que los nimeros crecieron velozmente
y que el origen de la inmigracion se ha diversificado, pasando Venezuela a
ocupar el primer lugar con el 30,5% del total de las personas extranjeras
residentes, seguido por Peru con el 15,8%, Haiti con el 12,5%, Colombia con
el 10,8% y Bolivia con el 8%.3

Parte importante de la migracién colombiana que ha recibido Chile, y
que se ha asentado sobre todo en las ciudades de Antofagasta y Santiago,
proviene de la zona occidental de Colombia, donde se encuentra el puerto
de Buenaventura y el Valle del Cauca. No hay que olvidar que el conflicto
armado colombiano dejé unos seis millones de victimas. Muchas de ellas
desplazadas y otras muchas refugiadas en Ecuador, Panama, Venezuela y
varios otros paises. Buena parte del pais qued6 sumida en la pobreza, en la
violenciay el narcotréfico; lo que se agudizé ain mas ante la falta de presen-
cia del aparato estatal.

A su turno, la migracién haitiana a Chile fue muy intensa entre los afios
2015 y comienzos de 2018. Conocida es la situacién de extrema pobreza
de ese pais, los efectos del terremoto de 2010 y la crisis politica previa que
lo tiene convertido en un Estado fallido. ¢Por qué Chile se convirtidé en un
pais de destino? Algunas de las investigaciones mas confiables sefialan que
las causas son multiples. Dos de los cuerpos militares mas grandes de la
Minustah (Misién de las Naciones Unidas para la Estabilizacién de Haiti),
que intervino el pais entre 2004 y 2017, fueron el brasilero y el chileno. Y
tanto Brasil como Chile se convirtieron en destino migratorio para haitianos
desde el 2010 en adelante. Pero hay otra causa: Chile era hasta abril de 2018
uno de los pocos paises que no exigia a los nacionales haitianos una visa de
turismo para el ingreso al territorio del Estado.*

El caso de la migracion venezolana es conocido y facil de comprender.
Millones de nacionales de ese pais llevan afios migrando forzadamente
imprimiendo una fuerte presion migratoria sobre Colombia, Ecuador, Perd,
Brasil y Chile.

2 Departamento de Extranjeria y Migracion. Anuario Estadistico 2005-2014. Fecha de con-
sulta: 21 de mayo de 2020. https://www.extranjeria.gob.cl/media/2019/04/Anuario.pdf: 21.

3 Departamento de Extranjeria y Migracion. Estimacion de personas extranjeras residentes
en Chile (ine-dem) 2019. Fecha de consulta: 21 de mayo de 2020. https://www.extranjeria.gob.cl/
estadisticas-migratorias/

* Rojas, Nicolas y Koechlin, José (eds.) Migracion Haitiana Hacia e Sur Andino. (Madrid:
ObiMid, 2017).
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SOber aniay der echOS hUMan 0S

Desde la Modernidad el mundo se ha venido dividiendo en Estados territo-
rialmente delimitados por fronteras. Cada Estado tiene el derecho soberano
de regular sus propios asuntos internos, sus relaciones con otros Estados y
las fronteras territoriales y sociales que lo separan del resto del planeta. De
acuerdo con el principio de la soberania, el Estado tiene la absoluta autori-
dad sobre su particular territorio y su poblacién. Al mismo tiempo, no esta
sujeto a ninguna autoridad fuera de su territorio. Y por todo lo anterior,
tiene el derecho de determinar unilateralmente quién puede ingresar a su
territorio y bajo qué condiciones.

Una de las limitaciones al principio de la soberania de los Estados ha
sido desarrollada por la tradicién liberal igualitaria. Esta tradicion ha
venido insistiendo en que el respeto por la libertad y laigualdad (en cuanto
principio de no discriminacion) establece un limite moral en la manera que
un Estado trata a su propia poblacién. La doctrinaliberal ha enfatizado, por
un par de siglos ya, el valor de la libertad de cada individuo frente al poder
del Estado. Sabemos que la proteccion de la libertad del individuo termind
convirtiéndose en la doctrina de los derechos humanos. Doctrina que no
solo ha venido imponiendo limites al Estado en relacién con sus habitantes,
sino también en relaciéon con su trato con extranjeros en laguerray también
estableciendo limites al poder del Estado en relacién al modo cémo regula
sus fronteras y trata a los extranjeros que a ellas se acercan. Quiza el gjem-
plo més claro de lo anterior radica en el principio de no devolucién.

De acuerdo con el profesor Arash Abizadeh, losliberalesigualitaristas, en
lo referente con la soberania fronteriza, estan yendo actualmente bastante
mas alld de los deberes establecidos respecto de las personas refugiadas.
Para ellos, el respeto por la libertad y la igualdad de las personas requiere
regimenes fronterizos mucho mas abiertos. Ya sea por respeto del derecho
a la libertad de circulacién o por consideraciones relativas a la justicia dis-
tributiva global. Estas consideraciones morales fortalecen el argumento de
fronteras considerablemente méas abiertas que lo normal hoy5 Pero, no
abordan el problema de las capacidades de los Estados receptores para reci-
bir grandes flujos migratorios en tiempos de alta presion.

Los casos de Colombia, Haiti y Venezuela —como tantos otros alrededor
del mundo—ilustran el problema migratorio mas complejo de abordar hoy:
la colisién entre el principio de la soberania de los Estados y las libertades y

5 Abizadeh, Arash. “Closes Borders, Human Rights, and Democratic Legitimation”. En
Hollenbach, David. Driven from Home: Protecting the Rights of Forced Migrants. (Washington:
Goergetown University Press, 2010), 147.
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derechos de las personas que se ven forzadas a migrar. No estamos hablando
de las personas que migran gracias a una decision libre, llena de agencia,
sino de las personas que, sin ser refugiadas, dejan sus hogares sin que haya
mediado autonomia alguna. Las crisis sociales, econémicas y politicas, ade-
mas del cambio climético, causan la migracién forzada de millones de per-
sonas. Se trata de migraciones no planificadas, en las que no hay ni tiempo,
ni dinero, ni posibilidad de cumplir con los requisitos de visado que se exi-
gen para una migracién regular.

Se hace necesario, cada vez con mayor urgencia, ampliar el ambito
de comprension de la multiplicidad de factores que llevan a la migracién
forzada para definir, sin afectar el estatuto de los refugiados, las distintas
categorias de migrantes y las implicaciones que tiene expandir o contraer
el concepto de migracion forzada. La pobreza, factores econdmicos que
causan la violencia, la violencia de género, las condiciones ambientales y la
situacion de Estados incapaces, son factores clave para comprender el ori-
gen de la migracion. Esto porque los Estados tienden a evaluar la migracién
como voluntaria y tratarla como un acto voluntario para mejorar la calidad
delavida propiay familiar, estableciendo requisitos que acenttan la brecha
entre la necesidad de proteccion internacional de grupos extremadamente
vulnerablesy las politicas migratorias.

Vemos alrededor del mundo —y crecientemente en Chile— como la
falta de estdndares internacionales minimos para la proteccion de migran-
tes forzados termina creando un ecosistema propicio para su explotacion
tanto durante su trayectoria como en su destino. Sabemos que €l tréafico de
migrantes, luego de las armas y la droga, constituye el tercer negocio ilicito
maés lucrativo del mundo.6 Y a diario vemos los sufrimientos espantosos e
innumerables, la violencia sexual y el creciente nimero de muertes por aho-
gos en el mar, deshidratacién en el desierto o hacinamiento en medios de
transporte de personas que migran forzadamente y en situacién irregular.

La legitimidad del concepto de migraciéon voluntaria debe ser cuestio-
nada en el caso de personas que enfrentan severas deprivaciones econémi-
cas, laborales y sociales. Por eso que el concepto de “migrante econémico”
0 “migrante laboral” en cuanto migrantes voluntarios debe ser sujeto a
un cuestionamiento. Lo mismo sucederd cuando empecemos a hablar de
migrantes climaticos, que escapan forzadamente de la degradacion ambien-
tal. ¢Cuan severas deben ser las condiciones para alcanzar un punto donde
la movilidad humana no sea en todos los casos considerada una opcion
voluntaria? Se trata de una zona grisy una pregunta abierta, para la cual el
derecho internacional no ofrece respuestas suficientes.

5 ioM. World Migration Report 2020. Fecha de consulta: 21 de mayo de 2020. https://publica-
tions.iom.int/books/world-migration-report-2020: 49
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Asi, mientras mas crece la presion migratoria, mayoresy mas severas son
las politicas restrictivas y mas son las personas que se ven obligadas a la
irregularidad y a ser presas faciles de las redes del trafico ilicito de migran-
tes. A esta situacion viene a responder el Pacto Mundial para una Migra-
cion Segura, Ordenada y Regular firmado por 164 Estados en Marrakech
en diciembre de 2018. Pacto que de forma intempestiva e incomprensible
el Estado chileno decidié no firmar. No siendo un tratado internacional vin-
culante, el Pacto consiste en un acuerdo de cooperacion internacional, en el
entendido de que ningln Estado puede abordar la migracién en solitario,
el cual busca mitigar los factores estructurales que impiden que las perso-
nas puedan mantener medios de vida sostenibles en sus paises de origen y
reducir losriesgos a que se enfrentan los migrantes en las diversas etapas de
la migracion, garantizando sus derechos humanos y proporcionandoles la
debida informacién, atencidn y asistencia. Atiende a las preocupaciones de
las sociedades de acogida que experimentan cambios demograficos, sociales
y econdmicos significativos. Y espera producir condiciones que permitan a
todos los migrantes contribuir al desarrollo sostenible a la vez que se gene-
ran las condiciones para su proteccion y adecuada incorporacion. Cuando
la migracién es fruto de la desesperacion, los paises deben poner todos los
medios para proteger a las personas.

El gobierno de Chile no adhiri6 al Pacto afirmando que vulnera la sobe-
rania, que establece el derecho a migrar y que elimina la distincién entre
migracién regular e irregular. Esas razones no coinciden con el contenido
del texto. Porque no afecta el derecho del Estado de Chile a disefiar una
politica migratoria, restringir ingresos, establecer requisitos y expulsar a un
migrante si ha cometido un delito. El Pacto ratifica, en concordancia con el
derecho internacional, que ninguna condicién o situacion puede restringir
el ejercicio de los derechos humanos.

Con toda la fragilidad de un Pacto, este acuerdo ha buscado abordar una
cuestion crucial para nuestro tiempo, el que hasta ahora no ha encontrado
una respuesta adecuada a la pregunta sobre como asegurar un trato huma-
nitario apropiado para ese creciente nimero de personas que se desplazan
forzadamente, garantizando sus derechos, aunque no sean refugiadas y
migren de manera irregular. No haberlo firmado fragiliza el compromiso de
Chile con el multilateralismo y la busqueda de soluciones colaborativas y
diplométicas, propias de una politica exterior robusta.
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PoliticaS SecUritiStaSeirreGUIl aridad MiGr at Or ia

La evidencia demuestra que mientras més obstaculos establecen los Esta-
dos para restringir y gestionar la migracion, menos éxito parecen tener.
Suele haber una brecha entre los objetivos y los resultados en la mayoria
de las democracias industrializadas. La migracion irregular, los solicitantes
de asilo y la formacién de nuevas comunidades suelen estar empujadas por
fuerzas que los gobiernos no pueden controlar. Ello no quiere decir que las
politicas no importen, sino que se necesita mas que la intuicién para que
estas funcionen. La intuicion de muchas de las personas que disefian poli-
ticas migratorias los hace pensar algo que parece obvio: que si se quiere
detener flujos migratorios que parecen indeseables basta con establecer
requisitos mas exigentes de ingreso, controlar mejor las fronteras, construir
vallas o levantar muros.

La experiencia comparada ha mostrado que muchas de las politicas
securitistas, disefiadas y aplicadas en el corto plazo para resolver presiones
emergentes, suelen fracasar. Lo vemos en las fronteras europeas y estadou-
nidenses. Se piensa que por el solo hecho de disefiar politicas restrictivas
las personas dejaran de migrar. La perspectiva securitista ha terminado por
convertirse en el caldo de cultivo para la creacion de redes de trafico ili-
cito de personas fomentando la irregularidad migratoria, causa de mayor
pobrezay exclusién social de las personas migrantes en el mundo.

El hecho de que muchas personas estan buscando moverse a través de las
fronteras del planeta por una variedad creciente de razones esta llevando a
los paises receptores a una mayor resistencia a admitirlas. Las personas que
se desplazan por razones econémicas y laborales a menudo son vistas como
amenazas a los empleos y salarios de la fuerza laboral local. Mientras més
personas en movimiento hay, mas barreras se levantan para impedir sus des-
plazamientos. Esta paradoja urge a buscar, disefiar y aplicar nuevas formas
de responder a las necesidades de proteccién internacional a los migrantes
gue se mueven forzosamente. Con frecuencia nuevas brechas emergen entre
las normasy las razones por las cuales las personas se desplazan.

En septiembre de 2012 el gobierno chileno decret6 que las personas
dominicanas que quisieran ingresar a Chile como turistas debian hacerlo
con una visa consular de turismo. Visa de turismo que, de los paises ame-
ricanos, Chile exige a Cuba, Republica Dominicana y Haiti (a este ultimo
desde abril de 2018). El afio 2012 cuatro nacionales dominicanos fueron
descubiertos ingresando a Chile por un paso no habilitado. Esa cifra subié
a 297 en 2013 y en 2018 ya llegaba a 1.785. EI 2017 solo nueve personas
venezolanas fueron descubiertas ingresando a Chile por un paso no habili-
tado. El 2019 esa cifra ascendi6 a 3.333 luego que de manera intempestiva el
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gobierno decretara que no se admitirian més ingresos de nacionales venezo-
lanos a Chile sin visa consular, dejando a cientos de personas varadas en la
frontera con Peru.”

El problemano es que se trate de Estados receptores débiles, sino que las
politicas son disefiadas para abordar asuntos con miradas de corto plazo y
no con una mirada estructural de largo plazo. Asimismo, son politicas que
consideran la perspectiva del pais de acogida, pero no buscan entender los
factores inherentes a la migracion. Cualquier politica que busque ser exi-
tosa debe considerar un analisis del proceso migratorio como un proceso
social que contiene una dindmica propia que comienza en el pais de origen,
que continla en la trayectoria y cuya culminacion toma mucho tiempo en
el proceso de incorporacion en la sociedad de llegada. Ahondar en las teo-
rias de lasredesy las teorias transnacionales mucho ayuda a comprender la
naturaleza de los flujos migratorios.

el PrinciPiOdereGUl arizacion MiGratOriacOMO ejede UnaPOl itica
centradaenl OSderechOShUManQOS

La pregunta por determinar dénde comienza y termina el deber ético, poli-
tico y juridico de ofrecer proteccion a personas que migran forzadamente,
pero que no son refugiados, permanece abiertay sin respuesta. Se afirma lo
anterior sin perjuicio de importantes avances a nivel interamericano como
la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados, aprobada en 1984, que reco-
mienda a los Estados signatarios extender la definicion del concepto de refu-
giado més alla de las causas establecidas por la Convencion sobre el Estatuto
de los Refugiados (Ginebra 1951), para el caso de “personas que han huido
de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por
la violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la
violacién de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan pertur-
bado gravemente el orden publico”.

Las normas que ofrecen proteccién y mecanismos de regularizacion
sobre bases humanitarias y de derechos humanos y no economicistas e ins-
trumentales parecen estar reduciéndose en el mundo. El desafio es encon-
trar un adecuado equilibrio entre los derechos de las personas, familias y
comunidades que se encuentran en movimiento forzado y las capacidades
gue tienen los paises de destino de ofrecer vias de regularizacion sostenibles
y sustentables.

7 Servicio Jesuita a Migrantes. Migracién en Chile. Anuario 2019. Un Analisis Multisecto-
rial. Fecha de Consulta: 21 de mayo de 2020. https://www.migracionenchile.cl/anuario-migra-
cion-2019: 9
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Donde no existen las condiciones minimas para desarrollar una vida
digna, las personas tienen el derecho a migrar en busca de esas condiciones
para si mismos y la propia familia. Ello supone buscar mecanismos com-
plementarios que promuevan la regularidad migratoria de modo de ofrecer
opcionesreales para una migracion segura, ordenada y regular para las per-
sonas mas vulnerables. En ese sentido, leyes nacionales modernas, asi como
los acuerdos internacionales, deben ser disefiadas conforme al enfoque de
derechos. Esto es, que toda horma debe estar orientada a promover y garan-
tizar el ejercicio de los derechos humanos de las personas migrantes tanto
en la trayectoria, como en la frontera y en el proceso de incorporacion en
la sociedad de destino. Con especial atencion a personas traficadas, nifias,
nifios y adolescentes, mujeres y otros grupos expuestos a mayor vulnera-
bilidad. Asi, la Convencién Internacional sobre la Proteccién de Todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familiares debiera estar incorporada en el
derecho y en las politicas publicas de los paises, sobre todo en los paises de
acogida. Esta Convencion no ha sido ratificada por ningin Estado europeo,
ni por Estados Unidos, Canada, Australia, Nueva Zelanda o Japén, por citar
algunos ejemplos.

Sin importar su estatuto migratorio, las personas migrantes, como todos
los seres humanos, son sujetos de una dignidad inherente que se traduce
en esos atributos inalienables que Ilamamos derechos humanos. Ello quiere
decir que incluso ante la ausencia de un marco normativo que explicita-
mente reconozca los derechos humanos de las personas, los Estados tienen
la responsabilidad y la obligacion de respetar y proteger los derechos huma-
nos de todos quienes que se encuentran en su territorio, tanto nacionales
como extranjeros, sin importar su via de ingreso o su estatus migratorio.
Tanto el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos en su arti-
culo 16, como la Convencidn Internacional sobre los Derechos de Todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familiares en su articulo 24, garantizan en
términos amplios que cada personatiene el derecho al reconocimiento de su
personalidad juridica ante la ley en todas partes.

Atendida esta perspectiva, tanto el derecho internacional como el dere-
cho interno de los paises de acogida deben comenzar a disefiar respuestas
humanitarias para personas que se ven forzadas a migrar. Personas que,
encontrandose ya en una situacion de vulnerabilidad en sus paises de ori-
gen, se ven expuestas a otras amenazas durante la trayectoria migratoria.
Esas respuestas, para ofrecer alternativas eficaces de proteccion y garantia
de derechos fundamentales, deben estar orientadas por el principio de regu-
larizacién migratoria.
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COncl USi6n:.recOMendaciOneS ParaUnaPOl iticaMiGr at OriacOn
enfOQUededer echOS

Una politica migratoria que considere la dignidad humana como eje funda-
mental, podriaincorporar entre susiniciativas estas recomendaciones:

» Disefiar sistemas de visados flexibles capaces de resolver la diversi- dad
de situaciones migratorias en que se pueda encontrar una perso-
na, considerando visas que admitan a personas que se mueven para
buscar trabajo, aunque estén menos calificadas. Un ejemplo de ello
lo constituyen las visas consulares de oportunidades laborales que
reconocen la realidad de las personas que migran y las necesidades
del pais de acogida.
* Incorporar mecanismos ordinarios y permanentes de regularizacion
para personas que se han visto obligadas a migrar de forma irregular,
ya sea a causa de ingresos irregulares o por sobreestadias.

Existen dos mecanismos para regular la irregularidad. Uno de ellos es
la expulsion. Pero es caro, lento, ineficiente, muchas veces ilegal cuando no
se observan las reglas del debido proceso y puede ser causa de vulneracio-
nes de derechos humanos cuando no se pondera la reunificacion familiar, el
arraigo en el pais o el interés superior del nifio. Ademas, es una forma pobre
de politica exterior porque suele ser fuente de conflicto con otros Estados.

Otro, el mas efectivo, consiste en abrir procesos de regularizacion. Tipi-
camente existen dos. Los procesos extraordinarios —de los cuales Chile ha
realizado tres e incorpora otro en una norma transitoria de la nueva ley
de migraciones actualmente en tramitacion— y los procesos ordinarios y
permanentes para que las personas puedan regularizar su situacion através
del trabajo, la familia o circunstancias humanitarias.

Ambos mecanismos de regularizacién son muy normales en el derecho
migratorio comparado y constituyen una aplicacion concreta del principio
deno criminalizacién delamigracion irregular. Leyes como la de Argentina,
Brasil, Francia, Alemania, Espafia, Portugal y Estados Unidos incorporan
estos procedimientos, que no son vistos como incentivos al ingreso irregu-
lar sino como procesos efectivos de proteccion de las personas. El arraigo
laboral o social, ademas de lareunificacion familiar y el principio del interés
superior del nifio, suelen ser causa suficiente para una regularizacion.

Una politica migratoria es también una forma de politica exterior. Se debe
fortalecer el multilateralismo buscando mecanismos de accién coordinada y
articulada con otros Estados. En América del Sur, el Acuerdo de Residencia
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del Mercosur que Chile viene implementando por la via de un oficio circular
desde 2009, aunque solo para algunos paises, es un buen ejemplo. Este per-
miso de residencia, fundado en el principio de reciprocidad internacional,
solo se ha extendido a ciudadanos argentinos, bolivianos, brasileros, para-
guayos y uruguayos y falta completar su aplicacién al resto de los paises de
laregion.

Contar con sistemas de visados que reconozcan la realidad migratoria,
abordar multilateralmente los desafios que generan los crecientes flujos
migratorios y disefiar mecanismos estables de regularizacién para perso-
nas que se han visto forzadas a migrar constituyen los caminos mas eficaces
para garantizar proteccion juridica y social de las personas que se despla-
zan en condiciones de vulnerabilidad. Las sociedades abiertas son aquellas
gue entienden el fendmeno migratorio desde una perspectiva de derechos
humanos, asi como un motor del progreso y prosperidad de sus sociedades.
No enfrentan el desafio desde la perspectiva de la seguridad, sino que lo
abordan desde una perspectiva multidimensional y colaborativa con otros
Estados.

No se trata de promover una politica irresponsable de fronteras abiertas,
sin més, como desdibujando el principio de la soberania nacional. Sino més
bien de disefiar una politica migratoria coherente con una politica exterior
fundada en el principio de la dignidad humana. En otras palabras: que la
soberania de los Estados encuentra su limite en los derechos humanos.



LOS DESAFIOS DE UNA POLITICA EXTERIOR
PLURINACIONAL PARA CHILE

Salvador Millaleo Hernandez

Este capitulo tiene por objetivo entender los desafios de una politica exte-
rior que se reformule, en vista a las formas clasicas del orden internacional
como sistema de Estados soberanos y desde principios de unidad nacional,
hacia una politica exterior plurinacional, que se base en acuerdos de aco-
modo constitucional que respete las diferencias étnico-nacionales al interior
de Chile, a partir del reconocimiento de la autodeterminacion de los pueblos
indigenas.

Para ello, examinaremos las llamadas diplomacias indigenas como expre-
siones de una sociedad global con estructuras no estatales de interaccién.
Luego revisaremos ejemplos de politicas exteriores plurinacionales, dete-
niéndonos en los ejemplos de Australia, Canadé, Bolivia y Colombia. Final-
mente, veremos cudles son los desafios que supone para Chile construir una
politica exterior basada en la plurinacionalidad.

diPl OMaciaSindiGenaS:r eSUr GiMient O de |l OS PUebl OSindiGena$S
enlaSrelaciOneSinternaciOnaleS

El desarrollo en el siglo xx de lasrelaciones exteriores permiti6 el regreso de
los pueblos indigenas. La Escuela Inglesa cristalizo este desarrollo en una
visién de la sociedad global diferenciada entre relaciones interestatales y
entre actores no estatales, a saber, las relaciones interhumanas —estructuras
sociales basadas en interacciones entre individuos— y transnacionales
—estructuras compuestas por actores colectivos no-estatales.!

En este horizonte se desarrollaron las diplomacias indigenas,2 con-
sistentes en el conjunto de estrategias y acciones que realizan los pueblos

! Buzan, Barry. Frominternational to world security? English School theory and the social
structure of globalisation. (Cambridge: Cambridge University Press, 2004).

2 Youngblood Henderson, James (Sa’ke’j). Indigenous Diplomacy and the Rights of Peoples.
(Saskatoon: Purich Publishing Ltd., 2008).
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indigenas en el campo de las relaciones internacionales con los Estados,®
las organizaciones internacionales y los demas actores de la sociedad glo-
bal —con énfasis en su participacion directa en los procesos que se llevan
a cabo dentro del sistema de las Naciones Unidas y los sistemas regionales
de proteccion de los derechos humanos.4 De esta forma, las organizaciones
representativas de los pueblos indigenas, en los espacios no estatales de la
sociedad global, han logrado convertirse en actores relevantes.®

Cuatro factores han permitido el surgimiento del movimiento indigena
global: la lucha contra el fascismo en la Segunda Guerra, que contribuy6 a
una mayor receptividad para la proteccion de las minorias contra el racismo
y la discriminacion; la descolonizacion, que aumenté la conciencia mun-
dial sobre las diversas formas de represion cultural que se ocultaban bajo
el concepto de “civilizacion”; el fracaso de las politicas de asimilacion que
utilizaban la educacién como medio para eliminar las culturas tradiciona-
les e integrar a los indigenas, pero que reforzaron su resistencia y permi-
tieron la capacitacion de sus lideres, formando una “clase media” indigena
con acceso al poder institucional; finalmente, la posguerra condujo al surgi-
miento de organizaciones no gubernamentales, poco reguladas por los Esta-
dos y organizaciones estatales internacionales, participando como un actor
clave en la sociedad civil global.®

Los pueblosindigenas han desarrollado un proceso de autoorganizacion,
estableciendo grandes organizaciones transfronterizas, como el World Cou-
ncil of Indigenous Peoples (1975 en Canadd) y el International Indian Treaty
Council (1974 en Estados Unidos). En América Latina, la segunda reunion
y Declaracién de Barbados en 1977, expreso la voluntad indigena de fomen-
tar una organizacion propia para un movimiento de liberacién. En 1986, en
tanto, fue creado el World Rainforest Movement con el fin de fortalecer la
resistencia en defensa de los bosques, para combatir la deforestacion y la
degradacién de los ecosistemas.”

En este marco, la diplomacia indigena pudo abordar las relaciones exte-
riores en diferentes niveles, permitiendo la incidencia en organizaciones
multilaterales, gobiernosy estados, el intercambio de experiencias con otros
pueblos indigenas a nivel mundial, la construccion de redes de apoyo de

3 http://lwww.diplomaciaindigena.com/acerca-de-diplomacia-indigena/que-es-la-diplomacia-
indigena/

4 Marshall Beier, J. Indigenous Diplomacies. (Nueva York: Palgrave MacMillan, 2009).

*Kingsbury, Benedict. 1ndigenous Peoples’ in International Law: A Constructivist
Approach to the Asian Controversy”. The American Journal of International Law, Vol. 92, no. 3
(1998), 414-457.

¢ Niezen, Ronald. The Origins of Indigenism, human rights and the politics of identity. (Ber-
keley: University of California Press, 2003), 40-41.

" Koates, Ken. A Global History of Indigenous Peoples, Struggle and Survival. (Houndmills:
Palgrave MacMillan, 2004).
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base de la sociedad civil, ademas de una creciente interpelacion directa alos
ciudadanos de una opinidn publica global. Dahl [lama “espacio indigena” al
conjunto de redes, relaciones y tradiciones que se han desarrollado a partir
de la participacion indigena en las reuniones de derechos humanos de los
foros de las Naciones Unidas.®

Tres hitos fundamentales donde los pueblos indigenas lograron alguna
insercidn en las instituciones de gobernanza global fueron:

* El Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas, creado por la
Resolucion 1982/34 del ec 0soc adoptada en mayo de 1982.

e Lacreacién en el 2000 del Foro Permanente para las Cuestiones indi-
genas de la onu, a través de la Resolucion 2000/22 del Consejo Eco-
némico y Social, como un 6rgano subsidiario de este.

e La creacion en 2007 del mecanismo de expertos sobre los Derechos
Humanos de los Pueblos Indigenas por Resolucion 6/36 del Consejo
de Derechos Humanos, como un mecanismo subsidiario de este.

Representantes de los pueblos indigenas participan activamente de pro-
cesos que abordan temas de importancia como la Agenda 2030 sobre Desa-
rrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico, tomando
parte como uno de los grupos mayores en las Conferencias de Partes; de
igual modo en las actividades relativas al Convenio de Diversidad Bioldgica,
en la fao, en los procesos de la uneScO y la omPi sobre la protecciéon del
patrimonio cultural indigena, y en los espacios consultivos de diversos 6rga-
nos regionales.

Los tres pilares discursivos de los pueblos indigenas en los foros inter-
nacionales son la demanda de libre determinacion o autodeterminacion
interna, defensa de los derechos humanos de los pueblos y las personas, y
promocidn de los derechos de la naturaleza, restableciendo el ecologismo
profundo propio de las filosofias indigenas.®

8 Dahl, Jens. The Indigenous Space and Marginalized Peoples in the United Nations. (Nueva
York: Palgrave Macmillan, 2012).

® Morgan, Rhiannon. “Advancing Indigenous Rights at the United Nations. Strategic
Framing and its Impact on the Normative Development of International Law”. Social and Legal
Studies, Vol. 13, no. 4 (2004), 481-500.
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UnaPOl iticaexteriOr Pl UrinaciOnal eS POSibl e:
caSOSdeinter éSs

Uno de los dilemas de las relaciones exteriores en la actualidad consiste en
qgue el orden internacional esta definido como estatocéntrico, esto es, cen-
trado en los Estados como agentes principales. El fundamento clasico del
orden internacional esta constituido por la soberania estatal. Esto niega la
existencia misma de los pueblos indigenas como sujetos politicos interna-
cionales.

Desde el punto de vista indigena, el Estado, en sus territorios coloniza-
dos, se construy6 sobre la violencia, la defraudacion de los tratados, y otras
formasinjustas de poder.*° La confluencia de genocidio, destruccién, despojo
de tierras y recursos, asimilacién cultural forzada, racismo, discriminacion
y marginacion debida al Estado dieron origen a la agenda indigena del régi-
men de derechos humanos.

En Ultimainstancia, el sistema de los Estados surge como un orden inter-
nacional del colonialismo, donde los pueblos indigenas fueron expulsados
del reconocimiento internacional, para favorecer su subordinaciéon a los
Estados instituidos bajo el modelo europeo-occidental mediante las doctri-
nas del descubrimiento y la evangelizacion.

Por otra parte, en cuanto a la ideologia de las relaciones exteriores, €l
enfoque de los pueblos indigenas difiere de los intereses perseguidos por el
Estado. Los pueblos indigenas buscan resurgir como sujetos politicos y ser
reconocidos como actores del orden internacional, contribuyendo a limitar
la soberania estatal. Ademas, su reafirmacion supone fortalecer y hacer visi-
bles sus propios valores, siendo esenciales larelacion espiritual con latierra,
el respeto a la naturaleza y sus ciclos, la promocion de los equilibrios natu-
ralesy sociales, la construccion horizontal de las comunidades.*

A partir de la Carta de Naciones Unidas, la Convencion para Eliminar
todas las formas de Discriminacion Racial y el Convenio N° 169 de la oit,
con los logros de la diplomacia indigena, se ira construyendo un régimen
internacional de derechos humanos, que ha permitido la reconstitucién de
los derechos de autodeterminacion de los pueblos indigenas. La afirmacion
de la personalidad de los pueblos indigenas en el derecho internacional y
sus derechos ante el régimen de derechos humanos no solo limita al poder
estatal, sino que influencia las politicas publicas estatales, incluyendo la
politica exterior.

10 Corntassel, Jeff; Woons, Marc. “Indigenous Perspectives’. En S. Mcglinchey, R. Waltersy
C. Scheinpflug (eds.), International Relations Theory. (Bristol: E-International Relations Publis-
hing, 2017), 131-137, 131.

1 1bid., 132.
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La politica exterior ha sido un escenario de desacuerdos, como también
de acuerdos constructivos entre los pueblos indigenas y el Estado: 1) com-
promisos de los Estados con los derechos humanos y, en especial, con el
régimen de derechos de los pueblosindigenas. Esto incluye tanto el cumpli-
miento de las obligaciones contraidas, como la promocién de nuevos desa-
rrollos normativos en los foros internacionales; 2) el derecho de los pueblos
indigenas a participar en todos los niveles de la vida del pais incluyendo la
politica exterior. Cuando los Estados reconocen la autodeterminacién de
los pueblosindigenas, esta participacién es mucho mas fuerte.'?

Aunque se suele identificar la plurinacionalidad con las experiencias
de Ecuador (2008) y Bolivia (2009), esta nocidn se vincula a un conjunto
mucho mayor de experiencias. La plurinacionalidad se refiere, en un sen-
tido amplio, a la coexistencia de diversas comunidades politicas dentro de
un mismo marco institucional estatal, de una manera igualitaria, fundada
en el reconocimiento con mayor o menor intensidad del derecho a la auto-
determinacion interna de aquellos colectivos.’® Las diversas experiencias
de plurinacionalidad son resultado de acomodos constitucionales destina-
dos a proporcionar una mayor simetria a una diversidad, alli donde una
determinada comunidad nacional ha devenido en dominante sobre otras,
0 bien donde los Estados fueron compuestos de maneras no enddgenas
desde diversidades étnico-religiosas, o donde el Estado surge a partir de
una situacion colonial.

La autodeterminacion requerird que los pueblos indigenas tengan una
plena participacion, através de sus propias autoridades, tanto en la colabora-
cién con la politica exterior estatal, como en el uso de sus propios canales de
diplomacia indigena. Lo anterior requiere, por cierto, un apoyo exterior por
parte de los Estados plurinacionales a las agendas propias de las diplomacias
indigenas.

Los Organos estatales responsables por la politica exterior han
implementado estrategias para estructurar la participacion indigena en la
esfera internacional.

Australia, aunque no cuenta con un reconocimiento constitucional de los
pueblos indigenas, tiene una importante normativa interna, incluyendo el
régimen autonémico delos aborigenesde Tasmaniay los Estrechosde Torres.

12 Bargh, Maria. “Rights and Sovereignty of Indigenous Peoples: Implications for Fore-
ign Policy”. En J. Headley, A. Reitzig y J. Burton (eds.), Public Participation in Foreign Policy.
(Houndmills: Palgrave MacMillan, 2012), 173-188, 174.

3 Millaleo, Salvador. “Los derechos politicos de los pueblos indigenas y la encuesta mapu-
che del ceP”. En I. Aninat, V. Figueroa y R. Gonzalez (eds.), El pueblo mapuche en €l siglo XXI,
Propuestas para un nuevo entendimiento entre culturas en Chile. (Santiago: Centro de Estudios
Publicos, 2017), 155-196, 168.
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El Departamento de Asuntos Exterioresy Comercio (dfat ) de Australia desa-
rrollé una estrategia quinquenal (2015-2019), que tuvo cuatro pilares:*

» Trabajar con sus socios para influir en la politica internacional y asi
promover los intereses de los pueblos indigenas en la comunidad
extranjera.

» Esforzarse por ofrecer programas internacionales que mejoren los
resultados para los pueblos indigenas.

» Alentar a los australianos indigenas a solicitar oportunidades finan-
ciadas por el dfat para participar y desarrollar vinculos de persona a
persona con la comunidad internacional.

» Garantizar una cultura laboral inclusiva en todo el departamento.

En el caso de Canada, este pais hizo una reforma constitucional en 1982,
incluyendo a los pueblos indigenas y sus derechos —con el derecho inhe-
rente al autogobierno indigena. Con ello dio un giro en su politica interna,
afectando su politica exterior. Por otra parte, ha sido una estrategia tradi-
cional de Canada la valorizacion de su diversidad como una forma de poder
blando a nivel internacional. Ello se ha reflejado en sus politicas de derechos
humanos, como en las formas de asistencia para el desarrollo.®

Canada ha desarrollado grandes esfuerzos para obtener un reconoci-
miento internacional a su “modelo” interno de acomodacién de las diver-
sidades, resaltando la autopresentacién como pais lider mundial en temas
indigenas.'®* Este modelo puede ser caracterizado por tres gjes: ciudadania
multicultural para acomodar comunidades étnicas formadas por la inmi-
gracién; federalismo bilinglie para dar cabida al principal grupo nacional
subestatal en Quebec; derechos de autogobierno y reconocimiento de trata-
dos para acomodar a los pueblos indigenas.'’

Loscompromisos de derechos humanos de Canadé han sido cuestionados
como selectivos, e inconsistentes con las vulneraciones internas a los dere-
chosindigenas, de manera que permanece una estable brecha retérica entre
Sus expresiones y sus acciones concretas de politica exterior.'® Sin embargo,
Canadé ha pretendido ser un pais con sobrecumplimiento de los estandares

4 Commonwealth of Australia, dfat . dfat Indigenous Peoples Strategy 2015 —2019. (Cambe-
rra: Australian Government, 2015).

15 Stirk, Jillian. Pluralism and Foreign Policy: An Opportunity for Canadian Leadership.
(Calgary: Canadian Global Affairs Institute, 2016).

16 Kymlicka, Will. “Marketing Canadian Pluralism in the International Arena”. International
Journal, Vol. 59, no. 4 (2004), 829- 852, 830.

7 1bid., 836.

8 Doxey, Margaret. “Human Rights and Canadian Foreign Policy”. Behind the Headlines,
Vol. 37, no. 4 (1979).
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internacionales en materia de derechos indigenas, ya que ha tomado accio-
nes constitucionales, legales y/o politicas que reconocen derechos que van
mas alla de sus obligaciones internacionales de derechos humanos.

Sensible al bajo rendimiento de Canad& en los derechos indigenas, el
gobierno de Justin Trudeau, en 2015, se propuso hacer un cambio. Trudeau
prometié que Canada se comprometeria a una nueva relaciéon de nacién a
nacion con los pueblos indigenas, y que su gobierno adoptaria e implemen-
taria inmediatamente la Declaracién de los Derechos de los Pueblos Indige-
nas de la onu.?® Asi fue, como el gobierno de Trudeau anuncié que apoyaria
el proyecto de ley C-262, una legislacién que busca armonizar la undriP con
las leyes canadienses. Otros aspectos relevantes para la politica exterior de
los compromisos del actual gobierno de Canada son: apoyar los procesos
dirigidos por los indigenas para reconstruir y reconstituir sus naciones,
avanzar en la autodeterminacién y, paralas Primeras Naciones, la transicion
desde la Ley India; avanzar con un nuevo proceso de desarrollo conjunto
y basado en distinciones para la revision, mantenimiento y cumplimiento
continuos de las obligaciones de los tratados con las comunidades indige-
nas; y desarrollar un marco paralarepatriacion de bienes culturalesy restos
ancestrales de las Primeras Naciones.?

Bolivia, desde que eligié a su primer presidente indigena, Evo Morales
(2006-2019) y luego se autodefinié como republica plurinacional con un
reconocimiento a un extenso catalogo de derechos colectivos en su cons-
titucién de 2009, se convirtié en un referente global en esa materia. En
efecto, con la asuncion de Morales, Bolivia se planteé un animo refunda-
cional en su politica exterior declarando que reflgjaria los intereses de sus
pueblos indigenas y buscaria la armonia con la naturaleza, asumiendo el
vivir bien como principio que implicaria relaciones de complementariedad,
equilibrio, cooperacién y solidaridad entre todos los Estados y pueblos del
mundo.?

El fundamento indigena se elevé para ser la nueva base de la politica
exterior. Este fundamento sirvi6 a Bolivia para una politica exterior revisio-
nista, implicando una ruptura con alianzas, compromisos y relaciones de
anteriores gobiernos. También para el impulso de una politica transforma-
dora, al cuestionar la cultura, civilizacién y modelo econémico occidental,

19 Lightfood, Sheryl. “A Promise Too Far? The Justin Trudeau Government and Indigenous
Rights”. En N. Hillmer y Ph. Lagassé (eds.), Justin Trudeau and Canadian Foreign Policy, Canada
Among Nations 2017. (Nueva York: Palgrave Macmillan, 2018), 165-185.

20 Supporting First Nations Priorities. Disponible en: https://www2.liberal.ca/our-platform/
supporting-first-nations-priorities/

21 Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional de Bolivia. La Revolucion
Democrética y Cultural y su Politica Exterior, Memoria 2006 — 2013. (La Paz: Gobierno de Boli-
via, 2014), 58.
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proponiendo retomar la sabiduria ancestral de los pueblos para hacer frente
alacrisisdelahumanidad.?

Bolivia sefiala cinco principios de su nueva politica exterior: la Diploma-
cia de los Pueblos, Ejercicio Efectivo de la Soberania, Reduccién y Supe-
racion de las Asimetrias, Diversidad Cultural y Armonia de la Naturaleza.
Estos ultimos dos son los mas relevantes para los pueblos indigenas:

» LaDiversidad Cultural ayuda a promover y exigir el respeto entre los
pueblos, la aceptacion de las diferentes identidades, los multiples co6-
digos, creencias, expresiones y valores; la aceptacion y el reconoci-
miento de las diferentes relaciones entre los seres humanos, sus for-
mas de produccion y conocimiento; la recuperacion de la historia y
memoria de los pueblos.?

e La Armonia con la Naturaleza contribuye a enfatizar que las relacio-
nes entre los seres humanos, sociedades y Estados no estan al mar-
gen de las relaciones con la naturaleza y que un desarrollo integral
y diverso, que tome seriamente en cuenta esta relacién, es la Unica
alternativa sostenible para la vida en el planeta.?

Estas definiciones han tenido gran importancia en la practica multila-
teral de la politica exterior boliviana, tomando un rol protagénico en foros
multilaterales, Ilegando a convertirse en referente para varias agendas, como
la de cambio climatico y los derechos de la madre tierra, la migracion, el
reconocimiento de los pueblos indigenas, el derecho al agua y saneamiento,
seguridad alimentaria, entre otros. Precisamente en esos temas, se han obte-
nido los mayores logros de la politica exterior boliviana, por el resultado
de los esfuerzos donde dicho pais ha concentrado sus energias:?® Declara-
cion de los Derechos de los Pueblos Indigenas (2007), el reconocimiento del
acceso al agua potable y al saneamiento como un derecho humano (2010) y
la despenalizacién del masticado de la hoja de coca (2013).

En el otro extremo del arco politico, en el caso de Colombia, tradicional-
mente gobernada por élites conservadoras o liberales, el Estado también ha
asumido una serie de compromisos en materia de politica exterior con los
pueblos indigenas. Este pais, debido a la consagracion en su Constitucion
de 1991 de un reconocimiento a los pueblos indigenas, incluyendo la exis-
tencia de regimenes de autonomia territorial y la construccién de una juris-

22 Querejazu, Amaya. “Indigeneidad en la politica exterior de Bolivia en el gobierno de Evo
Morales (2006-2014)". Desafios, Vol. 27, no. 1 (2015), 159-184.

3 Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional de Bolivia, ob. cit., 62.

% |bid.

% Ceppi, Natalia. “La politica exterior de Bolivia en tiempos de Evo Morales Ayma”. Si
Somos Americanos, Vol. 14, no. 1 (2014), 125-151, 131.
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diccion indigena, junto a su desarrollo —especialmente en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional—, también es visto como un referente en dichos
temas. A partir de alli, Colombia también se ha convertido en promotor de
principios como el pluralismo y la libre autodeterminacion de los pueblos.?

Sin embargo, se ha cuestionado que la inclusién de este tema en la poli-
tica exterior colombiana en los Gltimos tiempos ha sido precaria, carente de
lineamientos en el mediano plazo.?” Desde 2007, el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores colombiano ha comenzado a desarrollar espacios de didlogo
sobre diplomacia cultural, pero limitandose a actividades de corta duracion,
inconexas, de caracter expresivo-artistico antes que politico o econémico.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, el Ministerio de
Relaciones Exteriores colombiano adquirié los siguientes compromisos con
los indigenas:?®

e Promover acuerdos bilateralesy multilaterales que garanticen la per-
vivencia de los pueblos.

e Promover y gestionar acciones efectivas de manera concertada con
las autoridades indigenas, para el desarrollo social, cultural y econo-
mico de los pueblos indigenas ubicados en zonas fronterizas. En los
mecanismos binacionales, de manera concertada con las autorida-
desy organizacionesindigenas asentadas en las zonas de frontera, se
promoverd la suscripcién de acuerdos binacionales que permitan la
formulacién de programas de desarrollo social, cultural y econémico
para pueblos indigenas.

* Promover la participaciéon de delegados indigenas en las Comisiones
de Vecindad, de acuerdo con lostemas de la agenda.

« Promover y coordinar con las demas instituciones, en concertacion
con los pueblos indigenas beneficiarios de medidas cautelares y pro-
visionales y los peticionarios, la adopcion de medidas de proteccion
acordes con la jurisprudencia nacional e internacional.

% Rojas, Héctor. La politica exterior de Colombia. Entre la sumision y la autodeterminacion.
El debate sobre € papel del Presidente y la Academia de formacion de diplomaticos. Th &se de
doctorat: Sciences Politique, Université Sorbonne Nouvelle - Parisiiii. (Paris: Universidad de la
Sorbonne, Parisiii, 2016), 158.

2 Cepeda G., Maria Fernanda. “Diversidad cultural y politica exterior colombiana. ¢Cémo
se ha insertado la temética de diversidad cultural en la agenda de la politica exterior colom-
biana?’. Oasis, no. 17 (2012), 155-162, 155-156.

% Cancilleria de Colombia. Disponible en: https://www.cancilleria.gov.co/ministry/strategy/
compromisos
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COndiciOneS ParaUnaPOl iticaexteriOr
Pl UrinaciOnal en Chile

El tema de los pueblos indigenas nunca ha jugado un rol relevante en la
politica exterior chilena. Mas bien, siempre ha sido un punto oscuro por el
cual se ha cuestionado la consistencia de las declaraciones relativas al com-
promiso de Chile con los derechos humanos.

Chile construyd, desde el retorno de la democracia en 1990, una politica
exterior destinada a su reinsercién y relegitimacién internacional. Los ele-
mentos de esta politica fueron colaborar con una arquitectura regional con
base en principios como la clausula democraética, la responsabilidad de pro-
teger, la promocién del crecimiento con equidad, la insercion en regimenes
de seguridad internacional, el respeto por los derechos humanos, la coope-
racion regional y la participacion en el &mbito multilateral.? Dentro de ello,
resaltan elementos que buscan dar continuidad histérica de adhesion irres-
tricta a la democracia liberal y al derecho internacional.*

Estos principios han sido constantemente contrastados con las denuncias
ante organismos internacionales de derechos humanos y las correspondien-
tes observaciones, recomendaciones e incluso condenas, como en el caso
Lonkos ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos, por violacio-
nes graves a los derechos humanos de los pueblos indigenas. Precisamente,
debido al despliegue desde los 90 de la diplomacia indigena,’ el Estado de
Chile ha estado en una permanente discusién sobre su rol respecto a los
derechos humanos de losindigenas.

Desde las primeras denuncias por el caso de la represa Ralko, hasta la
decepcion internacional por el compromiso asumido ante el Consejo de
Derechos Humanos de la onu de no volver a aplicar la ley antiterrorista,®
y hasta el dia de hoy, los compromisos en derechos humanos asumidos por
Chile, en relacién a los pueblos indigenas, han sido cuestionados por su
inconsistencia.

Lo anterior no es sino el reflejo de las politicas internas del pais, el cual
se caracteriza por constituir el Estado mas atrasado de la region en cuanto
al reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, careciendo de

2 Gonzalez Pizarro, Sergio. “La politica exterior de Chile y su ideologia desde 1990". Papel
Politico, Vol. 4, no. 1 (2019), 1-35.

30 |bid.

3t Aranda, Gilberto y Salinas, Sergio. “Aymarasy Mapuches, paradiplomacia y accion colec-
tiva transnacional”. Cuadernos Americanos, no. 154 (2015), 153-177.

S2 Europa press. 2014. Chile asegura que no aplicara la Ley Antiterrorista a las protestas
indigenas. Disponible en: https://www.europapress.es/internacional/noticia-chile-asegura-no-
aplicara-ley-antiterrorista-protestas-indigenas-20140620200303.htm|
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clausulas constitucionales que los protegjan y contando con muy escasos
marcos legislativos para ello (ley indigena, ley de borde costero, ley de dere-
chos de los pacientes, ratificacion del Convenio N° 169), en circunstancias
qgue los grupos indigenas se mantienen como los mas vulnerables en tér-
minos econdmico-sociales, asi como frente a la violencia institucional y los
abusos de las policias.®

La persistencia de las élites politicas chilenas se proyecta en la politica
exterior de ofrecer unaimagen de pais de nacion unitaria, con maticesy dife-
rencias culturales disciplinadas dentro de la férrea unidad de la identidad
nacional mestiza. En este panorama se mantienen los rasgos principales de
laintegracion asimilacionista y el desconocimiento de los derechos politicos,
territoriales e incluso culturales y linguisticos de los pueblos indigenas. Con
ello, las élites chilenas se mantienen apegadas a una nocién clésica westfa-
liana del orden internacional, negandose, al menos en parte, a reconocer el
desarrollo que han hecho de ella los actores colectivos no estatales como los
pueblos indigenas. Mientras esta realidad interna se mantenga, la politica
exterior chilena carece de fondo para asumir conceptos de pluralismo como
los que ofrecen otros paises. Con ello, las posibilidades de una diplomacia
cultural oficial consistente para Chile son escasas. También se presentarén
riesgos de desacoplamiento respecto de la sociedad global, como los que se
aprecian con las posturas neosoberanistas.*

El avance de las diplomacias indigenas en las Gltimas décadas, con todas
las debilidades de las estructuras de la sociedad global, también ha develado
inconsistencias en el discurso internacionalista y multilateralista de la poli-
tica exterior. La construccion del “espacio indigena” y su influencia en los
forosinternacionales tensionan dichos conceptos, porque revelan que el uni-
tarismo de la identidad que Chile presenta ante el mundo es incongruente
con las exigencias del estado actual de derecho internacional de los derechos
humanos.

Para Chile, se ha vuelto imposible no sostener una politica exterior que
no tenga un componente de diversidad profunda, debido a la relevancia de
su poblacién indigena —13 % en 2017—, con la presencia de uno de los pue-
blos indigenas mas numerosos del mundo —el Mapuche, con 1,7 millones—
y con una historia desde tiempos coloniales de un sistema de parlamentos y
tratados indigenas.

%% indh. Estudio Exploratorio. Estado de Chile y Pueblo Mapuche: Andlisis de Tendencias en
Materia de Violencia Estatal en la Region de la Araucania. (Santiago: indh, 2014); indh . Informe
Programa Derechos Humanos, Funcion Policial y Orden Pablico 2018. (Santiago: indh, 2018).

34 Varas, Augusto. “Pifieray sus circunstancias: la gestion de gobierno y el desencanto social
y politico”. En VV.AA,, Chileen marcha, ¢atras? El largo invierno de Pifiera ||, Barémetro de Poli-
tica Equidad N° 15. (Santiago: Sur, 2019), 11-33.
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En estas tensiones, la llamada tradicién internacionalista también esta
sufriendo una erosion a través de la proliferacion de tendencias neosobera-
nistas en Chile, que cuestionan las competencias del sistema interamericano
de derechos humanos y procuran restringir o condicionar el impacto de las
reglas internacionales.®

Las brechas e inconsistencias de la politica exterior chilena solo se pue-
den resolver con un giro mayor en las politicas internas. Si el proceso cons-
tituyente en marcha logra establecer nuevos conceptos para construir algin
tipo de pacto constitucional plurinacional, la politica externa reflejara ese
cambio.

Pero la politica exterior también puede contribuir a esa transformacion,
en cuanto el marco completo de derechos indigenas, con toda probabilidad
no se desarrollard inmediatamente y en el detalle que aspiran los indigenas,
sino a través de una evolucion gradual desde las bases que asiente la nueva
constitucion. La politica exterior abre muchas veces caminos en los foros
internacionales que estan obstaculizados en el foro doméstico. Esto puede
darse con una politica exterior progresista en discusiones actuales en foros
internacionales sobre los derechos culturales y linglisticos, los derechos
de propiedad intelectual indigena, el marco de las responsabilidades de las
empresas con los derechos humanosy la accién frente al cambio climatico.

Por cierto, esto supone que en el proceso constituyente y en las politicas
internay exterior sean también derrotadas las posturas neosoberanistas res-
pecto de los derechos humanos y Chile logre fortalecer su sistema abierto a
los derechos humanos y a la competencia de los organismos internaciona-
les, asi como reforzar el poder de los organismos internos ocupados de su
proteccion.

Entonces, la politica exterior puede tener la oportunidad de fundar sus
posiciones desde los principios de un pluralismo y diversidad profundas,
aprovechando sus potencialidades para construir un soft power en base a
una diplomacia cultural, tan necesario para paises que carecen de otros
recursos de poder en las relaciones internacionales.

Una politica exterior basada en el pluralismo étnico-nacional solo
puede construirse en colaboracion con la diplomacia de los pueblos indi-
genas. Los logros del soft power de Bolivia, cuando los hubo, fueron de la
mano de acompafiar y fortalecer las demandas de los pueblos indigenas en
los foros internacionales. La consecuencia natural de esto consiste en una
fuerte ampliacién de la participacion de los pueblosindigenas de Chile en la

% Varas, Augusto. 2020. Derechos Humanos y neosoberanismo en la politica exterior
de Sebastian Pifiera. Disponible en: https://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/colum-
nas/2020/06/02/derechos-humanos-y-neosoberanismo-en-la-politica-exterior-de-sebastian-
pinera/
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elaboracion, gestién y evaluacion de la politica exterior en todas sus dimen-
siones, requiriendo su incorporacion organica, permanente y no decorativa
en las relaciones exteriores del pais.

Con ello, Chile podria dar un nuevo impulso a una politica exterior que
quiera caracterizar con compromisos fuertes en materia de derechos huma-
nos e incluso adquirir algin protagonismo internacional en esa materia. Asi
renovara su tradicion de respeto y apoyo al derecho internacional, resol-
viendo sus inconsistencias, siempre que adopte el pluralismo y se aleje del
supuesto de una unidad identitaria como base de la imagen exterior del pais
y de su politica internacional.

Una de las mayores oportunidades para una politica exterior plurina-
cional consiste en aprovechar la relevancia de las posiciones de ecologia
profunda que ofrecen las filosofias naturales de los pueblos indigenas. La
refrendacion cientifica de las visiones holisticas, de interdependencia, reci-
procidad y complementariedad de los ecosistemas, dentro de los cuales
estan los humanos como un elemento mas de la biodiversidad, estdn dando
un nuevo protagonismo a los pueblos indigenas, que requiere el apoyo de
una politica exterior mas comprometida con la ecologia de parte del Estado
chileno.

Todo lo anterior siempre estara en tensién con las formas principales de
globalizacion econémicay el rol del pais en la division internacional del tra-
bajo, consagrado en un modelo neoliberal extractivista de desarrollo. Estas
tensiones estan presentes en todos los paises que han elaborado politicas
exteriores basadas en la diversidad cultural, ya sea porque toleran el extrac-
tivismo (Bolivia) o lo exportan (Canada).



EL FUTURO DE LA POLITICA COMERCIAL DE CHILE
Y SU IMPACTO PARA UN DESARROLLO INCLUSIVO

Paulina Nazal Aranda

El comercio internacional ha sido esencial para mejorar los niveles de vida
de la poblacion, proporcionando mayores ingresos y oportunidades. Los
procesos de integracién a la economia mundial, eje principal de la politica
comercial de Chile, han sido una valiosa herramienta para la promocién del
crecimiento econémico, asi como para mejorar los niveles de competitivi-
dad, productividad, flujos de inversion directa, diversificacion de mercados,
innovacién, transferencia tecnoldgica, empleo y menores niveles de pobreza.
Desde los 90, Chile ha firmado 29 acuerdos comerciales que han permi-
tido que el 95% de sus exportaciones lleguen a mercados cubiertos por un
acuerdo. No es coincidencia que hoy el 57% del rib y el 14% del trabajo de
chilenosy chilenas estén vinculados al comercio exterior.

Sin embargo, el comercio como cualquier sector de la economia se ha
visto influenciado por varios factores. Los avances tecnoldgicos, la fragmen-
tacion de la produccién (cadenas globales de valor), el incremento del inter-
cambio de servicios, los vaivenes econdmicos, financieros y geopoliticos,
los desastres naturales y, en el Gltimo tiempo, las crisis social y sanitaria
han provocado importantes niveles de volatilidad. Pero, por sobre todo, han
generado crecientes cuestionamientos a los procesos de apertura comercial
como instrumento para el desarrollo econémico.

En el caso de Chile, el estallido social de octubre de 2019 puso en jaque a
las autoridades. En América Latina, después de tres décadas de implemen-
tadas las reformas que mejorarian las perspectivas en el continente, la rea-
lidad social, politica y econémica muestra que los beneficiarios del proceso
no han sido todos los que se anticipaban. Queda en evidencia que el modelo
econdmico neoliberal no fue suficiente para abordar los desafios asociados
al desarrollo sustentable e inclusivo y, en varios casos, ha exacerbado las
brechas de desigualdad y oportunidades. Esta situacion se reforzé ain mas
con el covid-19, la peor crisis sanitaria en los Gltimos 100 afios.

251
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Y es en estas situaciones tan extraordinarias que el rol de los gobiernos
es primordial para aminorar sus impactos, donde la politica comercial debe
estar alineada con el resto de las medidas y ser parte de las soluciones. Este
panorama nos presenta un gran desafio a la hora de proponer lineamientos
para una politica comercial chilena moderna, efectiva, inclusiva y responsa-
ble, con mirada de largo plazo;2 objetivo de este capitulo.®

diaGn6SticOdel aPOl iticacOMer cial chilena

El proceso de apertura internacional de Chile lleva méas de 40 afios. En la
década del 70 este proceso estuvo enmarcado dentro de lasreformas delibre
mercado impulsadas por la dictadura militar. Como el pais se encontraba
aislado politicamente, iniciar negociaciones bilaterales no era posible, por
lo que se sigui6 exclusivamente el camino de apertura unilateral, fijandose
reducciones unilaterales de aranceles, eliminacién de barreras y restriccio-
nes a las importaciones, y la aplicacion de una politica cambiaria realista.
A principios de la década del 90, en cambio, la politica comercial bilateral
y regional a través de acuerdos de libre comercio (t1¢) fue un sello impor-
tante de la vuelta a la democracia, periodo que coincide con un mundo en
profunda transformacion.4 La decisién politica en materia comercial fue
continuar por la senda de la liberalizacion e integracién econémica para
insertarse al mundo politicay econdmicamente.

¢Por qué no se revirtié el camino iniciado en los 70 una vez en democra-
cia? Primero, el tamafio de Chile hace que el mercado interno no alcance a
ser compensado por el mercado vecinal. Su ubicacion geogréafica amerita
aprovechar las diferencias estacionales. La dotacién de recursos naturales
(mineros, forestales, agricolas y pesqueros) debia dirigirse a mercados con
demandas que maximizaran su potencial. El sector privado vio en la aper-
tura una fuente de crecimiento. Y, a nivel de la opinién publica, existia un
consenso entre los principales actores de que la apertura era positiva, con el
comercio y lasinversiones creciendo a tasas de doble digito.

! ocde. “Trade Facilitation and the covid-19 Pandemic”, oecd Policy Responses to Coronavi-
rus (covid-19) - Trade facilitation and thecovid-19 pandemic, 2020. http://www.oecd.org/corona-
virus/policy-responses/trade-facilitation-and-the-covid-19-pandemic-094306d2/

2 Para unarevision histérica de la politica comercial hay un sinnimero de documentos en
https://www.subrei.gob.cl/publicaciones/. Adicionalmente, “Cuarenta Afios De Apertura Comer-
cial Chilena”, Dorotea Lopez y Felipe Mufioz N.; Transiciébn Econémica y Politica En Chile:
1970-1990, Juan Andrés Fontaine, entre otros.

3 Al respecto, el Ministerio de Relaciones Exteriores trabajé una interesante publicacion
“Politica Exterior 2030”, enero 2018.

4 La reunificacién de Alemania (1990); Guerra del Golfo (1991), Tratado de la Ue (1993);
creacion de la Organizacion Mundial de Comercio omc (1995). Y en los 2000, el ascenso de pai-
ses emergentes relevantes como los llamadosbr ic (Brasil, Rusia, Indiay China).
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Asi, afinales de los 90, Chile ya habia recuperado con creces su prestigio de
socio confiable, con una economia sélida, reglas claras y certeza juridica, lo
gue le permitié ser un serio candidato para firmar acuerdos comerciales con
varios paises del mundo. Con América del Norte se firmaron bilateralmente
acuerdos con lostres miembros del nafta. Luego se firmé con la Unién Euro-
peay setornd la brujula hacia el Asia-Pacifico, regién que era (y sigue siendo)
de las més dindmicas del mundo. El foro aPec sirvié de plataforma para lost
I cs que vendrian con la regién asiatica. El t1 ¢ con China, en particular, fue
trascendental para el desempefio exportador, convirtiéndose en nuestro prin-
cipal socio comercial y receptor de un tercio de las exportaciones chilenas al
mundo (antes del t1 c las exportaciones a dicho pais constituian un 9%).5 Gra-
cias al acuerdo, se ha podido avanzar también en otras areas de gran relevan-
cia, principalmente en materia de inversiones, infraestructuray financiera.

Durante ese mismo periodo, Chile fue miembro fundador de la omc,
ingreso al Foro aPec en 1994 y, posteriormente, a la ocde en 2010, refor-
zando su compromiso y convencimiento en que la institucionalidad mul-
tilateral es la mejor defensa de los paises pequefios frente a decisiones
arbitrarias y proteccionistas de terceros. Todo ello trajo un creciente flujo
de capitales y llevl a los paises a negociar acuerdos bilaterales de inversion
APPIs pararesguardar estas inversiones.®

En la década del 2000, surgieron las iniciativas (mega) regionales y plu-
rilaterales, debido principalmente al estancamiento en la omc. Uno de los
acuerdos mas emblematicos fue el Acuerdo Transpacifico tPP (0 €l cPt PP
posterior a la salida de Estados Unidos), el cual pretendia ser el mayor refe-
rente de liberalizacion comercial, no solo por las teméticas, sino por el peso
de sus miembros. En América Latina, mencidn especial merece la Alianza
del Pacifico,” la iniciativa regional mas exitosa del ultimo tiempo.

Al respecto, ¢qué dicen las cifras? ¢Se han cumplido las expectativas?
En mayor o menor grado, la contribucién del comercio ha sido fundamen-
tal para el crecimiento econémico de los paises. Un estudio reciente del
Banco Interamericano de Desarrollo® analiza la relaciéon entre comercio y
crecimiento en América Latina. Quizas el resultado méas notable es que pro-
dujo un aumento del ingreso per capita promedio de hasta un 16% en 20

5 Ademas del cobre, Chile se convirtié en uno de sus proveedores mas importantes en sec-
tores emblematicos como el fruticola, vitivinicola, forestal, alimentos procesados, salmonero,
carnes de cerdo, entre otros.

6 Los aPPis y posteriormente los capitulos de inversion en los t1cs estan siendo cuestio-
nados y ameritan ser revisados para mejorar el balance entre la proteccion y los derechos del
inversionista versus los Estados en las situaciones de disputas.

7 Paramasdetalle revisar https://alianzapacifico.net/

8 De Promesas a Resultados en el Comercio Internacional, Lo quela integracién global puede
hacer por América Latinay el Caribe, Banco Interamericano de Desarrollo bid 2019.
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afos, un resultado poco visto en otras politicas. Destacan el caso de Chile
como pionero en estos procesosy por el nivel de profundidad de su apertura.

Chile cuenta hoy con una amplia red de acuerdos que le otorgan a su
comercio un acceso preferencial, amparado en normas que le dan certezay
seguridad. Ello sin duda ha dinamizado el sector exportador, ha creado més
de un millén de puestos de trabajo, ha aumentado la variedad de productos
y servicios y extendido los mercados de destino, permitiéndole vivir una de
las etapas de mayor crecimiento.

Sin embargo, mientras la pobreza disminuia, la desigualdad aumen-
taba. En el sector exterior, la elevada concentracion exportadora en gran-
des empresas y la escasa diversificacion productiva ha condenado al pais a
ser mayoritariamente exportador de recursos naturales y a participar en la
parte baja de las cadenas de valor.® Estos resultados han hecho que Chile
se replantee como mejorar los instrumentos de politica comercial y de otras
politicas publicas para abordar los objetivos deseados.

NnUeVOSteMaSdelaaGendacOMer cial

Muchos son los logros de la apertura comercial, pero el mundo sigue cam-
biando y esta expuesto a constantes transformaciones y crisis de diversa
indole. ¢Ha evolucionado la politica comercial a la misma velocidad que el
mundo? ¢Ha sido lo suficientemente profunda? La respuesta es clara, se han
hecho avances, pero no los suficientes.

Chile ha ajustado su politica comercial en la direccion correcta. Uno de
los aspectos que destaca en las Gltimas negociaciones y/o profundizaciones
comerciales de Chile es el objetivo de avanzar hacia un comercio inclusivo,
para que los beneficios de laintegracién lleguen atodos. Varios temasinclui-
dos en esos procesos fueron trabajados (y mejorados) en otras negociacio-
nes. A modo de gjemplo, Chile fue el primer pais en el mundo en incorporar
un capitulo de género en sus acuerdosy, aprovechando las presidencias que
liderd en el &mbito multilateral, elevé teméaticas econdmicas-sociales para la
discusion.

Como varios acuerdos comerciales entraron en vigor hace mas de 15
afios, se han modernizado sus contenidos para responder a los desafios del
siglo xxi. Lo que toca es evaluar si los cambios han sido lo suficientemente
efectivos y profundos. Materias como facilitacion de comercio, comercio
electrénico, género, pymes y cadenas globales de valor son algunos de los
temas que crecientemente los paises han ido incorporando en los acuerdos,
reconociendo su importancia en las transacciones comerciales y su impacto

° Ver estudio ocde Diagnostic of Chile’s Engagement in Global Value Chains (2015).



EL FUTURO DE LA POLITICA COMERCIAL DE CHILE... 255

en una mejor distribucion de las oportunidades y beneficios. Ello debe ir
acompafiado paralelamente de un desarrollo en otras dimensiones que afec-
tan al comercio, como la financiera, digital, infraestructura, la social y la
ambiental.

Uno de los temas cuya relevancia es aceptada transversalmente es el
comercio electronico. Internet ha revolucionado cada aspecto de nuestras
vidas. En esta pandemia, muchas instituciones, publicas y privadas, han
aprobado el reto de operativizar sus actividades digitalmente. El “deber”
como sociedad estéa en el acceso y la disponibilidad de la mayoria de la pobla-
cién a estas herramientas. En los t1cs, Chile fue activo en incluir capitulos
de comercio electrdnico, reconociendo su importancia para transacciones
comerciales masrapidasy directas, lo que se traduce en beneficios colectivos.
Parece pertinente entonces que, en lo interno, con las instituciones corres-
pondientes, se revisen las leyes y normas que regulan y miden el comercio
electronico para adecuarlas a las necesidades actuales, que protejan a los
consumidores, y sean consistentes con los acuerdos internacionales. Y en lo
externo, que haya coherencia con las diversas iniciativas que se estan acor-
dando en estas materias.

Por su parte, la fragmentacién de la producciéon global en cGv,* exter-
nalizando varias fases del proceso productivo, constituye un enfoque del
comercio exterior que hace esencial entender como funcionan y afectan a
la economia, y qué recomendaciones de politicas se derivan.!! La Ocde, la
OMc Y luego aPec han trabajado en su medicion y construido indicadores
(tiva).?2 Por ello, una politica comercial debe no solo centrarse en cémo
comerciar mas, sino que considerar los impactos de las cGv y los obstacu-
los para mejorar el desempefio econdmico. Paises concentrados en expor-
taciones de recursos naturales como Chile tienden a tener menores tasas
de valor agregado en sus exportaciones. No siendo necesariamente negativo
(al especializarse en actividades donde son mas eficientes y competitivos),
como perspectiva de largo plazo, los paises deben invertir en capacidades
gue generen mayor valor y productividad. Chile ha sido el que mas ha traba-
jado este tema en laregién y debe seguir incorporando capitulos en las pro-
fundizaciones que vienen, principalmente en Latinoamérica, para potenciar
las cadenas regionales y minimizar las disrupciones con socios tan lejanos
como lo experimentado en esta pandemia.

10 Las cGVv tienen un importante componente regional, por ello también se habla de Cade-
nas Regionales de Valor.

1 Ver: http://www.oecd.org/trade/topics/global-value-chains-and-trade/

12 Los resultados se encuentran en https://www.oecd.org/sti/ind/measuring-trade-in-value-
added.htm
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En el tratamiento de género'® y pymes,** Chile ya venia acertadamente
incorporando estas materias en lostlcs. Es ampliamente sabido que tanto
mujeres y pymes deben sortear diversos obstaculos para subsistir: acceso
limitado al crédito, bajos apoyos institucionales, barreras no arancelarias
y, en general, un entorno empresarial poco propicio, lo que se traduce en
una elevada tasa de fracaso. Lo siguiente en ambos temas es profundizar las
disposiciones, pasando de la cooperacion a compromisos mas vinculantes
y efectivos, e incluir ejercicios de post evaluacion.’® Aun asi, estas medidas
no seran suficientes ni la panacea. De ahi la importancia de coordinar la
politica comercial con las otras politicas domésticas enfocadas en mejorar
el acceso de mujeres y pymes a la educacion, capacitacion, digitalizacién y
financiamiento, entre otras.

eStrateGiadeinSerciéninternaciOnal
en Un MUndO encOnStantecaMbiO

La politica comercial, como cualquier politica publica, esta expuesta a los
vaivenes de la economia. Existen hoy al menos cinco temas globales'® que
se venian insinuando hace afios y que han impactado a Chile y al mundo.
Sumado a ellos, el covid-19 ha tenido consecuencias devastadoras, acen-
tuando estas tendencias globales.

El primero es geopolitico. Durante méas de 30 afios vivimos en un mundo
unipolar bajo el poder hegemonico de Estados Unidos. Esto ha cambiado.
Una serie de paises en desarrollo, principalmente China e India, comenza-
ron atener un rol gravitante. Nadie duda que China, sus 1.400 millones de
habitantes y su estrategia de posicionamiento mundial, ha sido el gran pro-
tagonista de este siglo. De acuerdo a la omc, China es el principal comer-
ciante de mercancias en los Gltimos afios, lo que ha generado una “rivalidad”
con Washington, repercutiendo en el comercio global. Ello ha puesto en tela
de juicio los acuerdos comerciales como instrumentos de proteccion contra
medidas unilaterales, y también ha puesto en jague a los organismos multila-
terales, quienes no han tenido suficiente leverage para mediar en el conflicto.

13 La proporcion de empresas dirigidas y/o propiedad de mujeres es muy inferior a las diri-
gidas por hombres, son mas pequefias, pocas logran exportar (menos del 2%) y, por tanto, mas
vulnerables a los costos fijos del comercio.

4 En 2018 mas de 8.000 empresas chilenas exportaron al mundo. De ellas cerca de 3.500
fueron pymes, sin embargo, el valor de sus exportaciones no supera el 3% del total.

15 Como lo comprometieron Chile, Canada y Nueva Zelanda en el marco del cpt PP https://www.
mfat.govt.nz/assets/c Pt PP/c Pt PP-Joint-Declaration-Progressive-and-Inclusive-Trade-Final .pdf

16 Parte de este andlisis esta incluido en el articulo coautoriado con Ana Novik “The New
Scenario for Chilean Trade Policy”, Latin American Journal of Trade Policy, Instituto de Estudios
Internacionales, Universidad de Chile.
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El segundo tema es el digital, una de las tendencias globales mas revolu-
cionarias del Gltimo siglo. Por su escala y alcance, se le ha conocido como
la cuarta revolucién industrial. Abordamos gran parte de este asunto en la
seccién anterior, considerando su incorporacion en materia comercial y la
responsabilidad de las politicas publicas en nivelar la cancha.

El tercer tema es el cambio climatico. Los riesgos medioambientales,
particularmente los eventos extremos generados por el calentamiento global
se han convertido en graves amenazas que continuaran de no tomarse accio-
nes concretas. A esto se suman las dificultades de comprometerse a nivel
global con acuerdos internacionales en materia medioambiental. El tema es
prioritario, pero aca abordaremos solo su relacién con el comercio.t”

Los paises en desarrollo como Chile son mayoritariamente intensivos
en actividades primarias y/o en turismo, sectores que han sido de los més
afectados por el cambio climatico. Estd también el fenédmeno inverso, es
decir, los impactos que el comercio tiene sobre el cambio climatico, como
ser responsable de la cuarta parte de las emisiones de gases con efecto inver-
nadero. Pero la comercializaciéon de bienes, servicios y/o tecnologias que
reducen las emisiones, las regulaciones que inciden en la fluidez del comer-
cio y el cambio en los patrones de consumo lo impactan positivamente. Se
hace necesario encontrar un adecuado equilibrio entre las regulaciones para
reducir las emisiones, la transparencia de las mismas y la justa facilitacion
del comercio. El desafio esta en transitar hacia una economia que compati-
bilice el crecimiento con la proteccién medioambiental y el uso eficiente de
los recursos. Chile se ha comprometido internacionalmente con el nivel de
ambicién que esta crisis climatica amerita.’® En sus acuerdos comerciales
ha promovido la cooperacion y la inclusién de clausulas/capitulos, logrando
profundizarlos en varias negociaciones recientes (t PP/cPt PP y aP).!® La poli-
tica comercial debe incluir este foco y contribuir con mayor énfasis a la
agenda climatica, incentivando una mayor proteccion medioambiental.?°

El descontento social y la desigualdad es el cuarto aspecto global, y que
en Chile culmind en 2019 con lo que se denoming “estallido social”. Fui-
mos testigos de manifestaciones similares en otros paises. Pero, ¢qué puede
explicar estas demostraciones a la luz de los avances econdémicos de los ulti-
mos aflos? Uno de los indicadores mas utilizados para medir desigualdad es
el coeficiente de Gini, el cual relaciona distribucién de ingresos con equidad

17 Un analisis detallado se encuentra en el Informe dela oMcy del PnumaEl Comercio y el cam
bio climéatico, 2009.

8 Liderd en el 2019 la cumbre copP25.

19 Ejemplos recientes son la creacion de la Red de Investigacion de Cientificos de Cambio
Climatico dela Alianza del Pacifico.

2 L amayoriadelasdisposicionesen lost| cssecomprometen en el marco cooperativo, sin
sanciones comerciales.
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social.?* Segln este, Latinoamérica es la region mas desigual, a pesar de las
reformas y politicas neoliberales implementadas para configurar un nuevo
panorama en el continente. La realidad muestra que no han sido todos los
gue se anticipaban los beneficiarios del proceso. La percepcion de que las
desigualdades persisten o0 se han hecho mas latentes causa frustracién y
descontento. Los indicadores tradicionales, entonces, no estarian siendo los
adecuados para capturar el sentir de la sociedad.

El caso de Chile es un ejemplo: el Gini ha mejorado, pero el descontento
ha aumentado. Vale la penarevisar el reporte How is Lifedela ocde, el cual
permite comparar el bienestar de las personas en distintos paises a través
de indicadores que van mas alla del pib y estadisticas econémicas y logra
capturar las desigualdades existentes y los recursos para el bienestar futuro.
En practicamente todas las dimensiones evaluadas, Chile esta peor que el
promedio y, en varias de ellas, se posiciona en el quintil inferior. Mas de
alguien argumentara que la comparacion esinjusta por tratarse en su mayo-
ria de paises desarrollados. Lo importante acé es constatar cuan lejos se esta
del nivel de bienestar 6ptimo y trabajar por lograr mejoras sustanciales o
derechamente embarcarse en reformas estructurales. El liberalismo per se
no ha dado la respuesta adecuada ni para los grandes desafios que enfren-
tamos ni tampoco para un tema fundamental como es la desigualdad y la
frustracion de la promesa no cumplida. Varios asocian estas amenazas a la
globalizacidn, a los cambios tecnolégicos y, més profundo aun, “al modelo”.
Se demanda un mayor rol del Estado pues se senté la percepcion de que el
sector privado no se hace socialmente responsable. Estas demandas superan
el alcance de la politica comercial, pero no es menos cierto que esta debe ser
parte de la respuesta que se disefie en un contexto social y econémico mas
amplio.®

El futuro del multilateralismo es el quinto tema. ¢Por qué importa? Hoy
mas que nunca el multilateralismo esta a prueba y se encuentra en una fra-
gil posicion. Sin embargo, es importante recordar que bajo este sistema se
han logrado importantes consensos en temas como cambio climatico, segu-
ridad, paz, objetivos de desarrollo, y se crearon las organizaciones que le
han dado gobernanza a las relaciones internacionales.? Pero este proceso
no ha estado exento de problemas debido a la complacencia y exitismo, en
particular, en lo tocante a la globalizacion. Ello ha afectado la capacidad de
generar consensos y soluciones en temas urgentes.

2 Su valor se mueve entre0y 1, de menor a mayor desigualdad.

22 Se sugiere revisar documento Shujiro Urata y Dionisius A. Narjoko. “International Trade
and Inequality”, adbi Working Paper Series, 2017. https://www.adb.org/sites/default/files/publi-
cation/230591/adbi-wp675.pdf

% Por ejemplo, laonu, el f Mi, el Banco Mundial y la oMc.
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Frente a esta coyuntura, el futuro de la oMc nos pone un gran signo de
interrogacion. Desde su creacion, el intercambio mundial ha crecido gracias
a la gobernanza global con un comercio normado y transparente, benefi-
ciando particularmente a paises pequefios como el nuestro. Sin embargo, a
las crisis generadas por la guerra comercial entre China y Estados Unidosy
la pandemia, se sumo larenuncia anticipada del director general de la orga-
nizacién. En los tiempos que corren, la nueva presidencia deberd cumplir
con las expectativas de reformular, reconstruir y revigorizar una oOMc que,
como minimo, deberatomar decisiones respecto de las negociaciones multi-
laterales, practicamente estancadas, el mecanismo de solucién de controver-
sias, el cual viene enfrentando fuertes criticasy bloqueos, y los nuevos temas
de la agenda global como comercio digital, pymes, mujeres, sustentabilidad.

Sumado a este complejo escenario, la economia mundial enfrenta la
mayor emergencia sanitaria en afios. La crisis generada por el nuevo coro-
navirus ha sido la mas fuerte del Gltimo siglo, acentuando aln mas estas
tendencias globales, y amenazando la vida y estabilidad de millones de per-
sonas. Entre tanta incertidumbre, es dificil cuantificar los impactos en la
economia con los dolorosos aumentos en el desempleo y bienestar. Bajo
estas condiciones, los gobiernos deben ser el gran pilar de apoyo, implemen-
tando paquetes fiscales para paliar sus efectos. La politica comercial debe
estar coordinada con €l resto de las medidas y ser parte de la contencion de
los costos. Con la gran dependencia que tienen los paises del comercio exte-
rior, es fundamental mantener la aperturay previsibilidad de los mercados.
Un gran error seria volcarse hacia el proteccionismo, pues solo agravaria los
costos.?* El trabajo coordinado de la comunidad internacional ha sido clave
para superar un sinnimero de catastrofesy lost | c¢s contemplan disposicio-
nes para facilitar el didlogo y la ayuda internacional.

Esta pandemia nos ha servido pararepensar el futuro. Sin ir méslejos, se
discute la necesidad de una desglobalizacion, principalmente por el impacto
en las cadenas de suministro. Pero, muy por el contrario, el nivel actual de
interconexion del mundo nos obliga a usar la globalizacién a nuestro favor
y superar mas rapido crisis de estas proporciones. ¢Con tasas mayores de
comercio intrarregional en América Latina, habriamos disminuido los ries-
gos de suministro y la dependencia de origenes tan lejanos? Probablemente.
Entonces, lo que sera indispensable resolver es cdmo potenciar la integra-
cion intrarregional. Ya sabemos que en lazona aP el comercio intrarregional
es bajo. Los vinculos y alianzas estratégicas en América Latina son débiles,
muy dependiente de los ciclos politicos. Pareciera ser que la regiéon no es
vista como un actor relevante en ningin tema estratégico. Urge entonces

24 Baldwin, Richard E. y Evenett, Simon J. (eds.). covid-19 and Trade Policy: Why Turning
Inward Won't Work (2020).
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potenciar nuevos motores de crecimiento con politicas publicas enfocadas
en diversificar nuestras economias, particularmente las exportaciones, foca-
lizadas en industrias que generen valor, tecnologizarlas, invertir en educa-
cién e innovacién para dotar a la poblaciéon de mayores herramientas que
les rediten mayores salarios y asi contribuir a menores niveles de desigual-
dad. El debate de la diversificacion de la matriz productiva y de exportacio-
nes, —cudles son las inversiones en politicas publicas de calidad necesarias,
cdmo aumentar la integracion regional y mejorar los encadenamientos en
Ameérica Latina— seguira siendo motivo de analisis.

Y frente a los impactos de estos temas globales, la interdependencia
resultante de la globalizacién exige que los paises tengan como minimo una
institucionalidad local articuladora, coherente y compatible con el nivel de
aperturay con la estructura del sistema internacional.

La institucionalidad en Chile de las relaciones comerciales, como tam-
bién la participacion de los distintos sectores interesados, ha ido evolucio-
nando con la necesidad de coordinar la participacion de los ministerios y
asegurar el apoyo de la sociedad. Para ello, se cre6 el Comité Interministerial
de Negociaciones Econémicas Internacionales®® (presidido por el ministro
de Relaciones Exteriores), el Comité de Negociadoresy el Comité de Partici-
pacién del Sector Privado. Esta estructura no esrigida, y se han introducido
instancias para mejorarla, particularmente en lo que se refiere a la sociedad
civil. Sumado alo anterior, en 2009, bajo el gobierno de la presidenta Miche-
Ile Bachelet, entré en vigor la Ley de Transparencia,?® que ha sido creciente-
mente utilizada para solicitar informacion de las negociaciones, como en el
caso del t PP.

¢Ha funcionado esta institucionalidad? La Subsecretaria de Relacio-
nes Econdmicas Internacionales (Subr ei),?” a cargo de las negociaciones e
implementacion de acuerdos, ha profesionalizado constantemente el proceso
negociador dados los crecientes tecnicismos, tematicas, sociosy complejidad
de las relaciones internacionales. Para la coordinacién con terceros existen
canales que funcionan y la mayoria de los organismos del Estado tienen un
area internacional, como reconocimiento de que la insercion en el mundo
demanda una presencia transversal. Sin embargo, el factor presupuestario ha
mermado una Optima participacion. La coordinacion con el sector privado
ha sido fluiday flexible, lo que no obsta hacer mayores esfuerzos por mejorar
la representatividad.

% Decreto num. 419, publicado el 10 de mayo de 1995, del Ministerio de Relaciones Exte-
riores.

% | ey de Transparencia de la Funcién Publicay de Acceso a la Informacion de la Adminis-
tracién del Estado (Ley 20.285, 2009).

27 Sucesoradeladirecon (Ley 21.080 y Decreto Ley 53).
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El trabajo con la sociedad civil se ha complejizado en el tiempo. Todos
los gobiernos se han preocupado en alguna medida de mantener un canal
fluido a través de consejos ad-hoc (Cuartos Adjuntos), reuniones informa-
tivas masivas y focalizadas.?® Pero son percibidos como insuficientes, solo
informativos y no como una verdadera instancia donde sus demandas sean
reflejadas. Ello amerita un cambio estructural respecto a como procurar una
mayor participacion de la sociedad civil, mediante un marco legal en la for-
mulacién de la politica comercial, haciéndola socia en la creacién de una
estrategia de desarrollo comprensiva, como lo ha hecho la UE, u organismos
como laocde.?

Respecto del rol del Congreso, la actual Constitucidn describe el proceso
de aprobacion e incorporacién de los tratados internacionales en la legisla-
cion interna,® donde el Congreso interviene al final del proceso, aprobando
0 rechazando acuerdos (no puede introducir modificaciones) antes de la
ratificacion del Presidente/a de la Republica. La pregunta es si el Congreso
debiera tener mayor injerencia en los textos negociados, como en Estados
Unidos. En la préctica, los congresistas o parlamentarios se informan a
través del Ejecutivo,® haciéndole llegar sus consultas durante las negocia-
ciones, sobre todo aquellas relacionadas con las regiones que representan.
Pero ello no ha sido la constante en todos los acuerdos ni transversalmente
por todos los parlamentarios. Se requiere un esfuerzo mayor de participa-
cién por parte del Gobierno y del Congreso, reglamentando las instancias
para el traspaso de informacion. Lo complejo de resolver es si esta materia
debiese quedar plasmada en un cambio constitucional, y hasta qué punto es
deseable, sin afectar la capacidad negociadora y participacion en foros. El
ideal es un equilibrio que permita que los parlamentarios estén plenamente
informados, pero sin imponer una barrera al Ejecutivo que limite la fluidez,
como sucede con la cambiante agenda politica local.

28 Solo para t PP/cPt PP, la dir ecOn registr6 mas de 100 reuniones, con mas de 130 organi-
zaciones.

% La Ocde cuenta con el comité empresarial (biac) y el sindicato de trabajadores (t Uac),
quienesrepresentan losintereses de sus miembros.

30 Articulo 54 de la Constitucion.

31 Esto no surge de un requerimiento legal, sino que de una necesidad politica y técnica
parainformar los contenidos de los acuerdos y asegurar el posterior apoyo y aprobacién.
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COncl USiOneS: deSafiOS ParaUnaPOl iticacOMer cial Pr OGr eSiSta

Chile ha sido de los paises mas activos en impulsar una estrategia de inter-
nacionalizacién a través de acuerdos comerciales, politicas pro-inversiéon
y participacion en foros multilaterales. La principal conclusion es que fue
una decision acertada y compartida transversalmente como una politica de
Estado. Las cifras demuestran que haimpulsado el crecimiento, contribuido
al empleo y disminuido la pobreza.

Sin embargo, la velocidad en que suceden los cambios pone a prueba
la capacidad de reaccion de los paises y determina de alguna manera sus
posibilidades futuras de crecimiento. Por ello, hoy méas que nunca, el creci-
miento inclusivo debe formar parte fundamental de la estrategia comercial,
asegurando que los beneficios de la apertura lleguen a toda la ciudadania.
Esto requiere de politicas publicas explicitas, incluida la politica comercial,
gue apuntalen el crecimiento; un sector privado mas activo a la hora de par-
ticipar de los esfuerzos para diversificar la matriz productiva: mayor gasto
en |+D, educacion, ser corresponsables de tener una economia sustentabley
fortalecer la responsabilidad social corporativa, entre otros.

Respecto del multilateralismo, Chile debe seguir apostando por un sis-
tema robusto, transparente y contribuir a remodelar la oMmc. Un multila-
teralismo moderno exige un marco con mayor legitimidad en la toma de
decisién y con mas actores que solo los Estados.

Las cadenas de valor, como la digitalizacién, deben ser una prioridad
estratégica, ya que permite focalizarnos en cémo diversificar las expor-
taciones y agregarles valor (politicas de desarrollo industrial focalizadas),
disminuir el peso de los recursos naturales,® y mejorar la integracion en el
vecindario para disminuir los riesgos de suministros que experimentamos
por el covid-19.

En temas medioambientales, la politica comercial debe contribuir de
manera decidida a la sustentabilidad y ser parte de la lucha contra el cambio
climatico. Aproximadamente el 80% del comercio transita por los puertos del
mundo y existen compromisos internacionales en materia medioambiental
que impactan los costos, precios y retorno a la inversién en nuevas tecnolo-
gias que tanto el Estado como el sector privado tienen que internalizar.

Un nuevo enfoque de desarrollo econdmico debe y puede ser compatible
con el disefio de una politica comercial para esta nueva etapa. A pesar de las
criticas a los alcances de los t1 cs y la demanda por una mejor distribucion
de los beneficios, en Chile, antes del covid-19, e incluso del estallido social,

%2 Lo que esta claro es que seguir exportando mayoritariamente recursos naturales no es
sostenible, incluso desde el punto de vista de la seguridad econémica.
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ya se venian abordando estos temas, evaluando los elementos que deben ser
modificados y/o incorporados, mas que un cambio estructural, para que esta
politica publica contribuya de mejor manera a un crecimiento mas inclu-
sivo.

Particularmente en la negociacion de acuerdos de los Ultimos diez afios,
t1cs“de nueva generacion”, se ha priorizado una agenda comercial progre-
sista, estrechamente ligada al concepto de comercio inclusivo, justo y sus-
tentable y ser una herramienta Util para emparejar la cancha. La inclusion
de capitulos de género y comercio, pymes, aspectos medioambientales,
pueblos originarios, diversidad cultural, responsabilidad social, entre otros,
dan cuenta de ello. EI mundo multilateral también lo ha hecho parte de su
agenda confirmando la visién de que los beneficios no se han repartido equi-
tativamente, que ha habido perdedores y ganadores, y es esta realidad la
que ha generado un sentimiento de rechazo a la globalizacién, al funcio-
namiento automatico e infalible del mercado, al rol del Estado y del sector
privado.

Entonces, ¢qué explica esta dicotomia entre lo avanzado y las crecientes
demandas? Posiblemente los aspectos comunicacionales son clave. Es fun-
damental mejorarlos y establecer un marco legal para la participacion de
la sociedad civil, pues ello proporcionara accountability a la gobernanza y
resultados, mejorando los procesos de toma de decision y facilitando los de
aprobacion parlamentaria.

Finalmente, no bastard solo con ajustar los instrumentos de la politica
comercial, particularmente los contenidos de lost1 c¢s, para sumar a los sec-
tores rezagados. Se requieren politicas publicas focalizadas y coherentes
con el modelo de desarrollo que Chile aspira, con inversiones adicionales
en un horizonte que no dependa de los ciclos politicos. Se requiere también
de un sector privado mas activo, corresponsable de los desafios de la inter-
nacionalizacién. En conclusién, los esfuerzos colectivos son indispensables
para seguir integrados al mundo, pero de manera mas inclusiva y sustenta-
ble, y las normas comerciales deben estar alineadas con las preocupaciones
sociales y contribuir a la equidad. Ello no se contrapone con el crecimiento,
sino que lo refuerza.



POLITICA INTERNACIONAL DE
DEFENSA NACIONAL DE CHILE:
PROPUESTAS DE INTEGRACION ANTE LA
DESATENCION INTERNACIONAL

Pablo Rivas Pardo

La transicion desde la dictadura a la democracia significo pasar del
“tutelaje”! politico de las fuerzas armadas a la subordinacion de las mis-
mas al poder civil. Esta “normalizacién”2 en la Republica ocurre tras el
arresto del general Pinochet en Londres, la Mesa de Didlogo de Derechos
Humanos y el Informe sobre Prisiéon Politica y Tortura. Influyé también la
politica exterior de “reinsercion internacional”3 de los gobiernos de la Con-
certacion, contribuyendo a que la Defensa Nacional y las Fuerzas Armadas
tuvieran una Politica Internacional.

En los hechos, hay varios gjemplos que sustentan esto. Uno son las
“Medidas de Confianza Mutua’4 en la década de 1990. En este ambito, la
relacion de Chile y Argentina fue paradigmatica por pasar de la crisis del
Canal Beagle a una asociacion cooperativa en distintos campos, incluyendo
la Defensa Nacional. Luego estan las “Operaciones de Paz"5 y el cambio
en la participacion internacional orientada hacia la cooperacion. Gradual-
mente, se sumo alos Observadores Militares el envio de tropasy sistemas de
armas a Kuwait 1991, Camboya 1992, Irak 1996, Bosnia-Herzegovina 1997,

! Salgado, J. C. “De la transicion politica a la subordinacion militar. Relaciones politico-
militares y civil-militares”. En Jiménez, D. Matus, M. |. (eds.), Transformaciones en el ambito
de la seguridad y defensa: Una vision en €l vigésimo aniversario del cesim. (Santiago de Chile,
ceSiM-iei: 2014): 85-103.

2 Aguero, Felipe. “Militares, Estado y sociedad en Chile: mirando el futuro desde la compa-
racion histérica”. Revista de Ciencia Politica, vol. xxii, no. 1 (2002), 39-65.

3 Insulza, J. M. “ii. Objetivos y prioridades de la politica exterior de Chile (1993)". En Ensa-
yos sobre politica exterior de Chile. (Santiago de Chile, Editorial Los Andes: 1998): 31-49.

4 Rojas, F. “Medidas de confianza mutua y balance estratégico: un vinculo hacia la dis-
tension y la estabilidad”. En Rojas, F. (ed.), Balance estratégico y medidas de confianza mutua.
(Santiago de Chile, f1 acsO-Chile: 1996): 31-54.

°> Romero, Elena. “Resefia de libro: Le Dantec Valenzuela, Paulina. Chile y las operaciones
de paz. Estudio comparado de la politica exterior de los tres gobiernos concertacionistas. De
la reinsercion internacional a la participacion en Haiti”. Estudios Avanzados, no.118 (2012),
203-206.
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Timor Oriental 2000 y Haiti 2004. Por ultimo, se destaca la “zona de paz”®
entre los Estados Miembros de la unasur. Si bien este organismo regional
esta en desuso, tuvo una importante accién con el Consejo de Defensa Sura-
mericano para promover el didlogo y difuminar conflictos interestatales.

Sin embargo, los cambios de gobiernos desde la izquierda a la derecha
en América Latina, y junto con eso, la diferencia entre el Grupo de Lima
y el Grupo de Contacto ante el régimen de Nicolas Maduro menoscabd la
UnasSuUr Y los didlogos subregionales. Inclusive, la pandemia del coronavirus
reflejo esa falta de integracion y lafuncion marginal de Prosur. Asimismo, la
“securitizacion”” del crimen organizado transnacional, el cual se enfrenta
como un problema de defensa nacional, ha llevado a una intromision de la
fuerza bruta en los paises de América Latina.

En cuanto a Chile, el costo econémico que ha implicado la pandemia a
causa del coronavirus durante el afio 2020 se usé como argumento —cues-
tionable e inverosimil— para anunciar el cierre de las embajadas en Siria,
Argelia, Rumania, Dinamarca y Grecia. Esto, sumado a la suspension de
la participacién en la unMoGiP (India-Pakistan) y en la unficyP (Chipre); y
la disminucién de integrantes en la althea (Bosnia). La razén de ahorro
econdmico ensefia una vision desintegrada y desatendida hacia las relacio-
nes internacionales, contrariando el cambio de pensamiento en la “partici-
pacion nacional en Operaciones de Paz’8 y rechazando la creacion de una
nueva institucionalidad politica de Operaciones de Paz. Se debe sumar que
la Fuerza de Paz Binacional Cruz del Sur entre Chiley Argentina, registrada
ante Naciones Unidas el afio 2011, no fue desplegada en los dos gobiernos de
Sebastian Pifiera ni tampoco en el segundo gobierno de Michelle Bachelet.

GoObernar ladefenSanaciOnal :
ficcionyrealidad

Larelacion entre la clase politica y las Fuerzas Armadas —sefiala Rodriguez
Elizondo—? fue activa hasta el gobierno de Ricardo Lagos, para luego estan-
carse. Tal afirmacion tiene algo de cierto y de error: primero, el expresidente

& Amigo, Alejandro. “El rol de unasur ante los conflictos intraestatales en la region”. Poli-
ticay Estrategia, no. 130 (2017), 125-149.

7 Griffiths, J. “Capitulo Quinto. Proposicién de una conceptualizacion de la seguridad y
defensa para el escenario de seguridad internacional y regional del siglo xxi”. En Teoria de la
seguridad y defensa en el continente americano. Analisis de los casos de Estados Unidos de Amé-
rica, Perd y Chile. (Santiago de Chile, RIL Editores: 2012): 555-603.

8 ceSiM. “Capitulo V. Participacién Nacional en Operaciones de Paz". En Escenarios Actua-
les: evolucion en 15 afios, (Santiago de Chile: cesim, 2012): 139-174.

9 Rodriguez, J. Historia delarelacion civil-militar en Chile. (Santiago de Chile: f ce, 2018).
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Lagos reform6 la constitucién corrigiendo la autonomia de las Fuerzas
Armadas —inamovilidad de los comandantes en jefe, senadores institucio-
nales y garantes de la institucionalidad—; segundo, tras su gobierno se pro-
mulgé el “Estatuto Organico del Ministerio de Defensa Nacional™ del afio
2010, demostrando que si se han hecho cambios en este sector.

Asi también, los programas de gobierno de las campafas electorales
ensefian, por una parte, que no ha habido estancamiento ya que algunas
propuestas se han implementado, y por otra, que hay una brecha entre todo
lo dicho y todo lo hecho. Es decir, una brecha entre la ficcion y la realidad.

En la eleccidon presidencial desarrollada entre los afios 2005 y 2006, la
candidatura de izquierda de Tomas Hirsch'! no presenté propuestas para
la Defensa Nacional. En cambio, la candidata de centroizquierda y enton-
ces exministra de Defensa Nacional, Michelle Bachelet,'? en su programa de
gobierno consideraba compatible el disuadir y cooperar al mismo tiempo.
Ademés, abarco los siguientes temas: servicio militar, carrera, prevision,
mujer, escuelas matrices, financiamiento y control. Para lo internacio-
nal destaca la preocupacién por la paz y la democracia, el fortalecimiento
de una fuerza subregional para Operaciones de Paz y el apoyo al multila-
teralismo en Naciones Unidas. Por su parte, la candidatura de derecha de
Joaquin Lavin®® proponia modificar la Estructura Superior de la Defensa
Nacional, el financiamiento, las escuelas matrices y la prevision. Sebastian
Pifiera,’* por la centroderecha, también propuso modificar la Estructura
Superior de la Defensa Nacional y el financiamiento, la carrera, el servicio
militar, la prevision, salud e industria de la Defensa Nacional. En lo interna-
cional, solo promovia la participacién en Operaciones de Paz.

Para la siguiente eleccién, afios 2009 y 2010, el continuador de la coali-
cién de Hirsch, Jorge Arrate,’® propuso tres ideas: fortalecer lo conjunto,
derogar la ley reservada del cobre y aumentar la formacion de civiles en
la anePe. Por su parte, Marco Enriquez-Ominami® y Eduardo Frei,'” de
izquierda y oficialista de centroizquierda respectivamente, no presentaron
propuestas para este sector. Sebastian Pifiera,'® propuso nuevamente refor-

10 Flisfisch, A. y Robledo, M. “Introduccién”. En Gobernabilidad democrética de la Defensa
Nacional. (Santiago de Chile: Pnud, 2012): 09-14.

11 Hirsch, T. Plataforma Programéatica para un Chile Justo, Solidario, Soberano y Democra-
tico. (2005).

12 Bachelet, M. “Defensa para una sociedad democrética’. En Chile de Todos. (2005): 102-103.

13 Lavin, J. “Defensa”. En Chilehacia el bicentenario: nuestra propuesta. (2005).

1 Pifiera, S. “Defensa”. En Un Chilelibre, grandey justo: se puede. (2005): 116-120.

15 Arrate, J. “Los Desafios de la Defensa”. En Democratizar el poder y terminar con la discri-
minacion. (2009): 64-66.

6 Enriquez-Ominami, M. Marco por ti: sigue e cambio. (2009).

7 Frei, E. Una propuesta progresista para Chile. (2009).

8 Pifiera, S. “Por una Defensa moderna”. En Programa de gobierno para e cambio, el futuro
y la esperanza. (2009): 124-128.
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mar la carrera, la industria de la Defensa Nacional y el financiamiento;
sumando también la justicia militar y la Estrategia Nacional de Seguridad y
Defensa, difundida sin éxito y altamente criticada a pesar de su correccion. A
diferencia de su programa anterior, no hay referencia a lo internacional.

En el afio 2013, el programa de la candidata Bachelet!® termina la
visién de convivencia entre cooperacién y disuasion, valorando la primera
por sobre la segunda. Nuevamente se refiere a temas como financiamiento,
control y carrera; la justicia militar y fortalecimiento del Estado Mayor
Conjunto. En lo internacional, es mas amplio que el programa anterior,
reafirmando la postura de comunidad de seguridad dentro de la unasur .
También propone ser preventivo ante crisis vecinales en laregién y dar con-
tinuidad a las Medidas de Confianza Mutua, tomando como ejemplo la expe-
riencia con Argentina para ser replicada con Pert y normalizar la relacion
con Bolivia. La candidata de derecha, Evelyn Matthei,?® propuso cambios
en el financiamiento, las industrias de la Defensa Nacional, servicio militar,
carrera y fortalecimiento del Estado Mayor Conjunto. En cuanto a lo inter-
nacional, propone mejorar la coordinacién con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, cooperacién para la paz y seguridad internacionales y ampliar
Cruz del Sur a otros paises aportantes.

Finalmente, en las elecciones del afio 2017, el candidato oficialista y de
centroizquierda, Alejandro Guillier? no presenté propuestas y, contraria-
mente, una nueva izquierda representada por Beatriz Sanchez? proponia
cambios en financiamiento, justicia militar, jubilacién, pension, formacion
militar, derechos humanos, democratizacién y reforzamiento del empleo
ante catéstrofes. Para lo internacional, rescata la idea de zona de paz en
el contexto de la unasur. Sebastian Pifiera,® en su tercera candidatura
presidencial y segunda eleccion, se refirié a las capacidades militares, la
Antartica, lo conjunto, la polivalencia ante desastres, financiamiento, cono-
cimiento, Operaciones de Paz, ayuda humanitaria, rutas comerciales, cohe-
rencia con la politica exterior, carrera, servicio militar y las industria de la
Defensa Nacional.

Estas candidaturas como una élite Unica encierran la ficcion del acto
discursivo de repetir propuestas sin concretar. Temas como carrera, previ-
sidn, justicia y financiamiento sustentan tal afirmacién, y sobre este ultimo
tema, la derogacion de la ley del cobre —por afios ley reservada, pero

1% Bachelet, M. “Defensa”. En Estoy contigo. (2013): 150-151.

20 Matthei, E. “7 modernizaciones para la Politica de Defensa de Chile”. En Un 7 para Chile.
(2013): 123.

2L Guillier, A. Nuestras ideas para Chile. (2017).

22 Sanchez, B. “Modernizacién y Democratizacion de la Defensa y las Fuerzas Armadas”.
En El Programa de Muchos. (2013): 69-73.

= Pifiera, S. “Defensa”’. En Construyamos tiempos mejores para Chile. (2017): 160-161.
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siempre ley simple— fue impulsada por la centroderecha, a pesar de que la
centroizquierdainvocé su fin desde el ejecutivo y el legislativo durante afios,
siendo una de las grandes ficciones de la centroizquierda. Se debe desta-
car la paradoja del fraude econdmico en el Ejército —como indica Mauricio
Weibel—?4, el cual fue corolario de una clase politica que no goberné a las
Fuerzas Armadas, asunto que fue abordado por la centroderechay no por la
centroizquierda.

En cuanto a coaliciones politicas, cada una tiene sus propias caracteris-
ticas. Laizquierda, con Arrate y Sanchez, propusieron ideas para la Defensa
Nacional, pero solo la candidata del Frente Amplio lo hizo en proyeccion
internacional. Hirsch y Enriquez-Ominami no presentaron idea alguna. La
centroizquierda no siempre presenté propuestas, explicando quizas esta
falta de vision e ideas. Lo negativo de esto, es que los candidatos Frei y
Guillier eran los oficialistas del gobierno saliente, no dando proyeccién al
gobierno anterior, cuya idea mas distintiva era, paradojalmente, el “control”.
Las candidaturas de derecha y centroderecha siempre presentaron propues-
tas para la Defensa Nacional, marcando una diferencia con las otras coali-
ciones, lo que explicaria que en el segundo gobierno de Pifiera se produjeran
varios cambios legislativos y decisiones de politicas publicas en esta mate-
ria. En cuanto a lo internacional, Lavin el 2005 y Pifiera el 2009 no presen-
taron ideas.

La continuidad y discontinuidad en las propuestas, demuestra la voluntad
politica para gobernar y no meramente administrar la Defensa Nacional. Por
otro lado, una politica internacional tiene variables internas, por gjemplo,
las leyes que regulan la compra de armas para que sean de Estado a Estado,
debiéndose asegurar que la transaccidén sea con regimenes cuyos principios
y posturas son acordes a la democracia, multilateralismo, derecho interna-
cional y la paz. Otro asunto es el Estado Mayor Conjunto, institucion que
emplea el personal y los sistemas de armas en lo internacional, pero dado
que depende de las Fuerzas Armadas, no tiene suficiente poder y carece de
autonomia.

24 Weibel, M. Traicion a la patria. “Milicogate’. El millonario desfalco a la ley del cobre. (San-
tiago de Chile: Aguilar, 2016).
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relacioneSinternaciOnaleSyladefenSanaciOnal

Los cambios dela seguridad global y lastransiciones politicas abrieron espa-
cio anuevasrealidades en América Latina en el cambio de siglo: lainclusion
del otrora tercer mundo en las Operaciones de Paz, las Medidas de Con-
fianza Mutuay el empleo de las Fuerzas Armadas como policias.

En Chile, las Fuerzas Armadas fueron Uutiles para la “cooperacién
internacional”? en los afios 1990, lo que a principio de siglo fue visto como
“eficacia”? el emplearse en laMif h y laMinustah. Sin embargo, esto crecié y
decrecid, como es posible ver en los Libros de la Defensa Nacional, donde en
laversion de 1997%” no hay muchainformacion y en la de 200228 se expone la
promulgacién de la Politica de Operaciones de Paz de 1999 y la creacion del
cecOPac en 2002. Las siguientes versiones de 2010% y de 2017 muestran el
auge y caida, mostrando como paradigma a la MinUstah y la Unidad Com-
binada Cruz del Sur, para luego no tener otro paradigma y solo mostrar los
gjercicios de entrenamiento de la Cruz del Sur, mas no su despliegue.

Para las “Medidas de Confianza Mutua”3! como instancias de coopera-
cidn e integracién regional, se destacan los Grupos de Trabajo Bilateral de
Defensa, a nivel de Subsecretaria, con Brasil, Colombia, Ecuador, Paraguay
y Uruguay. En lo “vecinal”®? con Argentina ha existido continuidad mediante
el comper seG, donde se relne la Subsecretaria de Relaciones Exteriores y
de Defensa, desde 1996; el Gabinete Binacional, donde participan los presi-
dentes y ministros de ambos paises; y la Reunion del Mecanismo 2+2, lide-
rada por los ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional de

% |nsulza, J. M. “vi. Integracién y seguridad regional”. En Ensayos sobre politica exterior de
Chile. (Santiago de Chile: Editorial Los Andes, 1998): 102-115.

% Flisfisch, A. y Robledo, M. “Capitulo 3. Evolucién de la gobernabilidad de la defensa en
Chile: 1990-2010". En Gobernabilidad democrética de la Defensa Nacional. (Santiago de Chile:
Pnud, 2012): 51-114.

27 Republica de Chile. “Capitulo iii: Politica de Defensa”. En Libro de la Defensa Nacional.
(1997): 84-89.

28 Republica de Chile. “Parte iii. Sector Defensa y Politicas Internacionales”. En Libro dela
Defensa Nacional. (2002): 92-105.

29 Republica de Chile. “Capitulo x. Cooperaciéon en Defensa y Seguridad”. En Libro de la
Defensa Nacional. (2010): 134-165.

30 Republica de Chile. ‘Tercera Parte. La politica de Defensa Nacional” En Libro de la
Defensa Nacional. (2017): 94-183.

3! Salgado, J. C. “Medidas de Confianza Mutua: contribucién del abc”. En Matus, M. .y G.
Aranda (eds.), A 100 afios del ABC: desafios y proyecciones en el marco de la integracion regional.
(Santiago de Chile: ceSiM-iei, 2016): 219-234.

%2 Rosso, J. P. “Capitulo IV. Una nueva postura estratégica para Chile”. En Rosso, J. P.y C.
Faundes (eds.), Fracturas en la defensa nacional. Un nuevo enfoque para renovar el sector. (San-
tiago de Chile: RIL Editores, 2012): 69-84.
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ambos paises. Con Pert hubo un reimpulso de las relaciones tras la senten-
cia de la Corte Internacional de Justicia de 2014, eliminandose de mutuo
acuerdo el cosede entre los gobiernos de Bachelet y Kuczynski el afio 2016,
potenciando asi el establecimiento de un Gabinete Binacional.

La relacidon con Bolivia es la mas compleja, ya que desde 2011 con el
anuncio de demanda para obligar una negociacion para tener un acceso
soberano al mar, se rompi6 definitivamente la relacién politica, situacion
que se complicd aun mas con la demanda de Chile por el Silala, todavia en
desarrollo. Empero, hay dos antecedentes importantes. Uno es el “Acuerdo
de Cooperacion”s® de 1976, con un fuerte componente de paz y amistad entre
Bolivia, Chiley el Peru; y el segundo, es el “plan de trabajo”* durante el pri-
mer gobierno de Bachelet, que incluyé temas como el desminado humanita-
rio, desastres naturalesy la Minustah .

En lo regional, el principal problema de seguridad es el crimen organi-
zado transnacional, donde gobiernos de distintas sensibilidades politicas
han institucionalizado las “misionesinternas”® de las Fuerzas Armadas con-
tra esta amenaza y/o riesgo. En ese sentido, estas instituciones pasaron de
la “politizacion a la policializacion”,® es decir, de ser gobiernos autoritarios
0 combatir en guerras civiles a ser policias con alto poder de armamento,
realidad promovida por el “Comando Sur”% y extrapolado a los distin-
tos foros que tiene la cea. En Chile tal asunto no es muy distinto. Durante
el primer gobierno del presidente Pifiera se implementé el “Plan frontera
norte”3 para que las fuerzas armadas apoyaran a Carabineros contra el nar-
cotréfico, continuandose sin interrupciones hasta que, en el afio 2019, en
su segundo gobierno, lo institucionalizara mediante decreto supremo de
“colaboracién”®* por un afio, siendo ya prorrogado por un afio mas.

Una correlacion que podria tener causalidad es que mientras aumento
el empleo de las Fuerzas Armadas contra el narcotréfico, disminuyo la pro-

3 Republica de Chile. “Acuerdo de cooperacion para el afianzamiento de la paz y amistad
entrelas FF.AA. delasrepublicas de Bolivia, Chiley Per(”. En Archivo del autor (1974): 1-3.

3 Republica de Chile. (2010) idem.

% Pion-Berlin, David. “Militares y democracia en el nuevo siglo. Cuatro descubrimientos
inesperadosy una conclusion sorprendente”. Nueva Sociedad, no. 213 (2008), 50-63.

% Dubé, Sébastien y Pinzoén, Viviana. “Las tareas contemporaneas de las fuerzas armadas
latinoamericanasy la necesaria revision de la teoria de la consolidacién democrética”. Estudios
Ibero-Americanos, vol. 38, no. 1 (2012), 119-143.

37 Celi, P. “Dilemas y perspectivas de la autonomia estratégica suramericana en seguridad
y defensa regional”. En Anuario 2014 de la Seguridad Regional en América Latina y e Caribe.
(Bogota: FES, 2014): 01-14.

% Ministerio del Interior. Gobierno lanzé plan Frontera Norte para combatir el crimen organi-
zado en el extremo norte del pais. Octubre, 2010.. www.interior.gob.cl/sitio-2010-2014/n6178_04-
10-2011

% Republica de Chile. “Autoriza colaboracién y delega en el Ministro de Defensa Nacional
las facultades en materia que indica”. En Diario Oficial, martes 13 de agosto de 2019 (2019): 1-3.
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yeccidn en la participacion en Operaciones de Paz. Se observa también
que todos los Libros de la Defensa Nacional fueron realizados durante los
gobiernos de la centroizquierda y que los dos ultimos fueron publicados
al terminar cada gobierno, funcionando mas bien como enciclopedias. En
cambio, el primer gobierno de Pifieralanzé la frustrada y cuestionada Estra-
tegia Nacional de Seguridad y Defensa,* que no tenia accion internacional
alguna y que no fue capaz de influir de forma constructiva en el debate,
siendo un insumo altamente abucheado.

Una ultima idea, es la necesidad de una accion “coordinada’* entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Ministerio de Defensa Nacional, con
el objetivo de que la Politica Internacional del segundo sea coherente con
la Politica Exterior del primero. Un ejemplo de esto fue el esfuerzo de los
gobiernos de la centroizquierda por implementar y difundir la Resolucidn
1325 —Agenda Mujeres, Paz y Seguridad— que perdi6 prioridad y profun-
didad con la derecha. Los gobiernos de Bachelet publicaron un primer y
un segundo “Plan de Accion Nacional”#? para implementarla. No obstante,
durante el segundo gobierno de Pifiera ha perdido relevancia debido a la
evidente falta de voluntad politica, explicable por el sesgo ideoldgico sobre
temas de género. Dicho sesgo, junto a la disminucion en la participacion en
Operaciones de Paz, sumado a la desintegracion regional que llevo al tér-
mino de unasur , dificultd la posibilidad de generar un Tercer Plan de Accidn
para la Resolucién 1325.

Pr oPueStas Par aUnaPoOl iticainter naciOnal
dedefenSanaciOnal

José Miguel Insulza,® sefial6 que la politica exterior no debe minimizarse
a la fuerza, a lo inmediato ni al voluntarismo. En cambio, se deben estable-
cer objetivos, prioridades y principios. Por lo que evitar actos discursivos, y
en lugar de aquello, proponer objetivos factibles con acciones dables —sin
perder de vista que un Ministerio de Defensa Nacional debe mantener
las capacidades coercitivas mediante sus servicios, es decir, las Fuerzas
Armadas— eslo real.

40 Rivas, Pablo. “Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa de Chile: sistematizacién de
suscriticasy alcances”. Revista Estudios de Seguridad y Defensa, no. 4 (2014), 121-152.

“ Riguelme, J. y Rosso, J. P. “Desafios y oportunidades de la vinculacién entre la politica
exterior y la politica de defensa de Chile”. En Jiménez, D. y M.l. Matus (eds.), Transformaciones
en el Ambito dela seguridad y defensa: Una vision en €l vigésimo aniversario del cesim. (Santiago
de Chile: ceSiM-iei, 2014): 57-68.

42 Sepllveda, Daniela y Rivas, Pablo. “Planes de Accién Nacional para la Resolucion 1325:
Casos de Argentina, Chiley Paraguay”. Regional Insights, no. 3 (2016), 1-12.

4 Insulza, J. M. “Introduccién”. En Ensayos sobre politica exterior de Chile. (Santiago de
Chile: Editorial Los Andes, 1998): 9-14.



272 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

La Defensa Nacional no debe seguir la tendencia actual de emplear sus
capacidades coercitivas en apoyo a las policias contra el narcotrafico, ni
tampoco continuar con las decisiones de desintegracion y desatencién ante
las relaciones internacionales. EI Ministerio de Defensa Nacional y las Fuer-
zas Armadas son entidades estatales que deben tener un papel activo dentro
del sistema internacional. Tal postura se justifica por el beneficio reciproco
de esto. Cuando el Estado de Chile es parte de la cooperacion internacional,
contribuyendo ala paz y seguridad global, los servicios que implementan tal
cooperacion adquieren una experiencia internacional que mejora y amplia
sus capacidades.

En consecuencia, se presentan tres propuestas para una Politica Interna-
cional de Defensa Nacional.

Primero, revertir la correlacion de que, a mayor participacién de las Fuer-
zas Armadas en el apoyo a Carabineros en contra del narcotrafico, menor
participacion en Operaciones de Paz. Esta correlacion comenzé el afio 2011,
en el primer gobierno de Pifiera, mediante el Plan Frontera Norte, mante-
nido por el segundo gobierno de Bachelet. Por tanto, es imperativo gene-
rar cambios oportunos para contrarrestar esta tendencia. Recordemos que
durante el estallido social de octubre de 2019, el gobierno de Pifiera empled
las Fuerzas Armadas para la mantencion del orden publico, exponiéndolas a
una labor parala cual no estan entrenadas y que no es parte de su vocacion
de carrera. Esto es delicado al dia de hoy y sus consecuencias podrian ser
nefastas en caso de mantenerse.

Revertir este apoyo implica también concebir el narcotréafico y la delin-
cuencia como un problema de salud, desarrollo y justicia, y no como un
asunto cuya solucion pasa por la accion de las Fuerzas Armadas, plan que
por lo demés no ha resultado y que ha traido mas violencia en América
Latina. En cuanto a Chile, ya se inicié el camino excepcional que tiende a
ser permanente en el tiempo, como ya ocurridé en algunos paises de Amé-
rica Central. Ademas, hay que tener una postura contraria a la accion predo-
minante del Comando Sur y de ese pensamiento predominante en la OEA,
lo que no significa no relacionarse con estas instituciones, sino discrepar y
convivir con la diferencia.

Restablecer la participacion con tropas y sistemas de armas en Opera-
ciones de Paz es un objetivo global que implica esfuerzos del Ministerio y
de las Fuerzas Armadas. Esto modifica la inaccion tras la MinUStah, el no
empleo de la Cruz del Sur y las Ultimas decisiones sobre el tema. También
conlleva comprender las caracteristicas de las Operaciones de Paz, donde
mantener una paz alejada de violencia coercitiva es indispensable y suele ser
extenso, pero en el intertanto, las Fuerzas Armadas adquieren experiencia
real y capacidad internacional.
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Segundo, promover el multilateralismo regional y el bilateralismo
subregional y vecinal como accién para la cooperacién e integracion. Este
aspecto evidencia diferencias importantes entre la centroizquierday la cen-
troderecha.

Lasrelacionesinternacionales en América Latina tienen un modo que no
sera modificado por los Estados que la conforman y sus respectivos gobier-
nos, cuya caracteristica principal es la instancia de didlogo y encuentros,
siendo mas declarativo que ejecutivo. El desuso de unasur también debe ser
revertido, o al menos, rescatar esa experiencia de didlogos donde se hablo
de zona de paz al mas alto nivel. En la actualidad, Prosur se presenta como
un encuentro regional sin actividad real a causa de los propios gobiernos
que lo promovieron. Es muy poco probable que sirva como plataforma para
reactivar el dialogo sobre zona de paz que impulsd unasur . Por lo demas,
los gobiernos de derecha, actualmente en el poder en laregién, no han resta-
blecido un dialogo a favor de la zona de paz o la construccion de confianzas.

En unaregion con un multilateralismo fluctuante, el bilateralismo surge
como alternativa mas permanente en el tiempo. Los paises vecinos son prio-
ritarios en esta accion, donde los esfuerzos por ser constantes con Argen-
tinay Per( deben sobreponerse a las diferencias entre los Ejecutivos de los
paises. A su vez, es necesario repensar el como este dialogo seria util para
difuminar problemas limitrofes y/o territoriales. Bolivia, al ser la relacion
inexistente, es la que presenta més espacio paraideasy acciones. A pesar de
no existir relaciones diplométicas, pueden producirse encuentros bilaterales
de manera exploratoria y establecer Medidas de Confianza Mutua.

Tercero, se requiere una mayor coordinaciéon entre los Ministerios de
Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional para catalizar los esfuerzos
en materia internacional. Esta propuesta se proyecta en la intenciéon de
gue los gobiernos publiquen documentos donde se declare tal coordinacion
mediante principios, objetivos y acciones.

Los principios implican con cudles paises y tipo de regimenes relacio-
narse. La Politica Exterior de Chile basada en la democracia, derechos
humanosy multilateralismo, debe conciliarse con una Politica Internacional
dela Defensa Nacional que debe tender alo mismo. Un asunto para someter
aunaintrospeccion y examinacion eslarelacion con el Estado de Israel, por
ser un productor mundial de laindustria de la Defensa Nacional, y a su vez,
tener una ocupacion militar y un régimen de apartheid en contra de Pales-
tina, su poblacién y su territorio.

Para los objetivos y las acciones, todo lo que haga la Defensa Nacional
deberia ser coordinado para su facilitacion y busqueda de oportunidades. Por
egijemplo, las Operaciones de Paz, Ayuda Humanitaria y la “Agenda Mujeres,
Paz y Seguridad”, podrian repotenciarse mediante una acciéon mayor, colabo-
rando con la Agencia de Cooperacion Internacional y Desarrollo.
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En este sentido, es necesario que el Estado Mayor Conjunto sea fortale-
cido mediante la designacion de un jeMc 0 con el mismo rango de un Coman-
dante en Jefe, junto con dotarlo con personal y medios propios, situacion que
no fue abordada en la Ley N° 20.424 “Estatuto Organico del Ministerio de
Defensa Nacional”. Vale agregar que las Fuerzas Armadas deberian consoli-
dar una Politica Internacional Institucional, la que también deberia coordi-
narse con el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Defensa
Nacional y ser mas activa en su implementacion. En pocas palabras, nin-
gun servicio del Estado es autosuficiente y la coordinacion deberia tender al
mejoramiento de la presencia internacional.

COncl USiOneS

En los dltimos afios, en América Latina las Fuerzas Armadas han sido pro-
tagonistas ante crisis de gobernabilidad en Bolivia, Chile, Colombia, El Sal-
vador, Ecuador y Peru. Durante el afio 2020, esta tendencia se mantuvo a
causa de la pandemia, dada su accion de control de la poblacién y de apoyo
en la prestacion médica. Por lo tanto, para el futuro, la proyeccion es que la
Defensa Nacional tenga una politica cada vez méas de agencias nacionales
de asistencia y de policias, en desmedro —quizas— de la mantenciéon de las
capacidades coercitivas y de su politica internacional.

En Chile, la proyeccion regional es coherente con lo hecho por los ulti-
mos gobiernos, que analizados como una €lite politica y no como coalicio-
nes politicas, han tendido hacia un mayor involucramiento de las Fuerzas
Armadas en la seguridad publica. Si bien ninguna coalicion proponia la reti-
rada de las Operaciones de Paz en sus campafias, el anuncio se concreté con
la derecha bajo argumentos poco convincentes (restricciones presupuesta-
rias a causa de la pandemia). Para los gobiernos de centroderecha esto seria
parte de su identidad politica, donde el foco esté en las relaciones economi-
casy no en lasrelaciones politicas a nivel internacional. En cambio, no hay
excusas para la falta de consistencia de los gobiernos de centroizquierda,
puesto que no cumplieron con su propia agenda prometida para la Defensa
Nacional. Esto es patente al evaluar tres promesas icono de la izquierda que
no fueron concretadas por el sector: el apoyo a la cooperacion internacional
mediante una mayor participacion en Operaciones de Paz, el empleo de la
Fuerza de Paz Cruz del Sur con Argentina, y lareforma al sistema de finan-
ciamiento de las Fuerzas Armadas. Respecto a este Gltimo asunto, el mayor
fracaso de la izquierda es que su promesa de campafa permanente en los
ultimos 30 afios fue concretada por un gobierno de centroderecha.
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Las etapas de tutelaje, normalizacion y presencia internacional no se
estancaron, sino que mutaron a la presencia nacional, perdiendo insercion
internacional, experiencia extrajera y el aprender de paises mas desarrolla-
dos. Por contraparte, el apoyo de las Fuerzas Armadas a Carabineros podria
tener el mismo resultado que en la regién: casi tres décadas empleando las
Fuerzas Armadas contra el crimen organizado transnacional sin lograr dis-
minuirlo, y por el contrario, aumentando el trafico de drogas ilicitas y los
indicadores de violencia. La evidencia al respecto es contundente.

Si el Estado de Chile se proyecta ante Naciones Unidas y especialmente
ante el Consejo de Seguridad con miras al multilateralismo regional; a los
regimenes internacionales para el control de las armas quimicas, bioldgicas
y radioactivas; y hacia la cooperacion en foros de Defensa Nacional y/o Fuer-
zas Armadas, es menester cambiar la desintegracion y desatenciéon de los
Gltimos gobiernos a las Operaciones de Paz. Retornar al impulso de una zona
de paz regional es necesario para fortalecer los mecanismos de cooperacion
y su permanencia en el tiempo. Esta seria la base para el establecimiento de
medidas progresistas en la Defensa Nacional de Chile.



~AGENDAS COMUNES DE LAHUMANIDAD:
POLITICA EXTERIOR A PARTIR DE UNA ONTOLOGIA
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Mario Pino Flores

¢Esel Estado-Nacién launidad de andlisis mas apropiada delo internacional
el dia de hoy? Entre las publicaciones de Sobre la paz perpetua de Kant (en
1795) y de los Rasgos fundamentales de la Filosofia del Derecho de Hegel
(en 1821),! existié una bifurcacién en la reflexion sobre lo internacional.
Kant presenté el fundamento de un orden juridico internacional. Sugiri6
gue existe una forma de reconciliar el interés particular con la libertad, de
modo universal, de acuerdo con su formulacién del principio universal del
derecho.2 En la base de la justificacién del derecho de gentes como derecho
publico, esta esaidea de armonizar el interés particular (en este caso, de cada
Estado) con la libertad. Por oposicidn, en Hegel encontramos la afirmacion
de que debemos analizar la particularidad especifica de cada Estado, espe-
cialmente de susintereses, para encontrar lafinalidad de larelacién consigo
mismo y con otros actores equivalentes: una ontologia particularista.

Latransicidn entre ambas perspectivas se inserta en el contexto del desa-
rrollo y consolidacion de los Estados-Nacion. De esta forma, antiguas remi-
niscencias universalistas de origen romano y catdlico, que presuponian la
idea de una humanidad, abrian el paso a la primacia de los Estados-Nacion
gue, a su vez, descansaban sobre ontologias particularistas en términos de
teoria politica internacional.®

El presente articulo busca conectar premisas de teoria politica normativa
(y volver aretomar una aproximacion universalista a las relaciones interna-
cionales), con agendas especificas de politica exterior del Estado de Chile. A
través del concepto de déficit democrético global, se ilustrara la necesidad
de incorporar una ontologia universalista a la politica exterior. Se propon-
dra, bajo una ontologia universalista de lo internacional, el uso del concepto
de agendas comunes de la humanidad, para englobar aquellos &mbitos en

t Behr, Harmut. A History of International Political Theory. New York: Palgrave Macmillan,
2010, p. 141.

2 Kant, Immanuel. La metafisica delas costumbres. Madrid: Tecnos, 2008, p. 39.

3 Behr, ob. cit., pp. 16-17.
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gue las aproximaciones tradicionales en la teoria de las relaciones interna-
cionales y en la teoria politica internacional han sido insuficientes, como
ocurre con el caso de bienes publicos globales y de aquellos desafios de la
humanidad que requieren el actuar concertado de la comunidad internacio-
nal. Finalmente, el imperativo de contribuir a la discusion en esta materia
esta dada por cierto déficit reconocido en el desarrollo de la discusion ted-
rica sobre las relaciones internacionales y politica exterior en nuestro pais,
lo que constituird nuestro punto de partida.

| ateOriadelaSrelaciOneSinternaciOnaleS
ylaPOl iticaexteriOr:el caSOdecChile

Bajo el sugerente titulo Latin American Foreign Policies: Between |deology
and Pragmatism, Gardini y Lambert realizan un recuento de once paises
de Latinoamérica respecto de la relacién entre ideologia y pragmatismo
en materia internacional. Remarcan que, en la politica exterior latinoa-
mericana, se tornd cada vez mas efectivo el pragmatismo en la defensa de
los intereses nacionales entre la década del 90’ y 2010.4 Especificamente,
dentro del grupo de gobiernos que se conocieron como la época dorada del
progresismo latinoamericano, la combinacién de pragmatismo e ideologia
parecia ser cualitativamente distinta al pasado.®

Este pragmatismo, también ha sido presentado —con matices— como
un rasgo distintivo de la politica exterior de Chile, especialmente desde el
retorno a la democracia.6 Junto con esta aproximacion pragmatica a la poli-
tica exterior de Chile, Jorge Heine y Daniel Aguirre, han esbozado una cri-
tica sobre la falta de trabajo en el desarrollo de la teoria de las Relaciones
Internacionales en Chile. Constituyen excepciones a esta tendencia los tra-
bajos de Alberto van Klaveren, Heraldo Mufioz y Luciano Tomassini.”

Durante los gobiernos de la Concertacién de Partidos por la Democracia
se mantuvo esta aproximacién pragmatica a la politica exterior. Esto se baso
en la economizacién de la politica exterior chilena o, si se quiere, de su glo-
balizacion econémica; tendencia que empalmé con las politicas e ideologia

4 Gardini, G. & Lambert, P. “Ideology and Pragmatism in Latin American Foreign Policy”.
In: Latin American Foreign Policies. Between ldeology and Pragmatism. New York: Palgrave
Macmillan, 2001, p. 1.

® 1bid, p. 2.

¢ Fermandois, J. “Pragmatism, ldeology and Tradition in Chilean Foreign Policy since
1990" In: Latin American Foreign Policies. Between ldeology and Pragmatism. New York:
Palgrave Macmillan, 2001, pp. 35-36.

" Heine J. & Aguirre, D. “La Escuela Chilena de Relaciones Internacionales. ¢Practica sin
Teoria o Teoria sin Practica?’. Estudios Internacionales 194 (2019), p. 168.
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de Estados Unidos hacia el exterior y otros paises desarrollados.8 Ademas, a
partir de ciertas razones histéricas como sus conflictos vecinales o la parti-
cipacioén del pais en sistemas regionales o interamericanos, se desarrollaron
respuestas pragmaticas, poniendo los intereses del pais por delante, dado su
contexto.? De esta forma, Chile se ha caracterizado histéricamente por una
combinacién de adherir al derecho internacional y a acuerdos o tratados de
libre comercio —mas recientemente—, entendido como una aproximacion
pragmaética con otros paises de la regién y una afinidad con los modelos
occidentales de democracia y desarrollo econémico.

Alberto van Klaveren, traza la inspiracién de la politica exterior de Chile
como un camino recorrido a partir de ideas realistas de la politica inter-
nacional en el siglo xix (provenientes especialmente de Hobbes) hacia un
modelo inspirado en los padres fundadores del Derecho Internacional (Gro-
cio, de Vitoria y Suéarez).!* Indica, que predomina la influencia de Grocio,
como un punto intermedio entre el idealismo juridico y el realismo:

“Chile ha transitado desde una concepcion internacional tradicional, marcada
por lasrealidades del poder, hacia una politica exterior més activa, masregional y
mas multilateral. (...) La historia ensefia que los paises pequefios 0 medianos que
cuentan con mayor aceptacion internacional, también disponen de una mayor
cantidad de aliados en la arena politica y diplomética”.*?

Es interesante notar la referencia a Grocio como un punto intermedio
entre una politica exterior basada en supuestos realistas y una que puede
basarse en valores que no se limitan al interés propio del Estado. De esta
forma, la politica exterior chilena se ha ordenado, desde su perspectiva, en
torno a cinco principios basicos: i) preservaciéon de la integridad territo-
rial del pais; ii) respeto al derecho internacional; iii) respeto a los derechos
humanos y la democracia; iv) promocion de la libertad econémica y v) la
responsabilidad internacional.’® Estos principios, como fue sefialado, han
representado el transito descrito desde una vision de politica pura de las
relaciones internacionales, realista, entroncada en la tradicion de Hobbes
hacia una mirada mas cercana a un juridicismo de idealismo radical cer-
cano a las concepciones de Grocio. Este transito, permite la bisqueda de
una sociedad internacional basada en un minimo de normas que puedan

8 Fermandois, ob. cit., pp. 35-36.

° |bid, pp. 36-37.

10 1bid, p. 49.

1 Van Klaveren, A. “200 afios de Politica Exterior de Chile: de Hobbes a Grocio“. Politica y
Estrategia, 116 — 2010, p. 33.

2 1bid., p. 34.

3 1bid., pp. 23-24.
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limitar a los Estados.** Cercano a esta Gltima vision, es el trabajo que Chile
ha realizado en torno al Tratado Antéartico y la Zona Econémica Exclusiva
de 200 millas marinas establecida por la Convencién de Naciones Unidas
sobre Derecho del Mar, impulsada especialmente por Chile, Ecuador y Per(
hacia fines de la década de 1940.%5

Con todo, la referencia a esta mezcla entre realismo e idealismo juridico
todavia parece ser insuficiente para abordar ciertas agendas globales. En
el caso del realismo, el particularismo ontolégico excluye la posibilidad de
reconocer valores universales. Por otra parte, el idealismo juridico (en térmi-
nos especificos, el iusnaturalismo inmanente de Grocio en especifico) de los
padres del Derecho Internacional permite reconocer la existencia de ciertos
principios y derechos comunes al género humano. Sin embargo, posee limi-
taciones. A pesar de —en cierta medida— presuponer una ontologia univer-
salista, esta tradicién gravita en torno a la idea de soberania y territorio, lo
que es una limitante para el tipo de problemas que enfrenta la humanidad
hoy.

el déficit deMOcr AticO Gl Obal

La democracia global se ha erigido como un campo de estudio académico y
de activismo politico enfocado a hacer el sistema politico global més demo-
cratico.’® Se preocupa de cémo el proceso de toma de decisiones a nivel
transnacional puede ser justificado y quiénes debieran estar facultados para
participar en el proceso de formacion de normas, reglas y regulaciones a
escala global.'”

Si bien la discusion académica sobre la democracia global ha sido abor-
dada desde diferentes disciplinas (las Relaciones Internacionales, el derecho
internacional y la sociologia),'® para efectos de este trabajo la concebiremos
como una subdisciplina de la teoria politica internacional, lo que ha permi-
tido a su vez el desarrollo de este campo como una disciplina auténoma.*®

El concepto de democracia sostiene, en términos sucintos, que existe un
gobierno que actlla en interés del pueblo, en su representacion y electo por
este, lo que permite afirmar que existe algin nivel de identidad entre gober-
nantes y gobernados. Sin embargo, a escala global, el uso del concepto de

4 1bid., p. 33.

5 |bid., p. 34.

6 Kuyper, Jonathan. “Global Democracy”. Stanford Encyclopedia of Philosophy. Winter
2016. Fecha de consulta: 22 de julio de 2020. Disponible en: https://plato.stanford.edu/entries/
global-democracy/

7 1bid.

8 |bid.

1 1bid.
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democracia presenta problemas. Si bien, en el caso de organismos multila-
terales, existen mecanismos de participacion en latoma de decisiones, dife-
rentes ambitosy acciones se resuelven en esferas absolutamente ajenas a los
ciudadanos y ciudadanas, en tanto participes de sus democracias domeésti-
cas. Ademas, esos ambitos y acciones, la mayoria de las veces descansan en
procesos opacos de toma de decisiones, asi como un control practicamente
inexistente de los efectos de sus acciones. Por Gltimo, el diferente peso espe-
cifico de los Estados en el contexto internacional les hace distintamente
capaces de promover o resguardar sus intereses.

Lacriticaapunta ademas al nucleo de la globalizacién econ6mica, a insti-
tuciones como la Organizacion Mundial de Comercio o el Fondo Monetario
Internacional, dentro de las cuales las naciones mas ricas y poderosas ejer-
cen un poder einfluencia desproporcional mientras que las personas afecta-
das por sus decisiones se encuentran distantes de las mismas y en el mejor
de los casos tienen un estrecho margen de participacion en estas politicas e
incluso menos.?° La pregunta que emerge es ¢existe alguna forma de dar a
esos individuos y a los Estados menos poderosos mayor incidencia en deter-
minar las politicas que, a su vez, terminan posteriormente afectandoles??

Abraham Lincoln definié la democracia como el “gobierno del Pueblo,
para el Pueblo y por el Pueblo”. Ross Harrison? ha construido una defini-
cion (o, més bien, un andlisis de los elementos constitutivos de la frase) a
partir de estos tres elementos: El pueblo (quien gobierna), gobierna (el acto
o gjercicio del poder) al pueblo (el destinatario de ese gobierno).® ;Quiénes
conforman el pueblo? Histéricamente, se han excluido de esta categoria a
mujeres, minorias de distinto tipo, extranjeros y esclavos, entre otros.?* Si
bien en los siglos xix y xx se expandio6 el concepto de pueblo, el proceso de
globalizacion ha generado nuevas exclusiones.

Uno de los principales académicos en la discusion sobre democracia
global, Rafaelle Marchetti, afirma: “O una democracia es global o no es
democracia”’.? El ideal democratico requiere la creacion de un sistema en
el cual los ciudadanos tienen una voz en la formulacién de normas y deci-
siones que tienen alcance publico. Por oposicién, no puede predicarse como
democratico un sistema que permite que lo publico se defina por fuera del

2 |bid, pp. 387-388.

21 Brown, C. & Eckersley, R. (eds). The Oxford Handbook of International Political Theory.
Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 388.

22 Harrison, Ross. Democracy. New York: Routledge, 1993, pp. 3-4.

% |sakhan, Benjamin. “Introduction: The Complex and Contested History of Democracy”.
En: The Edinburgh Companion to the History of Democracy. Edinburgh: Edinburgh University
Press, 2012, pp. 6-7.

24 1bid., p. 6.

% Marchetti, Rafael. Global Democracy: For and Against. Ethical theory, institutional design
and social struggles. New York: Routledge, 2008, p. 1.
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escrutinio de la ciudadania. Esto es lo que Marchetti constata a nivel inter-
nacional y transnacional. Sectores enteros de la poblacién global no tienen
voz ni incidencia en las decisiones internacionales que les afectan. Esta falta
de voz e incidencia es una especie de discriminacioén institucional.?

La exclusion politica a nivel internacional ocurre cuando un actor es pri-
vado de su derecho a influir en las decisiones publicas a nivel internacional
y global. Esta forma de exclusion es considerada como la clave del déficit
del sistema internacional y por ello, se torna relevante en relacién a su legi-
timidad.?” A la base de esta exclusion se encuentra el disefio del sistema
internacional donde prevalece la interaccion entre Estados soberanos, que
proviene del modelo wesfaliano de Estados con jurisdicciones soberanas.
Existen imperativos funcionales de coordinacién entre paises, que surgen
desde ontologias particularistas de lo internacional. Por el contrario, el sis-
tema de Derechos Humanos (y especialmente el Estatuto de Refugiados) es
uno de los pocos cuerpos normativos que se basa en un axioma universal
distinto, que podria abrir la puerta para encontrar justificaciones de este
tipo, para las denominadas agendas comunes de la humanidad.?®

Lo interesante del enfoque de Marchetti es que, a diferencia de la mayo-
ria dela discusion académica sobre el concepto de democracia global, él no
parte desde una aproximacion definida por la basqueda de la paz. En cam-
bio, su punto de partida es la justicia democréatica.?®

aGendaScOMUneSdelah UManidad

En el concepto de agendas comunes de la Humanidad, un primer elemento
es el concepto de humanidad misma. Durante la expansiéon del Imperio
Romano, nacié la idea de humanidad. En otras palabras, los limites del
imperio podian delimitar claramente cuél era el mundo conocido. Polibio,
en su Historia Universal, sefiala como en un periodo de 53 afios (220 a.C.
al 167 a.C.) Roma llegé a gobernar casi la totalidad del mundo habitado,
lo que no tenia parangén en la historia de la humanidad.® Aun este hecho,
era un contraste notorio comparado con las conquistas de Alejandro Magno,
gue solo habia conseguido conquistar el sector oriental del mundo habitado.
Polibio sefiala que la historia del mundo habia consistido en una serie de
eventos no relacionados, cuyos origenes y resultados eran tan amplios como

% |bid., p. 1.

27 |bid., p. 2.

2 1bid., p. 28.

2 |bid., p. 1.

30 David, |. y Robertson, R. “The global animus”. En: Gills, B. K. y W. R. Thompson. Globa-
lization and Global History. New York: Routledge, 2006, p. 33.
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sus ubicaciones. Sin embargo, a partir del afio 216 a.C. la historia se convir-
tié en un todo organico (Polibio usa la expresién somatoeides): los asuntos
de Italia y Africa estaban conectados, asi como los de Asia y Grecia, entrela-
zandose y contribuyendo a un solo fin.®* En latin, la expresién orbisterrarum
(todo el mundo) fue utilizada durante la Gltima fase de la Republica (siglo |
a.C.) y luego en los primeros siglos del Imperio para dar cuenta del ambito
territorial de Roma. Incluso desde el sigloi d.C., el emperador era conocido
con el nombre de “espiritu guia de todo el mundo”, siendo vista Roma como
el centro del mundo.®? En el caso del mundo antiguo, este proceso de glo-
balizacion trajo consigo la idea de humanidad. El mismo concepto de pax
romana se extendio durante la Edad Media, como unareminiscencia de esa
idea delo unoy lo otro, dela comunidad politicay sus limites.

En el proceso descrito, el derecho jug6 un rol importante. A través de la
incorporacién del derecho de gentes (el derecho aplicable a quienes no eran
romanos dentro de los confines de Roma) y de la actividad jurisdiccional del
pretor peregrino (quien aplicaba el derecho de gentes), se incorporo a quie-
nes no habian nacido en suelo romano al trafico juridico. En otras palabras,
se universalizé quienes podian ser sujetos de derechos en Roma.

Se hasugerido algin tipo de paralelo, entre este proceso de globalizacién
en el mundo antiguo y el proceso de globalizacién que vivimos actualmen-
te.®® Como fue sugerido por historiadores griegos, el proceso de conquista
primero de Algjandro Magno y luego de Roma, transmitia al lector la idea
de“unidad en la diversidad”, lainterconexion entre el destino de las diferen-
tes ciudades y la percepcién que los eventos del mundo transcurrian como
si fueran la historia de una sola ciudad: Roma.** Nuestro proceso de glo-
balizacién comenz6 con el descubrimiento de la tierra en tanto esfera (via
navegantes, etc.) en los siglos xV y xVi. Hoy, el proceso de globalizacion ha
acortado las distancias (una vuelta al mundo en avién tomaria algo cercano
a las 50 horas), ha hecho las comunicaciones instantaneas y, como sefiala
Sloterdijk: “la tierra se ha reducido préacticamente a un punto fijo (...) como
esfera compacto-temporal, rota dentro de una mantilla electrénica que la
rodea como una segunda atmosfera”.®

El segundo elemento, son las agendas comunes. Las agendas comunes
tienen un componente econémico y un sustrato ético.

3t |bid., p. 33.
%2 1bid., p. 33.
% 1bid., p. 6.
34 |bid., p. 32.
% Sloterdijk, Peter. En el mundo interior del Capital. Madrid: Ediciones Ciruela, 2010, p. 169.
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En términos econémicos, Mazzucato®* ha sugerido que el término bie-
nes publicos, debe abandonarse pues generalmente posee una carga con-
ceptual negativa, vinculado a aquello que los Estados no pueden hacer. Por
ello, sugiere utilizar el término valor publico: un tipo de valor generado por
la sociedad en su conjunto que consta de: i) derechos, beneficios y prerroga-
tivas de los ciudadanos, ii) las obligaciones de los ciudadanos y ciudadanas
con la sociedad, con el Estado y con los otros, y iii) aquellos principios sobre
los cuales los gobiernos y las politicas publicas debieran estar basados. En
términos internacionales, un buen ejemplo de un valor publico es la justicia
climatica.

Elinor Ostrom, sugiere que el cambio climatico es un desvalor publico
a nivel global. Para hacerle frente se necesita de un bien publico equiva-
lente. Es decir, existe un dilema clésico de bienes publicos. No se puede ni
podra excluir a nadie del beneficio de tener una atmésfera mas limpia o un
menor impacto de la crisis climatica. Salvo la intervencion de una autori-
dad externa que pueda alterar losincentivos en juego, en principio se podria
decir que nadie actuara de forma diferente.3” Estos rasgos econémicos e
institucionales de la crisis climatica tienen una contracara teérico-politica:
quienes sufrirdn mas intensamente las consecuencias de la crisis son las
poblaciones més vulnerables y con menor margen de accién para contener
las causas del calentamiento global.

En términos éticos, resultaimportante diferenciar estas agendas, de justi-
ficaciones universales de otro tipo, por ejemplo, en el ambito de los derechos
humanos.® En el caso de este tipo de agendas existe una amenaza grave a
la humanidad de no actuar concertadamente. Son agendas universales, en
el sentido que demandan la acciéon de la humanidad en su conjunto. Sin
embargo, existen preguntas subsecuentes como lo son la diferencia entre
quienes sufren de las consecuencias de estos problemas comunes y quie-
nes son responsables de actuar; cdmo se puede imputar responsabilidad res-
pecto de las acciones que provocaron estos problemas si son personas que
ya no existen, o como se puede encontrar un fundamento en el deber de
accién en lajusticia intergeneracional respecto de nuestros sucesores.*

Por estas razones, las agendas comunes de la humanidad son la contra-
cara de una ontologia universalista de lo internacional.

% Mazzucato, Mariana. The Value of Everything. Making and Taking in the Global Economy.
London: Penguin, 2019, p. 243.

37 Ostrom, Elinor. A Polycentric Approach for Coping with Climate Change. Washington D.C.,
World Bank, Policy Research Paper N° 5095, 2009, p. 5.

38 Caney, Simon. Climate Justice. The Stanford Encyclopedia of Philosophy. Disponible en:
https://plato.stanford.edu/archives/sum2020/entries/justice-climate

% |bid.
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Ont Ol OGiaSdel OinternaciOnal :
UniVer Sal iSMO y ParticUl ar iSMO

La summa divisio tradicional de la teoria de las relaciones internacionales
(en realismo, constructivismo, teoria critica y liberalismo) resulta —como
se ha sefialado— insuficiente para abordar las agendas comunes de la
humanidad.*

Cabe hacer una mencién especial sobre el liberalismo ¢en qué difiere la
aproximacion que proponemos? El sistema internacional post Segunda Gue-
rramundial descansa sobre supuestos liberales: existe un entramado institu-
cional que permiteir mas alla solo de los Estados (g]. onU), existe un sistema
deintercambio econémico abierto entre paises (que es resguardado por dife-
rentes 6rganos internacionales) y existe un derecho internacional basado
en principios liberales (autonomia personal: propiedad privada y libertad)
gue propugna estos principios asi como los implementa, comportando aun
la cooperacién entre paises.*t Sin embargo, el liberalismo descansa sobre
una idea fuerte de Estados-Nacién, lo que implica una fragmentacién de la
ontologia universalista. La tradicion del derecho natural moderno (cercana
al liberalismo) representa quizas el mejor contrapunto a las teorias realis-
tas. Sin embargo, como se indicd, aun descansan en una analogia entre los
Estadosy las personas. Asi, los Estados (tal como las personas) tienen cierta
especie de autonomia que los aisla de la critica moral externa y de la inter-
ferencia politica en ambitos de su soberania. Los principios de autodetermi-
nacién y no intervencién son un reflejo de este hecho.*?

En este punto es interesante retomar la distincién trazada por Harmut
Behr: ontologias particularistas y universalistas. Existio una transforma-
cién al comienzo del siglo xix en que el pensamiento que surgio en torno
al concepto de Nacién-Estado se transformé en el patron dominante en el
pensamiento politico. Cada nacién es una entidad separada que busca su
autoconservacion. La cooperacion solo se dara entre Estados cuando para
ambos sea mutuamente necesario.*

Sin embargo, puede apreciarse a inicios de 1990 un renacimiento de
estudios que apuntan a reinterpretar las teorias candnicas en materia de
relacionesinternacionales, alaluz dela caida del muro de Berin y del nuevo

40 Behr, ob. cit., p. 6.

41 Meisser, Jeffrey W. “Introducing Liberalismin International Relations Theory. E-Interna-
tional Relations”, 2018. Disponible en: https://www.e-ir.info/2018/02/18/introducing-liberalism-
in-international-relations-theory/.

42 Beitz, Charles. Political Theory and International Relations. Princeton: Princeton Univer-
sity Press, 1999, p.8.

4 Behr, ob. cit., pp. 6-7.
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orden que se ha generado. Asi, ontologias universalistas volvieron a aparecer
bajo el estudio de la politica global, democracia global y justicia global como
subcampos de estudio.** EI problema, es que se traté mas de una revitaliza-
cién artificial de una ontologia universal para poder esbozar respuestas a
problemas globales.

¢Qué es una ontologia universalista? Las perspectivas universalistas, bus-
can representar la existencia o la posibilidad de crear y mantener, algin bien
(moral) para la humanidad, como el marco referencial de trabajo para la
politica internacional. Histéricamente, este bien fue la paz, o al menos la
justificacién de un ius ad bellum solo en casos de guerra justa.

Por ultimo, cabe sefialar que los escritos que van desde Tucidides a Kant
—que contienen aproximaciones universalistas— poseen en comun la idea
de reconocimiento (sea por diferentes razones: legales, éticas, antropoldgi-
cas, politicas, o racionalistas). En la idea de reconocimiento aquello que es
universal y, por lo tanto, compartido por el género humano.*

COncl USiOneS

El concepto de agendas comunes de la humanidad requiere una actividad
de los Estados que no se limita a resguardar sus intereses o0 a comprome-
terse con el respeto y promocion de ciertos principios de derecho internacio-
nal. Va mas alla: plantea la necesidad de un involucramiento y compromiso
activo en ciertas agendas. La necesidad que en su momento tuvo el Imperio
Romano de conceptualizar a la humanidad tiene un reflejo en la necesidad
que hoy tiene la humanidad de reconocerse como tal y actuar en considera-
cion a ella en su conjunto, y no Unicamente como Estados-Nacion o como
una comunidad de naciones que requiere solamente de coordinacion.

La inclusion dentro del conjunto de justificaciones que se utilizan en la
politica exterior chilena de una ontologia universalista permitiria dotar de
mayor contenido a agendas como ladelacrisisclimética, o contribuir a que
el rol de Chile en organismos internacionales o instancias multilaterales sea
reducir el déficit democrético global que poseen. Chile debe propugnar la
apertura e inclusion de aquellos paises o poblaciones excluidas de los espa-
cios en que se toman decisiones internacionales que luego les afectan. En
el caso del cambio climatico, el déficit democrético global puede provocar
consecuencias nefastas. Las comunidades que son afectadas por el cambio
climatico constantemente son ignoradas, o se les aplican politicas publicas
0 apoyos estatales que muchas veces distan de sus necesidades concretas en

4 |bid., p. 9.
4 Behr, ob. cit., p. 235.



286 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

términos de cambio climético. Por estarazon, es que las politicas de cambio
climético deben poseer mecanismos que permitan reducir el déficit demo-
cratico global. Esto implicaun giro en la narrativa de la politica exterior del
paisy su participacién en el sistema.

Si consideramos que la humanidad solo por el hecho de ser tal, posee
una dignidad inherente a su condicion, entonces existe un imperativo moral
de propiciar el acceso a los ciudadanos y ciudadanas en términos igualita-
rios a la toma de decisiones a esta escala. Tal como ocurre con el Estatuto
para Refugiados, el derecho a poder ser parte en esas decisiones, solamente
lo confiere su calidad de ciudadanos del mundo. En sintesis, los organis-
mos multilaterales de los cuales participa el pais, son una oportunidad para
comenzar un movimiento de apertura, desde paises en vias de desarrollo, de
espacios de participacion democratica a nivel global.

El proyecto de las Naciones Unidas ilustra las virtudes y los limites
del liberalismo, como teoria de las relaciones internacionales. La palabra
democracia, aparece raramente mencionada en sus primeros documentos.
Sin embargo, a diferencia de esos primeros documentos, los términos de
“democracia” y “buena gobernanza” son constantemente referenciados en la
discusioén publica internacional. Existe una demanda de una mayor respon-
sividad en términos institucionales y modificaciones que puedan dotar de
mayor transparenciay respuesta al entramado institucional de las Naciones
Unidas, debiera ser un punto de debate en nuestra politica exterior. Debe
mejorar el balance entre centralizacion y descentralizacién. El primero,
para evitar la exclusién, el segundo para garantizar la participacion desde
abajo.

Una segunda conclusién, esta dada por la crisis climatica. Los magros
resultados del pais en la Gltima version de la cop 25, no solo se debieron a
la falta de expertise del equipo negociador chileno. Solo a modo de ejemplo,
el discurso de apertura de la cop 25 realizado el 10 de diciembre de 2019
por la Ministra Carolina Schmidt, no contenia un objetivo claro a lograr en
la ronda negociadora como tampoco una justificacion sustantiva de esos
objetivos. Existia una importante oportunidad de que un pais en vias de
desarrollo pudiera expresar las razones de la urgencia de acelerar la imple-
mentacién de medidas contra la crisis climatica y lograr, por razones de jus-
ticia, el compromiso de los paises que contribuyen mayormente al cambio
climético. Sin embargo, solo se realizaron consideraciones generales sobre
la necesidad de un nuevo rumbo.*” Asi, en la posicion chilena, no quedé

4 Marchetti, ob. cit., p. 151.

47 Palabras Presidenta COP 25, Carolina Schmidt. Apertura segmento alto nivel minis-
tros MMA. 10 de diciembre de 2019. Disponible en: https://unfccc.int/sites/default/files/resou-
rce/1012%20Discurso%20opening%20ministros%20M M A%20V F.pdf
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claro cudl fue el objetivo del pais en esta cop como tampoco la justificacion
que subyace a la accion del pais en esta cumbre. Es en estetipo deinstancias
donde justificaciones adecuadas de politica exterior permiten no solo cons-
truir posiciones, sino también socializarlas y emplazar a otros actores del
sistema internacional.

Finalmente, subyace un desdén por lasimplicancias teéricas de la agenda
climéatica. Como hemos visto en el presente articulo, la idea de déficit demo-
cratico global esta conectada a laidea de humanidad. En este caso, lahuma-
nidad en su conjunto posee un desafio que de no enfrentarlo de manera
comun, puede provocar serias consecuencias e hipotecar su futuro. Por lo
tanto, el problema de la crisis climética solo puede enfrentarse a partir de
una ontologia universalista de lo internacional: Chile no debe tomar accio-
nes en proporcidn a su contribucion de gases de efecto invernadero (que,
comparativamente con paises grandes, es muy baja). Desde una perspectiva
particularista, la poca contribucién de Chile en gases de efecto invernadero,
podriainducir a que esta agenda fuera poco relevante para el pais. Por opo-
sicién, bajo una aproximacion universalista, el destino de la comunidad glo-
bal esta en juego, por lo que la comunidad de paises debe involucrarse en
su conjunto. En el caso de nuestro pais, somos uno que contamina relati-
vamente poco a escala global, pero somos extremadamente vulnerables al
cambio climético.

Chile debiera contribuir en la mayor medida posible a i) seguir impul-
sando la apertura de los espacios multilaterales de cambio climéatico (como
lo es la copP); ii) velar en la mayor medida posible que, si bien no siendo
vinculantes, existan mecanismos de accountability y, en lo posible, de enfor-
cement de las decisiones tomadas en la cOP; iii) que estos mecanismos de
accountability (seguimiento de implementacion de las medidas) sean claros
y de facil acceso para la ciudadania excluida de estas decisiones; y iv) con-
tribuir al emplazamiento y compromiso de aquellos paises que mas contri-
buyen al calentamiento global. Como sefiala Marchetti, la crisis ambiental,
los flujos migratorios y las intervenciones humanitarias son situaciones que
requieren accién institucional cooperativa méas que compromiso individual.
En suma, la distribucion de responsabilidad moral en términos colectivos
sobre la proteccion de los mas vulnerables, debe ser una prioridad para la
agenda de la politica global.*®

% |bid, p. 74.



DIPLOMACIA CULTURAL COMO INSTRUMENTO DE
COOPERACION E INTEGRACION

Javiera Parada Ortiz

La cultura y el intercambio cultural han sido desde tiempos inmemoriales
uno de los mas importantes instrumentos de la diplomacia, incluso desde
antes de la invencién del Estado moderno. Por lo tanto, los pueblosy comu-
nidades se han relacionado a través del intercambio comercial y cultural
desde etapas tempranas de nuestra civilizacion. En este sentido, la cultura
también hasido un instrumento de dominacion, influencia y poder, ocupado
durante siglos por nacionesy Estados.

En la actualidad, no existe pais en el mundo que se considere desarro-
Ilado, que no tenga en el centro de sus prioridades el reconocimiento a su
culturay la difusién y promocién internacional de esta. Este aspecto es fun-
damental porque el reconocimiento cultural responde a las preguntas esen-
ciales de quiénes somos, de donde venimos y como somos. En definitiva, la
cultura constituye una manifestacion y el deseo por ser reconocidos e iden-
tificados. En razon delo sefialado, no es extrafio observar coémo las burocra-
cias administrativas de los Estados han establecido plataformas de accion
para fomentar la historia, creacién y diversidad cultural como herramienta
de comunicacion y relacionamiento con el resto del mundo.

Paises como Espafia, por ejemplo, han logrado hacer convivir poli-
ticas culturales autonémicas que fomentan las culturas locales y sus par-
ticularidades, con un fuerte aparato de difusion cultural exterior. De esta
forma, la promocién y desarrollo de las relaciones culturales y la cultura
espafiola en el exterior estan a cargo de la Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo (aecid), dependiente del Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (Maec) y de Accion Cultural Espa-
fiola (AC/E). Esta Ultima es una entidad publica que, ademas, a través de
un amplio programa de actividades e iniciativas, fomenta la movilidad de
profesionalesy creadores.

La cultura ha sido clave durante la historia para la construccién de la
cohesién social, de imaginarios y voluntades colectivas. Por dicha razoén
algunos de los eventos culturales méas importantes de nuestro tiempo han
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surgido en épocas de guerra o de reconstruccidn, como lugares de encuen-
tro, reconocimiento y celebracion de la pluralidad. A modo de ejemplo pode-
mos mencionar el Festival de Edimburgo y el Festival de Avifién, los dos
creados recién finalizada la Segunda Guerra Mundial. Un caso mas cercano
es el establecimiento del Museo de la Memoria y los Derechos Humanos
en Chile, que no solo tiene como propésito constitutivo la proteccion de la
memoria documental, histérica y patrimonial de uno de los periodos més
duros de la historia reciente de nuestro pais, sino que también busca esta-
blecer un encuentro cultural de experiencias politicas y sociales, tanto para
la mirada del nacional como del extranjero que desea conocer mas sobre
nosotros.

Es por esto que toda politica de relaciones exteriores debe tener muy pre-
sente la diplomacia cultural. Para ello, es fundamental reforzar y consolidar
sus objetivos, estrategias, instrumentos, instituciones y vinculacién con los
otros ambitos de la politica exterior y con los distintos sectores culturales
y sus representantes. La cultura es una de las principales herramientas de
posicionamiento de los paises en el concierto internacional y, por tanto, su
protagonismo en el disefio de la politica exterior es clave.

eéStadO actUal del aPOlitica
y diPl OMaciacUltUral enChile

Chile es un pais largo y plural, compuesto por diversos pueblos originarios
y un variado niamero de migraciones anteriores y recientes; con una geogra-
fia extrema y cambiante; con distintas lenguas, culturas y valoracién de la
herencia cultural e histérica.

Como todos los paises latinoamericanos, en Chile existen regiones cultu-
rales anteriores aloslimites actuales del Estado y su aparato administrativo,
conformadas por pueblos que habitan diversos paises, pero que comparten
idioma, costumbres, gastronomia, vestimenta y una serie de practicas. Un
egjemplo de esto es toda la zona aledafia a Arica, donde se conforma un area
cultural con los vecinos de Bolivia y Pert, que no sabe de fronteras conven-
cionales. Lo mismo ocurre en el Wallmapu, donde el pueblo mapuche se
encuentra a los dos costados de la cordillera de Los Andes (Chile y Argen-
tina), desde el Océano Pacifico al Atlantico.

Ademas de estas realidades culturales, que superan las fronteras conven-
cionales, la diplomacia cultural se ha mantenido persistentemente activa,
incluso en situaciones de conflicto diplomatico con nuestros paises vecinos.
Es asi como en momentos de gran dificultad en las relaciones con Argentina,
Bolivia o Perd, el intercambio cultural ha permanecido y en ocasiones se ha
incrementado, evitando con esto quiebres ain mayores.
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En la actualidad, Chile cuenta con un sector cultural vigoroso e inde-
pendiente y con una institucionalidad en la materia que se ha desarro-
llado al amparo del avance democrético de los Gltimos treinta afios. Las
industrias culturales chilenas hoy tienen especial reconocimiento en el
mundo en general y las posibilidades de seguir expandiendo su circulacién
y exportacion son enormes. El cine chileno, por nombrar un sector desta-
cado, ha ganado diversos premios internacionales, como los Oscar de Una
mujer fantastica e Historia de un oso, y no hay certamen internacional de
artes escénicas donde no estén presentes obras de teatro chilenas. Autoresy
directores como Guillermo Calder6n y Manuela Infante ya cuentan con una
nutrida trayectoria internacional y con varios proyectos coproducidos por
diversos paises. Sin embargo, a pesar de esto, Chile es un pais culturalmente
desconocido, lo que se debe principalmente a la ausencia de una diplomacia
cultural activay sélida que responda a un disefio de politica exterior que sea
permanente y transversal a los gobiernos de turno.

El escenario descrito solo se entiende al comprobar que la cultura tiene
un discretisimo lugar en la politica exterior de Chile, mermando las capaci-
dades de influencia del pais, las posibilidades de desarrollo de los distintos
sectores culturalesy el intercambio con otros paises y comunidades. Esto, a
pesar de las decenas de acuerdos, convenios y tratados internacionales que
Chile hafirmado y suscrito en materia cultural los tltimos cien afios, los que
van desde el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales a tratados binacionales de cooperacion, coproduccion e intercambio
cultural.

Es por ello que en este capitulo se realiza un breve diagnéstico de esta
falencia, pasando por los desafios inmediatos para la consolidaciéon de una
diplomacia cultural en nuestro pais; culminando con la formulacion de pro-
puestas para una diplomacia cultural progresista y dinamica, acorde a la
realidad y retos del intercambio diplomatico-cultural contemporaneo. Lo
anterior, en estrecha relacion con las demandas de reconocimiento que se
espera para un pais con la estatura de Chile.

desafiOSdel adiPl OMaciacUltUral decChile

Una politica cultural exterior debe ser, naturalmente, el reflejo de la politica
cultural del pais. En Chile estamos lejos de que la cultura se sitle al centro
del desarrollo. Si bien desde los afios 90 hasta la fecha se ha instalado una
importante institucionalidad cultural, se ha aumentado el nimero de creado-
res, y se han multiplicado las expresiones artisticas y culturales, junto con el
publico que asiste a eventos, el financiamiento destinado alarama representa
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a la fecha un pobre e insuficiente 0,4% del Presupuesto del Estado. Impor-
tante es sefialar que larecomendacién de la unesco es del 2%.

Esta distancia explica, en parte, la poca importancia que se le da a la
cultura en el disefio de las politicas publicas en Chile. No obstante, es justo
mencionar que esta falencia es reflejo de una tendencia regional. Segun
datos de la Organizacion de Estados Iberoamericanos, el afio 2013, “la rela-
cién del gasto en cultura con el gasto publico total, es decir, la prioridad
fiscal del gasto publico en cultura es de 0,58% (...). Se puede apreciar que
mientras algunos paises tenian una inversion que superaba el 1% del gasto
publico, como Costa Rica (1,2%), Cuba (1,9%), Espafia (1,3%) y Portugal
(1,2%), en catorce de los diecisiete paises el gasto registrado en cultura no
supera el 0,5% del gasto total”.:

En los Ultimos afios, Chile ha tenido un desempefio disparejo en materia
de politica cultural exterior. Podriamos decir que desde el retorno a la demo-
cracia son los gobiernos del presidente Ricardo Lagos y de la presidenta
Michelle Bachelet en los cuales realmente ha existido una politica cultural
consistente, con la creaciéon del Consejo Nacional de la Culturay de las Artes
y posteriormente del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio.
En materia de promocion exterior, la creaciéon de Imagen Pais, el afio 2009,
dio un impulso a la circulacién internacional. ProChile y cor f 0, en tanto,
han ido adecuando sus instrumentos a las industrias culturales, aunque
todas estas iniciativas aun son timidas para conseguir el posicionamiento
que Chile, sus culturasy sus creadores merecen.

Ademas de los temas presupuestarios, el centralismo de Chile y su con-
cepcion de un Estado unitario no han fomentado el desarrollo en esta
materia de las regiones y la puesta en valor de la diversidad cultural. Una
excepcion a esto fue la Consulta Previa Indigena desarrollada durante el
ultimo gobierno de la presidenta Michelle Bachelet, que dio origen al Minis-
terio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio y que fue liderada por la ex
ministra de Cultura, Claudia Barattini. Participaron en esta consulta organi-
zaciones “de los nueve pueblos indigenas reconocidos oficialmente en Chile,
ademas derepresentantes del pueblo chango de la zona costera de la Region
de Atacama y la comunidad afrodescendiente de la Region de Arica y Pari-
nacota, invitada en razén de la extensa relacion de trabajo en conjunto esta-
blecida por esta con el Consejo de la Cultura y por calificar como pueblo
tribal, seguin plantea el propio Convenio nimero 169" .2

! Culturay desarrollo econémico en Latinoamérica. Publicado por la Organizacion de Esta-
dos Iberoamericanos parala Educacion, la Cienciay la Cultura (OEI) 2013.

2 Consejo Nacional dela Culturay las Artes. 2016. “Didlogo de las Culturas: consulta previa a
los pueblos indigenas para la creacion del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio”.
Disponible en: https://www.cultura.gob.cl/wp-content/uploads/2016/12/dialogo-culturas.pdf



292 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

Como se sefialé anteriormente, hay una serie de ecosistemas culturales
que conviven cotidianamente, sobrepasando nuestras fronteras convencio-
nales y las poco flexibles estructuras institucionales. Dichos ecosistemas
podrian y deberian ser potenciados y enriquecidos si existieran estrate-
gias y politicas publicas que los apoyaran. Segun lo reporta la evidencia y
experiencia internacional, estas iniciativas de promocién no deben surgir
necesariamente del gobierno central o de estructuras vinculadas a la capital
administrativa de los paises. Muchas estrategias de promocién y reconoci-
miento vienen de estructuras locales y regionales, que conocen mejor la his-
toria 'y necesidades de una zona o pueblo especifico, estableciendo politicas
publicas culturales con mayor adhesién y legitimidad entre la poblacion. Tal
es el caso de las politicas de intercambio cultural que se han propuesto a
nivel de las Reuniones entre Intendentes, Gobernadores y Diputados de la
Frontera Comun entre Chile y Argentina, desde el establecimiento del Tra-
tado de Maipu de Cooperacion e Integracién del afio 2009.

En materia institucional, si bien se han realizado avances, la politica
exterior cultural chilena y sus instrumentos siguen estando diseminados en
diversos organismos, tales como la Direccidn de Asuntos Culturales (dir ac)
y ProChile del Ministerio de Relaciones Exteriores; la Direccidon de Asuntos
Internacionales del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio; la
Fundacion Imagen Chile y la cor f 0, entre otros. Esto dificulta no solo la
coordinacion, sino también la generacion de estrategias coherentes interna
y externamente, con objetivos, prioridades, plazos y regiones, entre otras,
acordadas con los diferentes sectores y en sintonia con los lineamientos y
fundamentos de la politica exterior chilena.

Por otro lado, esimportante sefialar que la sociedad civil, desde los pro-
cesos de recuperacion democratica en Chile y en la regién, ha generado
potentes redes de circulacion, coproduccion, formacion y otros, facilitando
mecanismos de integracién regional supra institucionales, los que han
sobrevivido a los cambios de gobiernosy a los vaivenes econémicos. Ejem-
plo de ello es la Red de Gestores Culturales creada el afio 1991,3 la que
une a directores de festivales y productores de artes escénicas, fomentando
innumerables coproducciones y proyectos internacionales, o el circuito de

3 “Creada en mayo de 1991, la Red de Promotores Culturales de Latinoaméricay el Caribe
esta conformada por 31 nucleos (agrupaciones o productores independientes de 23 paises de
Latinoaméricay el Caribe: Argentina, Aruba, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Martinica, México, Nicaragua, Panam4, Para-
guay, Peru, Puerto Rico, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela), que
constituyen su base de miembros, su Asamblea General y 6rgano de decision primaria. Los
nacleos locales se agrupan en regiones: Caribe, Central (México y Centroamérica), Andina y
Sur. Incluye también a los miembros asociados, cuyo mecanismo de afiliacion esta abierto a
promotores culturales con interés prioritario en América Latina y/o El Caribe”. Fuente disponi-
ble en: http://www.redlatinoamericana.com/estrutura/
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ferias de arte de laregidn, donde destacan ArteBa (BB.AA., Argentina), Art-
Lima (Lima, Pert) y la Feria de Sao Paulo (Sao Paulo, Brasil).

Se constituye como un desafio, entonces, avanzar hacia una institucio-
nalidad que promueva el intercambio cultural, la colaboracién y la circu-
lacion internacional, al mismo tiempo que promueva los ya fuertes lazos
que existen entre los pueblos en ciertas regiones culturales que, como se ha
destacado, trascienden las concepciones tradicionales y administrativas del
Estado.

al GUnOS desaf iOSy Pr OPUeStaS Par al OS Pr 6xiMOS afi OS

Esimportante mencionar que, en los momentos en que se escribe este texto,
el mundo esta siendo azotado por la primera pandemia internacional de la
eradelaglobalizacion y delarevolucion digital. Hasta fines del siglo pasado,
la comunidad internacional vivio bajo el paradigma predominante de los
Estados-Nacién. Sin embargo, durante las Gltimas décadas el orden mundial
y sus jerarquias cambiaron, lo que ha significado también una reconfigura-
cién cultural de la humanidad y de lo que entendemos por nacidn, pueblo,
comunidadesy herencias culturales.

La crisis sanitaria internacional ha obligado a la poblacion mundial a
encerrarse en sus casas y acelerado el futuro (ahora presente) digital. Esto
ha modificado las relaciones humanas, las comunicaciones, la manera de
producir y, por supuesto, la creacion cultural. En este mundo cada vez mas
conectado, han aparecido nuevos lenguajes artisticos y culturales, muchos
de ellostambién profundamente politicos, con rapido y gran impacto global.
Una muestrareciente de esto fue la performance del colectivo Las Tesis en el
contexto del estallido social chileno de fines de 2019. En tan solo unos dias
la accién habia llegado a lugares culturalmente muy distintos a nuestro pais,
como Iran y Turquia, multiplicando una performance en distintos idiomasy
escenarios y que logro una alta adhesién y capacidad de interconexion ante
un tema comun, a pesar de las fronteras: la violencia por razon de género.

En este nuevo siglo globalizado, digital y tecnol6gicamente interde-
pendiente, habra que saber superar un modelo de diplomacia cultural
que, conforme a criterios de mercado, como la concursabilidad, concibe
a la identidad nacional como marca o producto. Es por ello que el prin-
cipal desafio sera transitar a un modelo de politica cultural exterior sus-
tentado en la colaboracién y la cooperacién, propiciando la integracion y
repotenciando identidades y experiencias comunes. Esta Gltimarequiere de
relaciones en base a intercambios y tecnologias que procuren una mayor
integracion y proyectos que se extiendan en el tiempo.
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Por este motivo se hace cada dia més evidente la necesidad de avanzar
a una institucionalidad independiente para la difusién local, exportacion
y difusion internacional de la cultura y el arte chilenos. Existen diversos
modelos en el mundo, como agencias de promocién cultural exterior. Algu-
nas de ellas son financiadas por los Ministerios de Relaciones Exteriores y
de Cultura, pero todas ellas cuentan con profesionalesindependientes de los
gobiernos en su gestion.

Organizaciones como la Oficina Nacional de Difusién Artistica de Fran-
cia (onda), el British Council (bc) y Accion Cultural Espafiola (ac/e) son
ejemplos de agencias independientes que cumplen una labor fundamental
en las relaciones internacionales de sus paises a través del arte, la cultura
y la educacion. Muchas de estas organizaciones nacieron con el objetivo de
difundir las respectivas lenguas en el resto del mundo. Chile tiene la ventaja
de compartir su lengua oficial con un sinnimero de paises de la region que
habita, siendo el espafiol uno de los idiomas mas hablados en el planeta.
Esto, por cierto, deberia constituir uno de los pilares de nuestra politica
exterior cultural.

Paralelamente, es imprescindible avanzar en la profesionalizacion del
nombramiento de los agregados culturales. Lamentablemente, en Chile no
contamos con un cuerpo profesional permanente dedicado a la diplomacia
cultural. Con cada cambio de gobierno cambian también los agregados cul-
turales, con todo el costo profesional y de generacion de redes que ello con-
lleva. Por otro lado, se hace imperativo aumentar y fijar los paises donde
Chiletiene representacion cultural, ya que el nimero de agregadurias haido
disminuyendo en el tiempo y, nuevamente, las destinaciones cambian segun
las prioridades que establezca cada nuevo gobierno. De més esté decir que
para generar vinculos culturales institucionales significativos con otros pai-
sesy pueblos se requiere, entre otras cosas, constancia 'y permanencia.

Asimismo, para generar estrategias de inscripcion, circulacién y expor-
tacion de nuestras culturas, artistas e industrias culturales, es muy impor-
tante la participacion de los diversos sectores relacionados con la materia,
pues las escenas y mercados internacionales son distintos dependiendo de
las disciplinas. Concordar y priorizar objetivos es fundamental en el disefio
de estas politicas.

En relacion a las primeras naciones que habitan Chile y sus culturas, es
prioritario su reconocimiento constitucional y avanzar hacia la plurinacio-
nalidad. En paises como Canada, Nueva Zelandia y Australia, la cultura ha
jugado un rol fundamental en la construccidn de los nuevos pactos entre los
Estadosy los pueblos originarios. Es asi como muchas ceremonias publicas
comienzan con las autoridades saludando a los habitantes originales de la
tierra. Pero, ademas, sus principales instituciones culturales cuentan con
departamentosy areas dedicadas exclusivamente a la creacién contempora-
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nea indigena, ya sea en artes visuales, artes escénicas, musica y cine, entre
otras. Al mismo tiempo, existen diversas subvenciones, ayudas e instrumen-
tos publicos para promover la circulacion internacional de los creadores
indigenas.

Fundamental es volver a recalcar la importancia de las redes, los circui-
tos y el fomento de la cooperacién e integracion en nuestro vecindario. Si
bien existen algunos programas como los Iber (Iberescena, Ibermedia, entre
otros) de la Secretaria General Iberoamericana e innumerables institucio-
nes multilaterales de la regién, la escasez de instrumentos orientados a la
circulacion y coproduccion cultural regional es notoria. Pese a eso, las diver-
sas escenas y organizaciones culturales mantienen un fuerte dialogo e inter-
cambio basado en el esfuerzo de los creadores, gestores y productores.

Dada la unidad linguistica de nuestro continente, las historias comu-
nes, los desafios de desarrollo similares y el creciente didlogo cultural entre
nuestros pueblos, se hace necesario volver a recalcar que la region debe ser
la prioridad en nuestra politica cultural exterior. Esto requiere de institu-
ciones multilaterales culturales, fondos internacionales que promuevan el
intercambio y la produccion conjunta y acuerdos tributarios que compren-
dan quelacirculacién de bienesy servicios culturales en nuestro continente
aporta al desarrollo de nuestras sociedades y economias.

Al mismo tiempo y en conjunto con el interés general de la politica
exterior chilena por el Asia Pacifico, en los ultimos afios ha aumentado el
intercambio cultural con esa region, abriendo nuevas oportunidades de cir-
culacion y coproduccion entre las diversas escenas. Es importante trabajar
en estrategias que permitan aumentar este didlogo, que ademas ofrece posi-
bilidades de aprendizaje sobre procesos politicos y culturales similares a los
nuestros.

Chile se enfrenta hoy al gran desafio de generar una nueva estrategia de
desarrollo para los proximos 30 afios. Esto nos obliga a pensar cuéles seran
los nuevos sectores productivos que priorizar y fomentar. La cultura y las
industrias culturales chilenas hoy tienen un lugar en el mundo, y en particu-
lar en Latinoamérica, con el mayor festival de artes escénicas de la regién,
Santiago a Mil; con presencia permanente en los mas importantes festivales
de cine y bienales de arte; con un pujante sector de video juegos que se ha
hecho un lugar en los mercados internacionales; y con escritores de fama
mundial. Asimismo, el interés politico y cultural por los pueblos indigenas
crece alrededor del mundo y sus instituciones. Estas tendencias deben ser
valoradas y potenciadas, de la mano de una fuerte destinacién de recursos
presupuestarios que pongan en accion y ejecucion los acuerdos y convenios
ya firmados y existentes.

4 Programas disponibles en https://www.segib.org/cooperacion-iberoamericana/cultura/
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El desarrollo de la cultura, lasindustrias culturales y su circulacion inter-
nacional no solo colaboraran y potenciardn nuestras relaciones exteriores,
sino que contribuirdn de manera importante en el desarrollo, creatividad e
innovacion de otros sectores, tales como el turismo, potenciando la riqueza,
historia y diversidad de nuestras regiones.

Es por todo esto y mas que posicionar a la cultura al centro de nuestro
desarrollo y de nuestra politica exterior, convirtiéndola en una herramienta
de cooperacién internacional e integracion, deberia constituir una estrategia
normativa para una politica exterior progresista.
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REPENSAR LA PRIORIDAD
LATINOAMERICANA

Maria del Carmen Dominguez*

Desde el retorno a la democracia, la politica exterior chilena ha otorgado
prioridad a América Latina, destacando la necesidad de enfrentar los multi-
ples retos mano a mano con paises de la regién. Asimismo, el progresismo
chileno ha tenido una histérica vocacion internacionalista y latinoameri-
cana. Hay un reconocimiento de que la mejor opcion politica son las accio-
nes concretas con paises vecinos y socios estratégicos, ya que Chile sigue
teniendo “poder blando”, no obstante, ser una potencia regional mediana,
cuya capacidad y poder son limitados.

Importantes esfuerzos se han realizado para establecer mecanismos
regionales o subregionales que responden a la globalizacién y que tienen
como fines una mayor integracion, la promocién del desarrollo econémicoy
social en laregion y mayor estabilidad y equidad.

Sin duda, Chile ha prosperado en materia comercial, pero no en lamisma
medida en temas politicos o sociales estratégicos con socios regionales. Aun
mas, en los Ultimos afios se ha visto un fuerte debilitamiento de los orga-
nismos regionales, fruto de una creciente polarizacion politica, entre otros
elementos.

Hoy, las certezas y paradigmas respecto al orden mundial se han puesto
en duda. Vivimos en una época de incertidumbre, la gobernanza mundial
estd en crisis y la globalizacion no esta dando los frutos esperados por
muchos. Estos hechos coexisten con la consolidacion global de la sociedad
del conocimiento, fruto de un avance tecnol6gico que también revoluciona
la economiay lasrelaciones sociales.

Fendmenos como el cambio climatico, las migraciones, la inteligencia
artificial, la desigualdad y, particularmente la pandemia de covid-19, tienen
efectos en la economia, nuestras sociedadesy la gobernanza. Son capaces de
amenazar y destruir las esperanzas de crecimiento, desarrollo eigualdad. Ni
estos fendmenos, ni las respuestas ante ellos, conocen fronteras. El reto para

N. del A.: Las opiniones expresadas en este documento son las del autor(es) y no reflejan nece-
sariamente las opiniones de las Naciones Unidas.
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un paisdelaregion esun reto paratodos. En este escenario, el regionalismo
es una necesidad.

La coyuntura pide no competir ante los desafios regionales actuales y
futuros, sino que generar las condiciones para una convergencia de intere-
ses nacionales e internacionales capaz de dar respuestas coordinadas y efec-
tivas a las necesidades de nuestras poblaciones.

Lanuevarealidad nosforzard a crear mecanismos deintegracion o refor-
mar los existentes, entendiendo que el avance solo sera posible si los paises
coinciden en minimos comunes. También se podran construir coaliciones
ad-hoc en teméticas relevantes como las migraciones o la crisis climética,
mayor cooperacion y coordinacion de acciones con Estados, organismos
regionales y globales, mayor cooperacion y coordinacion de acciones, con
Estados, organismos regionales y globales, asi como fomentar el intercam-
bio de buenas précticas. Dado lo anterior, proponemos reflexionar sobre la
prioridad latinoamericana en funcion de las siguientes interrogantes:

e ¢Cudl es el estado del regionalismo en nuestra regién? ¢Cual es el
diagndstico compartido respecto a su rol y sus resultados? ¢Cuél es
el nuevo enfoque?

e ¢Cudles son los principales retos que enfrenta nuestro paisy nuestra
region? ;Como repensar las relaciones de Chile con el resto de Amé-
rica Latinay el Caribe en el corto y mediano plazo? ¢En qué consiste
una aproximacion progresista a la region?

« ¢Qué opciones de politica podrian pensarse dentro de la region
y subregion para enfrentar problemas regionales vigentes y/o
potenciales? ¢Qué tipo de institucionalidad, agendas e instrumentos
de cooperacion deberiamos promover? ;Cual es la agenda progresista
para el regionalismo?

| aS GananciaSy cOStOSdel reGiOnal iSMO:
haciaUn nUeVO enf OQUe

Chile, al igual que todos los paises latinoamericanos, es testigo de los enor-
mes cambios que vivimos. La globalizacién ha traido tanto lo positivo como
lo negativo.

En la Gltima década de América Latina, miles salieron de la pobreza y
muchas familias sintieron el orgullo de contar por primera vez con un hijo
o hija universitario. No obstante, también hemos sido testigos de un cre-
ciente descontento popular manifestado por la salida de multitudes a las
calles a protestar, ya sea contra la falta de institucionalidad, la corrupcion, la
inseguridad o la desigualdad, entre otros males. Muchos piden democracia,
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participacion, inclusion, diversidad, igualdad y bienestar. Otros ofrecen
racismo, nacionalismo, xenofobia y odio, empleado mayoritariamente en
contra de los mas vulnerables: mujeres y nifias, migrantes, refugiados, pue-
blosindigenasy a sus defensores, entre otros.

El covid-19 y sus impactos nos hacen reflexionar alln mas sobre qué tipo
de modelo de desarrollo es necesario y cudl es la interaccion que debemos
promover entre nuestros socios latinoamericanos. También tenemos que
preguntarnos cudl es el balance del regionalismo en estos meses complejos,
confirmando si es necesario crear nuevos espacios o modificar los existentes
para acciones conjuntas a futuro.

En el 2020, Naciones Unidas cumplié 75 afios de vida, fuertemente cues-
tionada, dada su incapacidad de poner freno o por sus reacciones tardias
ante atropellos contra la paz, la seguridad y los derechos humanos. EI Con-
sejo de Seguridad se ha tornado casi irrelevante producto del poder de veto
de los cinco miembros permanentes. Las instituciones internacionales se
han visto sobrepasadas frente a la complejidad del cambio climatico, las
olas migratorias y de refugiados y la pandemia covid-19. El orden y la esta-
bilidad politica y econémica internacionales estan en peligro y el liderazgo
de los paises mas poderosos es a veces poco claro.

El mundo se va dividiendo entre aquellos que promueven el naciona-
lismo, el populismo y el miedo y los que buscan mayor apertura, integra-
cién, democracia, derechos humanos, transparenciay rendiciones de cuenta
(accountability) para poder responder a los desafios nacionales, regionales y
globales. La agenda progresista se ubica directamente en la segunda opcion.

En América Latina y el Caribe vemos ambas tendencias. Hoy conviven
distintos modelos de sociedad y caminos al desarrollo. Hay fuertes tensiones
entre organismos regionales y dentro de ellos, lo que se traduce en multi-
plicacion de foros, superposicion de responsabilidades e incapacidad para
enfrentar tanto complejas crisis politicas como desastres naturales.

La region tiene una gran dificultad para mantener instituciones o meca-
nismosde coordinacidn capaces deregular susrelacionesinternas, represen-
tar sus intereses comunes ante la comunidad internacional y dar respuestas
a los desafios de la region. Los Estados hablan del regionalismo y la impor-
tancia de promover cooperacién y coordinacion de politicas publicas entre
ellos, pero frecuentemente privilegian acciones unilaterales y contactos con
Estados fuera de la region en momentos de dificultades.! Esto ha sido asi
desde los primeros proyectos integracionistas en la década de los 60.

! Covarrubias, Ana. “Latin American Integration: Circumstantial Regionalism”. En Michael
Shifter y Bruno Binetti (eds.), Unfulfilled Promises Latin America Today (Washington D.C.: Inter-
American Dialogue, 2019) 121-139.



302 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

Hoy se hace visible una profunda crisis de los organismos de integracién.
Como la académica Ana Covarrubias sefiala: “América Latina ha desarro-
Ilado un regionalismo circunstancial, caracterizado por ciclos repetitivos de
optimismo y creacion de instituciones, seguido por estagnacion y negligen-
cia de parte de gobiernos que prefieren actuar unilateralmente”.?

Un elemento permanente en la politica exterior de Chile ha sido el énfasis
en la diplomacia multilateral que, objetivamente, ha dado al pais éxitos y
beneficios. Chile tiene vocaciéon y miradas globales y ello se traduce en un
tratamiento de cada relacion bilateral como parte de una constelacion de
intereses, en, desde y para su posicionamiento en el orden mundial.

Ello, por cierto, no es obstaculo para tratar cada vinculo desde sus parti-
cularidades nacionales: dichas particularidades son esenciales, por ejemplo,
para disefiar politicas eficaces de asistencia para el desarrollo o laimplemen-
tacion de medidas de fomento de la confianza. Y en estos ambitos hemos
obtenido logros.

En dicho proceso, la historia es una herencia moldeable y perfectible,
mientras las “ensefianzas del pasado” son (tiles en tanto y cuanto seamos
capaces de contextualizarlas en los escenarios del presente y nos permitan
moldear desarrollos futuros. Asi, por gjemplo, lasrelaciones vecinales deben
abordarse no solo buscando generar intereses comunes sino insertandolas
en un disefio regional que —via la concertacion politica y la integracion
fisicay econémica— consolide a Sudaméricay a América Latinay el Caribe
como actores globales capaces de negociar con peso con otros bloques
regionales.

En linea con lo sefialado anteriormente, en las Gltimas décadas Chile ha
sido un fuerte impulsor de laintegracion regional, en particular en el ambito
comercial. Muestra de ello, fue la firma de Acuerdos de Complementacion
Econdmica (aces) con socios regionales, en el marco de la Asociacién Lati-
noamericanade Integracion (al adi), en la década delos 90. Variosdelosaces
se transformaron en Tratados de Libre Comercio (t1cS) en los afios siguien-
tes, incorporando temas como el comercio de servicios, propiedad intelec-
tual, solucién de diferencias y hasta un capitulo sobre género y comercio, en
el acuerdo con Uruguay, que entré en vigor el 13 de diciembre del 2018.

Complementando lo anterior, Chile también ha jugado un rol como
miembro asociado del Mercosur, asi como impulsor de la Alianza del Paci-
fico (AP) desde 2016. En paralelo, se ha promovido la interaccion con otros
bloques regionales, incluidos aquellos en el Pacifico, y diversificado la
agenda. La estrategia de “regionalismo abierto”, llevo al aumento de lainter-
dependencia entre los paises, tanto a nivel comercial como en los ambitos de
lainversion y el movimiento de personas.

2 |bid.
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La pertenencia a la aP, Mercosur y aPec, asi como su acercamiento a
aSean Yy la extensa red de acuerdos de libre comercio, ha tenido resultados
positivos para Chile en términos de cifras comerciales y de inversion, pero
persisten las brechas en areas como el volumen de comercio intrarregional
o la contribucién a cadenas globales de valor. Igualmente, ha sido negativo
el incumplimiento de la promesa de mayor bienestar y desarrollo para todos
los ciudadanos, pero en particular los més vulnerables.

Sin duda, aln hay mucho que hacer con nuestros socios comercia-
les regionales para lograr resultados que beneficien a todos. Ya existen las
herramientas y mecanismos necesarios para fortalecer la participacion
e inclusién en la toma de decisiones relativas a los acuerdos bilaterales y
regionales. Es hora de evaluar lo logrado, fijar nuevas metasy abrir espacios
para avanzar hacia una mayor integracion comercial, que sea bien vista por
la mayoria.

En paralelo a la diplomacia econémica, en el ambito politico Chile
aposto por dos organizaciones regionales intergubernamentales en la Gltima
década. Primero, la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur ), fundada
en mayo del 2008, cuyo mandato original fue defender y promover objetivos
estratégicos comunes como la paz, la democracia y los derechos humanos.
Segundo, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (cel ac),
fundada en febrero del 2010, que promueve la integracion y el desarrollo
de los paises latinoamericanos y caribefios. Estas nuevas organizaciones
reforzaron la superposicién de entidades regionales y sembraron dudas y
friccion.®

cel ac logro convertirse en una plataforma para discusiones entre Amé-
rica Latina y el Caribe con otras regiones y China, pero ha sido incapaz de
promover integracién real o de lidiar con crisis politicas en varios Estados
miembros.4 Por otro lado, en sus inicios unasur logré6 mediar algunos con-
flictos domésticosy otros interestatales, pero eventualmente se top6 con una
tarea imposible: laincapacidad de los Estados miembros de tener una visién
conjunta respecto a la crisis venezolana.

Fruto de la creciente polarizacién e ideologizacién, en los Gltimos afios,
el estado del regionalismo politico y econémico ha sido dificil, con muy
pocos avances y resultados. A la pardlisis de Mercosur, se sumo la crisis de
cel acy el colapso de unasur, las mas ambiciosas iniciativas de integracion
delaregion. La Alianza del Pacifico esta estancada y sin mayor urgencia en
integrar a sus miembros mas alla de armonizaciones arancelarias o0 medi-
das de facilitacion de comercio. Y el al ba, actualmente desaparecido, no fue
mas que una asociacion ideoldgica de gobiernos pro-Venezuela.

% Van Klaveren, Alberto. ‘Regionalismin Latin America. Navigating in the Fog" SecO
Working Paper 25/2017. World Trade Institute of the University of Bern, Bern.
4 Covarrubias. ob. cit.
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De igual manera, Chile y otros paises de la regiéon ha hecho un nuevo
intento de integracidn, denominado Prosur, no ha ido mas alld de una
alianza de un grupo de gobiernos ideol6gicamente conservadores.5 Por su
parte, el Grupo de Lima es una asociacion delimitada en sus objetivos por la
voluntad de dar solucién a la crisis venezolana.

El méas antiguo de estos foros regionales es la Organizacion de Estados
Americanos (Oea), el cual en los ultimos afios ha pasado a hacerse eco de la
administracion Trump, cuya relacién con los paises latinoamericanos se ha
limitado a promover el cambio de gobierno en Venezuela.

La fragmentacion y polarizacién hasta se ve en la falta de apoyo de parte
del Grupo de América Latinay el Caribe (Gr Ul ac) en Naciones Unidas a los
candidatos de la region a puestos de las comisiones, comités o grupos de
trabajo, debilitando la presencia de los paises del Gr Ul ac en latoma de deci-
sion a nivel multilateral.

Nuevamente, América Latinay el Caribey, en especial, los gobiernos pro-
gresistas enfrentan la situaciéon de instituciones creadas para promover los
intereses regionales y subregionales, para luego ser abandonadas, dejando a
los paises sin foros para dialogar y coordinar acciones frente a las urgencias
que impone el momento actual.

El aflo 2020 cambi6 el statu quo en laregién. La aparicion de la pandemia
covid-19 se recordara como el momento en que todos los males parecieron
unirse, generando o contribuyendo a una crisis politica, econémica, social
y médica en Chile y toda América Latina y el Caribe, en momentos de gran
fragmentacion. Ello, unido al estallido social, marcaron un hito que fuerza
a Chile a pensar en nuevas formas de interactuar y colaborar, en linea con
valores progresistas, tanto a nivel doméstico como en la politica exterior.

desafiOSayer y hOy

Las amenazas, asi como las oportunidades, son muchas en América Latina.
Vulnerabilidad econémica y social; escasez de algunos recursos naturales;
migracion intra-regional; impacto del cambio climéatico (sequia, derreti-
miento en los polos, altas temperaturas en los océanos, desastres naturales);
gobernanza débil; falta de infraestructura, todos son problemas estructura-
les que han enfrentado la mayoria de los gobernantes y pueblos de la region
en los Gltimos afos. Chile no es ajeno a esa realidad regional.

A pesar de que nadie imaginé el impacto de la pandemia covid-19, la
forma en que se enfrenta la crisis es una prueba para todo el mundo, las
regiones y Estados y es ahora cuando se debe demostrar que un enfoque

® Nunes, Fernanda. “Explainer: What is Prosur”. AS/COA, abril 3 (2019).
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progresista, que pone a las personas al centro de las decisiones y politicas,
es necesario.

Como bien sefiala Alicia Béarcena, la secretaria ejecutiva de la Comision
Econdmica de América Latina y el Caribe (cepPal ), en el Gltimo informe de
su institucion sobre el impacto del covid-19, saldremos de la pandemia més
pobres, mas desiguales y enojados. Asimismo, hay un creciente cuestiona-
miento a la reparticion de la responsabilidad entre el Estado y el sector pri-
vado, confirmando la centralidad del Estado en este escenario, pues es el
actor que ha “debido responder con politicas fiscales para mitigar los efectos
de la pandemiay apoyar la reactivacién econémica”.®

Los datos econémicos de cepPal para la region son sombrios: Producto
Interno Bruto (Pib) -9,1%; pobreza 37,3% (231 millones de personas), de los
cuales 118 millones son mujeres; 98 millones en pobreza extrema; desem-
pleo de 13,5% (44 millones); y lainformalidad alrededor del 54,3%. Las noti-
cias en materia comercial también son poco felices. Las exportaciones de
la region caeran 23% y aln mas en el segmento intraregional, y se pronos-
tica el cierre de alrededor de 2,7 millones de empresas.” Todo ello, en una
region en una fase de crecimiento econémico lento, con un avance anual
en el periodo 2014-2019 de un magro 1,2%.8 Aln peor, las proyecciones a
futuro son menos auspiciosas a medida que no se encuentre un tratamiento
efectivo o una vacuna.®

Como es evidente, se ha eliminado el progreso econdmico y social de las
Gltimas décadas de un plumazo y la pandemia ha puesto en evidencia la
enorme desigualdad presente en la regién, particularmente en los mas vul-
nerables: mujeres, nifios, migrantes discapacitados y adultos mayores. Pro-
ducto de la crisis econGmica, hay un aumento en el indice de Gini de la
region, el cual seincrementara en 4,9 puntos porcentuales del 2019 al 2020.1°
En otras palabras, la desigualdad se ha acentuado en los ultimos afios.

Durante esta etapa, los bancos regionales han jugado un papel clave para
gue América Latina y el Caribe cuenten con los recursos necesarios para
combatir la pobreza. El Banco Interamericano de Desarrollo (bid) esla prin-
cipal fuente definanciamiento parael progreso delaregion. Asimismo, segun
el libro EI mundo antes y después del covid-19: “la cooperacion funcional o

6 Barcena, Alicia. Desafios de América Latina y e Caribe en la post-pandemia (Santiago:
cePal , 2020).

7 1bid.

8 Blanco Estévez, Adrian. “El profundo, pero transitorio, impacto del covid-19 en la econo-
mia latinoamericana” (Madrid: Real Instituto Elcano, 2020).

9 El Pais. “América Latina busca la manera de salir a flote”, https://elpais.com/economia/
america-latina-busca-la-manera-de-salir-a-flote-de-la-crisis-econémico, (18.07.2020).

10 Béarcena, Alicia. Desafios de América Latina y el Caribe en la post-pandemia (Santiago:
cePal , 2020).
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técnica se ha revelado mas util y efectiva que la cooperacion politica... (En)
América Latina..., el Banco Interamericano de Desarrollo (bid) o la Corpora-
cion Andina de Fomento (caf) seran mucho mas relevantes para la recons-
truccién post pandemiaquelacel ac 0 la Oea”. 1t

Por su parte, la presencia de organismos o entidades regionales politicas
ha sido escasa (Psr P, 2020) aunque hay excepciones. La Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos (cidh), 6érgano de la cea, se ha focalizado en
producir informes y recomendaciones para proteger grupos vulnerables. La
Organizacion Panamericana de la Salud (oPs), 6rgano dela oeay laomMs, ha
sido activa, entregando cooperacion técnica a los Estados miembros. cel ac
ha establecido alianzas con cePal y lafa0 para evaluar las consecuencias de
la pandemia en términos econdmicos y sociales. cepal ha creado un obser-
vatorio que redney hace disponible las politicas publicas adoptadas por pai-
ses para disminuir el impacto de la pandemia.

No obstante estos esfuerzos, a medida que las Américas se convirtieron
en el centro de la pandemia, la coordinacion a nivel regional estuvo cada
dia més ausente. Cada pais adoptdé medidas con desenlaces diversos a nivel
domeéstico. La falta de didlogo entre los gobiernos significo que miles de
migrantes, sin trabajo producto de la epidemia, llenaran las calles de San-
tiago y otras capitales, sin posibilidad de regresar a sus paises. Aun después
de meses, los gobiernos siguieron actuando individualmente, lo que sefiala
el alto nivel de fragmentacion.

En resumen, las fragilidades de la integracién, las multiples iniciativas
regionales en América Latina sobrepuestas y la falta de posibilidades de
lograr una mayor coordinacion, han impedido una respuesta regional unifi-
caday debilitado los lazos bilaterales y regionales.

Pero como sefialan algunos expertos, en una coyuntura como la actual
profundizar la integracién regional no es una opcién, sino que un impera-
tivo. Debemos reconstruirnos mejor. Eso significa enfrentar los numerosos
desafios, ahora totalmente expuestos por la pandemia: desigualdades, lagu-
nas en los sistemas de salud y proteccién social, degradaciéon ambiental,
debilidad institucional, corrupcién, trafico de personas, narcotrafico, delin-
cuencia y violaciones estructurales de los derechos humanos. Se requieren
soluciones basadas en principios que reconstruyan a sociedades con mayor
resiliencia, inclusion y justicia. Y también significa hacer frente a la crisis
climatica creando nuevos sistemas mas justos y resistentes, en un mundo
mas limpio y seguro.

11 Carreira, Helenay Andrés Malamud. “Cooperacion, El Estado y las Organizaciones Inter-
nacionales’. En Gian Luca Gardini (ed.), EI mundo antes y después del covid-19 (Salamanca;
Estocolmo: eiis, 2020).
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Todos los gobiernos democréticos, aun con matices y divergencias, coin-
ciden en que la integracion es un medio o un instrumento Util para colabo-
rar en el desarrollo econémico y social de laregidn. La integracién también
cuenta con un amplio respaldo social y las empresas se legitiman en su papel
cuando participan de ella.

COMentariOSfinaleS

Para Chile y una politica exterior progresista, la prioridad latinoamericana
sigue siendo clave, al igual que los medios para impulsarla. En el corto y
mediano plazo, los Estados y la sociedad civil estaran manejando las conse-
cuencias de la pandemia en el mundo politico, econdmico y social. Esta sera
una oportunidad para impulsar un nuevo modelo de desarrollo que benefi-
cieatodosy no deje a nadie atras, uno en el cual todos tengan voz, donde los
ingresos no irdn a los menos, sino que seran redistribuidos a los muchosy
en el que el acceso a la salud, educacién y vivienda sera universal.

¢Cuales son algunas de las acciones necesarias para alcanzar una mayor
solidaridad y un mejor manejo de los retos regionales?

La constatacion de la enorme desigualdad en los paises de América
Latina y el Caribe debera tener una respuesta de parte del Estado. Los pai-
ses de la region enfrentardn enormes cambios y muchas presiones. Estos
podran requerir apoyo de parte de otros paises de la regién y fuera de ella
(por ejemplo, laocde) —intercambio de las buenas practicas— que ya cuen-
tan con un sistema de proteccion social o un modelo de desarrollo solidario.

Asimismo, podrén contar con el apoyo de organizaciones internacionales
y regionales en encuentros ad-hoc entre Estados o en reuniones de cel ac U
otrasinstancias. cepPal y los bancosregionales podran fortalecer su rol como
fuentes de informacién sobre como lograr los cambios que se requieren a
nivel nacional y cudles son sus consecuencias a nivel subregional o regional.

Los acuerdos comerciales en laregion tendran que ser fortalecidos. Como
sefiala la cePal , entre otras medidas, se deben impulsar cadenas regionales
de valor en bienesy servicios ambientales, promover la banca de desarrollo
y las redes de seguridad financiera, y aliviar la enorme deuda en los paises
del Caribe.?

Una nueva mirada a la integracion comercial demuestra que no solo
puede aumentar el comercio y las inversiones, sino también crear nuevas
oportunidades e iniciativas que beneficien a los jévenes, las mujeres y los
empresarios. LosmiembrosdeaPec, aP 0 Mercosur, asi como cel ac, podrian

12 Béarcena, Alicia. Desafios de América Latina y el Caribe en la post-pandemia (Santiago:
cePal , 2020).
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eventualmente actuar como un frente comun, impulsando una relacion con
China, sin tomar partido por una u otra potencia.*®

En materia ambiental, Chile debe firmar el Acuerdo de Escazu, el cual
garantizé laimplementacion plena y efectiva en América Latinay el Caribe
de los derechos de acceso a la informacion ambiental, entre otros temas.
También se debe impulsar la creacion y manejo de las areas marinas pro-
tegidas actuales, el combate a la pesca ilegal y la administracion de otros
espacios comunes, todos temas de interés para paises de la region. Por otro
lado, muchos vecinos miraran con interés los esfuerzos en lograr una nueva
constitucidn con vision ambiental.* Pasos como estos ayudaran a recupe-
rar el liderazgo de Chile en futuras negociaciones y acciones para combatir
el cambio climético, tanto a nivel regional como multilateral.

Respecto a la migracion, la adopcion del Pacto Mundial sobre Migracién
Segura, Ordenada y Regulada ayudaria a Chile a participar de manera mas
activa en instancias regionales, con vistas a mejorar la cooperacion inter-
nacional en materia de migracion y fortalecer las contribuciones de los
migrantes y la migracion al desarrollo sostenible. La plena participacion de
Chile en reuniones regionales sobre el tema es necesaria, considerando el
numero de migrantes ya en territorio chileno y las necesidades a largo plazo
del pais.

La cooperacion en el ambito de la conectividad, ya sea mayor infraestruc-
tura, gigabytes o mega watts, sera otro espacio de trabajo para paises como
Chile. Para ello se requiere accién bilateral o trilateral en distintos frentes:
energia, conectividad digital y en fronteras. También se requieren decisiones
sobre qué caminos, puentes o tineles se deben construir y el avance necesa-
rio en materia de integracion energética, comunicaciones y transporte.'® En
ese amplio campo de iniciativas, los bancos regionales tendrian un impor-
tante rol en el financiamiento de dichos proyectos.

Deberemos impulsar la participacién de todos los actores a nivel nacio-
nal, regional y subregional en proyectos e iniciativas que tengan como obje-
tivo el desarrollo sustentable de los espacios compartidos, compartiendo
buenas précticas, acordando estrategias y fijando plazos para los avances.
Asimismo, la creacion de coaliciones ad-hoc puede ser un mecanismo para
lograr avances en materias de interés para grupos pequefios.

13 Fortin, Carlos, et al. “Latinoamérica: no Alineamiento y la segunda Guerra Fria”. Foreign
Affairs Latinoamérica, vol. 20, no. 3 (2020) 107-115.

1 Liberona, Flavia. Los siete mayores desafios ambientales de Chile para el 2020. (Santiago;
Fundaci6n Terram, 2020).

% Dominguez, Carmen y Camila Garcia. “Chile: Foreign Policy Challenges 2030”. En
Benoni Belli y Filipe Nasser (eds.), The Road Ahead: the 21st Century World Order in the Eyes of
the Policy Planners (Brasilia: Alexandre de Gusmao Foundation, 2018) 155-176.
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A nivel regional laintegracion seguird siendo un requisito paralograr una
mayor estabilizacién y consolidacién democratica, atributos estratégicos
fundamentales para garantizar un clima de consenso, de baja conflictividad
y de buen relacionamiento entre las naciones. Ser unaregion de democracia
y de paz es un activo que todos debemos cuidar y defender.

Para un Chile progresista la mejor respuesta a estos y otros retos es la
integracion, puesuna América Latina unida presenta unavision compartida
que refleja nuestras realidades y necesidades. Una América Latina en la cual
todos tengan derecho a participar, en particular las mujeresy las nifias.

Una América Latina cuyos Estados tengan respuesta a las necesidades
de su poblacién y, en particular, a los méas vulnerables. Una América Latina
que dé la bienvenida a migrantes. Una América Latina que proteja el medio
ambiente, adopte medidas de mitigacion y asuma compromisos. Una Amé-
rica Latina que creey promueve la democracia y los derechos humanos.



CHILE Y SUS VECINOS:
EL STATU QUO NO TIENE FUTURO

Andrés Villar Gertner

Hay hitos politico-juridicos que son un punto de inflexion en las relaciones
bilaterales. Con Argentina, el Tratado de Paz y Amistad de 1984 marcé el
inicio de una nueva etapa de cooperacion de alta densidad. Con Per, el fallo
de la Corte Internacional de Justicia (cij) de 2014 determind un limite mari-
timo a partir de las 80 millas marinas, modificando parcialmente el statu
quo, lo que fue consolidado a nivel politico. Y con Bolivia, el fallo delacij de
2018 parece dar una nueva oportunidad para restablecer relaciones diplo-
maticas de alto nivel.

Lo anterior da luces de qué manera las relaciones vecinales evolucionan
a distintas velocidades e intensidades, marcando hojas de ruta en las relacio-
nes. Argentina corre por un carril mas so6lido que exige un salto cualitativo:
avanzar a un nuevo estadio en politica exterior turquesa que ponga el foco
en la defensa y proteccion del medio ambiente austral. En el caso de Perd y
Bolivia, la prudencia para resolver y enfrentar las diferencias ha generado
incertezas casi estructurales en las relaciones en los ultimos 30 afios, siendo
Bolivia el caso mas delicado. Con Perd, la relacion es mas ambivalente: se
avanza o retrocede segin la administraciéon de turno, a distinto ritmo e
intensidad, muchas veces condicionada a las coyunturas.

Con todo, el mayor flujo de comercio y de personas, la especializacion de
los mercados, la necesidad de nuevos puertos de salida y entrada de produc-
tos, y la necesidad de una concertacion politica regional para enfrentar temas
como el de Venezuela, migraciones, crimen organizado o la crisis climatica,
son unarealidad que Chiley los paises vecinos seguiran enfrentando.

Por ello, el pais tiene que consolidar los mecanismos existentes y mani-
festar una voluntad politica clara para superar las desconfianzas asociadas
a las diferentes percepciones sobre los conflictos histéricos, especificamente
con Bolivia y Peru. El desafio para Chile es establecer una alianza estraté-
gica con los paises vecinos del norte. Una integracion tripartita con miras
a la Cuenca del Pacifico se presenta como una oportunidad, que no sera
eterna, pero clave para losinteresesy bienestar de los chilenos.

310
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En efecto, de las tres relaciones bilaterales, la de Chile-Argentina es la
mas complementariay ha sido considerada como la masimportante. Si bien
en la region vivimos un periodo pacifico, alin estan presentes los recuerdos
de los enfrentamientos armados entre Per( y Ecuador, el reciente golpe de
Estado en Boliviay las intermitentes tensiones entre Colombia y Venezuela.
Por otro lado, las fuerzas democraticas y la solucién pacifica de controver-
sias en la region son tendencias que se han acrecentado en las Ultimas tres
décadas. Con todo, son esos casos los que nos recuerdan la naturaleza, a
veces autodestructiva, de las naciones. En ese sentido, aunque no se vislum-
bra un escenario de alta tension bélica en laregion, hay que seguir constru-
yendo y mantener los muros de contencién para evitar potenciales conflictos
de alta intensidad.

Chileyar Gentina:
cOnSOlidar y PrOyectar Unar el acién

En las relaciones bilaterales del tipo Chile-Argentina, las cuestiones limitro-
fes son el punto de partida para su andlisisy, desde ahi, revisar la historia de
cémo han evolucionado en una dinamica de cooperacidon-conflicto. Es esa
dimensién y su componente de fijacion de fronteras lo que explico la rivali-
dad entre ambas naciones en el siglo xix y gran parte del siglo xx. No fueron
la competencia econédmico-comercial, el choque de pretensiones de expan-
sion territorial-colonial o diferenciasideol6gicas. Una vez resuelto los mayo-
res temas fronterizos en 1984, se produjo un punto de quiebre en nuestras
relaciones bilaterales.! Este capitulo parte de la constatacién de que Chile
y Argentina aln tienen pendiente un tema de alta complejidad: concluir la
determinacién limitrofe sobre Campos de Hielo Sur, conforme al Acuerdo
de 1998. No es menester abordar aqui una propuesta de soluciones a dicho
caso. Pero no por ello debe ser excluido dentro del panorama general de la
relacién bilateral para su evaluacién y su futura proyeccién.

Dicho lo anterior, si se acepta que la relacion diplomatica con Argentina
es una de las mas relevantes, no es indiferente considerar qué rol puede
jugar nuestro vecino en la contribuciéon a los objetivos e intereses de Chile.
En el marco de la redefiniciébn de nuestros lineamientos de politica exte-
rior, tenemos la oportunidad de pensar coOmo nuestros intereses y objetivos
de politica exterior se pueden alinear bajo una nueva agenda bilateral de
mediano-largo plazo, enfocada en una mayor integracién bilateral y coope-
racién internacional.

Villar Gertner, Andrés. Autonomy and Negotiation Behaviour. Lessons fromthe Beagle
Channel Crisis. A study of Argentineand Chilean Foreign Policies (Palgrave Macmillan, 2016).
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Consolidar unaintegraciéon binacional

Si el punto de quiebre histdrico se dio en 1984, la segunda fase de acer-
camiento se manifesté con la firma del Tratado de Maipu de Integracién y
Cooperacion (2009). Sin duda, constituyd un hito en el proceso de integra-
cién chileno-argentino, reafirmando la voluntad politica de ambos Estados
por consolidar y profundizar la relacion bilateral. No es menor el hecho de
gue ambos paises hayan optado por focalizar sus esfuerzos en acrecentar la
integracion fisica.2 En efecto, junto al Tratado entraron en vigor tres Proto-
colos Complementarios de alta relevancia en materia de infraestructura vial
y de conectividad, como fueron la Constitucién de Entidades Binacionales
para estudiar la factibilidad y eventual desarrollo de los proyectos relativos
al “Tunel de Baja Altura-Ferrocarril Trasandino Central” y al “Tanel Inter-
nacional Paso Agua Negra”; y el tercero, para la Constitucién de un Grupo
de Trabajo Especial para la “Adopcion de un Acuerdo General sobre Libre
Circulacién de Personas’.3 A esta agenda, se agrega el proyecto de Tunel Las
Lefias, definido como una alternativa en la conectividad entre Mendozay las
Regiones vi, vy Metropolitana de Chile.

El hecho de compartir mas de 5.000 kildmetros de frontera con un flujo
de viajes de chilenos a Argentina que supera el millon de personas al afio, y
con mas de 400 mil argentinos visitando Chile anualmente, ilustra en parte
la necesidad de mejorar nuestra conectividad. No es menor el hecho de que,
de los méas de un millén de chilenos viviendo fuera de Chile, 40,2%, poco
maés de 400.000, viven allende Los Andes.

Han pasado diez afios y por distintas razones, dichos proyectos no avan-
zan con la intensidad que se esperaba. Acelerar la conexion vial transfron-
teriza deberia ser un motor de reactivacion econémica y desarrollo en las
zonas fronterizas. No se trata solo de materializar planes y estrategias de
integracién postergadas, sino de la necesidad de generar empleo y mejorar
la calidad de vida de nuestros pueblos sumidos en una crisis econémica
historica.

Desde una mirada mas estratégica, Chile debe mantener el impulso de
la integracion fisica para cristalizar una conexiéon con el mundo asiéatico.
El desafio de materializar los proyectos de conexion binacional en el corto-
mediano plazo conseguird unareduccion en los costos logisticosy dinamizar
la complementariedad productiva entre ambos paises y, por defecto, entre

2 |nfante Caffi, Maria Teresa. “Integracion fisica: alcances de un interés permanente”. Estu-
dios Internacionales, vol. 30, no. 118 (1997) 195-215.
https://minrel.gob.cl/tratado-de-maipu-el-futuro-de-la-integracion-chileno-argentina-los/
minrel/2011-09-15/175751.html#:~:text=E|%20Tratad0%20de%20M aip%C3%BA%20de,22%20
de%20enero0%20de%202010
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los paises sudamericanos. Un gran reto del Estado de Chile es mantener el
ritmo para que la integracion de ambos paises sea un proceso multidimen-
sional, cuyas expresiones incluyen iniciativas de cooperacion, convergencia
e integracion profunda, y cuyo alcance abarca no solo las tematicas eco-
némicas y comerciales, sino también las politicas, sociales, culturales y
ambientales.*

Pero tal vez el mayor desafio pasa por tres zonas estratégicas: en el norte,
el proyecto Jujuy-Salta-Antofagasta, en el centro, el proyecto Las Lefias, y
por el sur, lallamada area de la Patagonia binacional.

La zona macro-sur chileno-argentina no ha sido explotada y valorizada
en su total magnitud. Mejorar la conexion con Argentina por sus canales
hacia el Pacifico es materia de planificacion e implementacion. Los poten-
ciales sectores productivos de esa zona en el ambito del turismo, indus-
trias de alimentos y energias renovables son materias que ambos Estados
deben impulsar junto a las universidades locales y empresarios de la zona,
para reimpulsar las relaciones entre las provincias argentinas y las regio-
nes chilenas. En suma, se necesita optimizar la infraestructura fisica, faci-
litar los pasos fronterizos y agilizar los procedimientos aduaneros, con el
fin de hacer més expedita la circulaciéon de personas y bienes y lograr una
alta eficiencia logistica.5 Estas iniciativas no dependen de un solo pais, y
requieren serios procesos de armonizacion de procedimientos; ellos son
imperiosos para lograr mayor competitividad econdmica y una integracion
regional mas efectiva.

Esta conexion, largamente debatida en foros binacionales y multilatera-
les, debe dejar de ser una expresion mas de la voluntad de acercamiento
fisico entre ambos paises. La necesidad de trabajar en emprendimientos
econdémicos conjuntos es clave e ineludible, los cuales van a permitir mejo-
rar la competitividad de los productos de la region en los mercados de Asia
Pacifico y Europa. Para las provincias argentinas que integran la Patagonia,
ellas postulan que esta conectividad es vital para reactivar los puertos de
Bahia Blanca (provincia de Buenos Aires) y el de San Antonio Oeste (pro-
vincia de Rio Negro) en el Atlantico, comunicandolos con los ubicados en
Talcahuano.®

4 https://www.cepal.org/es/publicaciones/36733-integracion-regional-estrategia-cade-
nas-valor-inclusivas

5 http://s017.sela.org/pymes/prensa/noticias?nID=49110

& Colas, Héctor Jorge. 2020. https://www.rionegro.com.ar/ferrocarril-trasandino-del-sur-
una-aspiracion-patagonica-de-112-anos-1270771/
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Agenda Trasandina Antéartica 2040

Una de las iniciativas trascendentales de politica exterior del gobierno
de Michelle Bachelet (2014-2018) fue posicionarse con el tema “Nuestros
Océanos”. Ello fue un paso correcto en la redefinicion de las prioridades
de politica exterior. La protecciéon del medio ambiente y la promocion del
desarrollo sustentable son temas globales donde el pais deberia posicionarse
en el ambito regional y mundial. Una politica exterior progresista debe ser
proactiva en definir una agenda y orientacion sobre estos temas de interés
nacional, regional e impacto global.

En 1998 entré en vigor el Protocolo al Tratado Antartico (ta) sobre Pro-
teccion del Medio Ambiente. El acuerdo establecio la prohibicion de extrac-
cion de recursos minerales y convirtié a la Antartica en una reserva natural
dedicada alapazylaciencia. Sin embargo, uno de sus articulos dejo abierta
la puerta para que, luego de 50 afios (es decir, el 2048), el Protocolo pueda
ser modificado o revisado. (Qué haran Chile y Argentina al respecto? Una
politica exterior progresista orientada a la defensa de la Antéartica no es solo
una cuestién normativa, sino que también constituye un interés estratégico
para Chile.

Dadas nuestras capacidades, tamafio y el caracter transnacional del desa-
fio que representa la proteccion de la Antartica, Argentina podria ser un
socio para nuestra nueva hoja de ruta en politica exterior medio ambiental.
Si el pais es capaz de consolidar una politica de Estado con un foco especial
por la proteccion de nuestros Océanos Australesy la Antértica, no solo servi-
ria para visualizar al pais (prestigio/estatus) sino que también para proteger
nuestros intereses estratégicos en el sur del continente. En concreto, Chile
deberia construir una alianza con Argentina (Agenda Antartica Trasandina
2040) que nos ayudaria a proyectar, por una parte, una mirada sudame-
ricana sobre dichos temas transnacionales bajo una légica de coaliciones
ad-hoc, y por otra, proyectar y priorizar un nuevo objetivo estratégico de
politica exterior.

Como es sabido, Chile es la puerta de entrada a la Antartica, el pais mas
cercano al continente blanco. Nuestra historia esta estrechamente ligada a
€él. Junto a Argentina, nuestro pais fue uno de los 12 paises signatarios del
TA en 1959. China, Estados Unidos y Rusia también son parte del Sistema
del TA. En la actualidad, existe la preocupacién de que las grandes poten-
cias estén compitiendo por una mejor posicion estratégica en la Antartica,
con la vista puesta en 2048, cuando la prohibicién de las operaciones mine-
ras pueda ser revisado. Podriamos argumentar, por lo tanto, que la ciencia
antartica ha estado, y sigue estando, inmersa en contextos geopoliticos mas
amplios; que en definitiva es una forma en que los Estados nacionales han
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mantenido su presencia (soberana y no soberana) en el continente. Es evi-
dente que pueden surgir tensiones entre los principios de interés nacional,
como la soberania presencial, y el desarrollo sustentable.

A ello se suma, el incremento en el nimero de Partes Consultivas del
TA que, por un lado, hacen mas dificil articular consensos y, por otro, el
aumento de paises hace que Chile reduzca su influencia en este grupo. En
este complejo escenario, de grandes potencias e intereses, los margenes de
accion de paises interesados como Chile y Argentina son criticos. Existe la
tentacion por militarizar la zona en defensa de la soberania nacional sobre
la Antartica.” Es una opcién legitima, pero errada. Ello enviaria sefiales
inequivocas ala comunidad internacional, y en especial a las grandes poten-
cias, que nos insertarian en una linea de accion de resultados negativos a
nuestros intereses y principios. Por otro lado, condiciona nuestra mirada a
los limites nacionales, cuando a todas luces el tema Antéartico trasciende a
las clasicas nociones de fronteras nacionales. Dada la magnitud del desafio,
las Unicas respuestas creibles son acciones concertadas entre actores inter-
nacionales.

Dicho lo anterior, una segunda opcion es reafirmar nuestra vocacién de
cooperacion internacional promoviendo una politica exterior que defienda
la proteccion de la Antartica como un bien publico global. Las asimetrias de
poder entre los actores son evidentes, y las divergencias entre las prioridades
de cada uno (Estados, onGs y comunidad cientifica) seran focos de tension
permanente, pero también una ventana de oportunidades para alinear inte-
reses nacionales con los internacionales.

La crisis climatica se ha posicionado como una de las prioridades de
la agenda internacional. Chile y Argentina deberian concertar posiciones
y liderar a los paises de la region en defensa del continente blanco. En el
corto-mediano plazo, nuestro prestigio y estatus internacional se medirén
en clave verde.

Ello no significa partir de cero. Por el contrario, se trata de proyectar una
coalicion regional ad-hoc sustentada en los acuerdos suscritos bajo el para-
guas de TA y los mecanismos bilaterales que resguardan los intereses tanto
de Chile como de Argentina. En el ambito regional, una mencion importante
es la Reunién de Administradores de Programas Antarticos de América
Latina (r aPal ), foro de coordinacién en temas de orden cientifico, logistico
y ambiental que tienen relevancia en el area antartica. De caracter mas bien
técnico, es un mecanismo y una plataforma que se debe consolidar y posi-
cionar con mas fuerza en el &mbito diplomético.

" Toro, Juan Pablo. “La disputa por la Antéartica: tiempo de actuar”, diario EI Mercurio (11-
7-2020).
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A nivel bilateral, podemos destacar la Reunién del Comité Ad-Hoc Argen-
tina-Chile de Coordinacién Politica en Materias Antéarticas, que define el
lineamiento a seguir en forma concertada. En este sentido, cabe destacar
las palabras de Daniel Filmus, Secretario de Malvinas, Antartida y Atlantico
Sur de la Cancilleria de Argentina, quien tras finalizar la xvii Reunién del
Comité Ad-Hoc en julio de 2020 sefial6:

“la Antartida tiene una importancia estratégica para la humanidad tanto en el
terreno de la investigacion cientifica como desde el punto de vista de la protec-
cién del medio ambiente y el combate al cambio climatico. En ese contexto, los
permanentes intercambios y acciones de cooperacion entre Argentinay Chile en
materia antartica son fundamentales y esperamos poder profundizarlos en el
futuro”.®

Es a partir de estos mecanismos bilaterales o regionales que se pueden
ir construyendo y debatiendo opciones mas complejas pero necesarias de
plantear. Sin duda, dada su posicion e intereses geogréficos, los mas inte-
resados en la regién son Chile y Argentina. Ambos paises deberian concer-
tar posiciones de manera bilateral, definiendo una hoja de ruta binacional
(Agenda Antértica Trasandina 2040) que involucre y culmine con mas acto-
res nacionales e internacionales, bajo un mismo objetivo de proteger a la
Antartica. El esfuerzo estd en cémo desde América de Sur, ambos paises son
capaces de articular un discurso politico regional que proteja sus intereses
antarticos. Sin embargo, la realidad actual hace que, por ahora, sea dificil
esa opcion estratégica ante la tensidn que genera Argentina en su presenta-
cion de la plataforma continental hacia la Antértica, excluyente de la posi-
cion de los demas paises antarticos, lo cual inevitablemente dificulta este
tipo de acercamientos y propuestas sobre la materia. Y si bien hay iniciati-
vas nacionales en curso, laregién austral tiene una importancia estratégica
gue aln esta lejos de ser valorada en su total magnitud.

En la Antéartida nuestra posicion ha sido promover investigacion cienti-
fica y la proteccion del ecosistema, especialmente evitar la mineria antar-
tica. Lo anterior se ha logrado como consecuencia de un gran trabajo
desarrollado por los cuatro operadores antarticos del pais: el Instituto
Antartico Chileno (inach) y las tres ramas de las Fuerzas Armadas. Al res-
pecto, se sugiere que el inach tenga mayores recursos financieros y, por
ende, capacidades logisticas. Las iméagenes y sefiales en relaciones inter-
nacionales importan. Una politica exterior verde debe estar asociada a una
institucionalidad civil-cientifica con capacidades operativas homologables

8 https://prensaantartica.cl/2020/07/03/argentina-y-chile-identifican-areas-para-profundizar-
la-cooperacion-cientifica-en-la-antartica/
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alas delas Fuerzas Armadas. La experiencia de varios paises, en particular
la de la British Antartic Survey, son referentes a los cuales Chile deberia
proyectarse.

La protecciéon de la Antéartica y del Pacifico Suroriental es una unidad
geopoliticay ahi también los pesqueros de alta mar (entre ellos China) tienen
intereses contrapuestos o por o menos distintos a los de Chile y Argentina.

En suma, debemos consolidar y proyectar una firme cooperacién con
Argentina dentro de nuestros parametros. En un mundo transrregional, la
segunda fase de esta estrategia deberia incluir también como referente el
desarrollo progresista de Nueva Zelanda y Australia en materia de protec-
cion ambiental. Por de pronto, considerando que hay siete paises que tie-
nen reclamaciones declaradas en ciertas zonas de la Antartica,® una alianza
Hemisférica Sur entre Chile, Argentina, Nueva Zelanda y Australia, con la
Antartica como referente de un Bien Publico Global, deberia ser materia de
debate ante las amenazas de las grandes potencias.

En momentos donde la derecha chilena descree de la importancia de los
regimenes multilaterales y realza los afiejos nacionalismos, las fuerzas pro-
gresistas trasandinas tienen la obligacion de concertar posiciones y cons-
truir un proyecto progresista del siglo x xi.

Esta no es una cuestion de principios, o no es solo una cuestion de prin-
cipios, sino también de capacidades de poder, en sus diversas formas, en un
mundo cada vez mas interdependiente. De esta manera, la construccién de
coaliciones deja de ser solo un buen anhelo o un buen propésito, sino que se
convierte en una necesidad, y no Unicamente para paises pequefios 0 secun-
darios como Chile y Argentina, sino principalmente para los protagonistas
principales de este drama global: la poblacidn, el medio ambiente y la fauna
austral.

Chileybolivia:reStaUr ar el diAl 0GO

La relacién con Bolivia es unidimensional y tiene como uno de sus elemen-
tos la mediterraneidad. Como se sabe, el cambio de la situacién juridica de
la misma requiere de la participacion de tres paises: Chile, Bolivia y Per(.
De los dos primeros se necesita la oportunidad y las condiciones politicas
para avanzar en este diadlogo necesario, del tercero un trabajo politico arduo
eincierto, ya que el principal obstaculo seria superar los conflictos internos
del Perd. Enfrentar este complejo cuadro cultural significaria generar un sis-
tema de incentivos equivalentes. Pero antes de aquello, se puede empezar
con ladindmica Chile-Bolivia.

9 Argentina, Australia, Chile, Francia, Nueva Zelanda, Noruega y Reino Unido.
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Un nuevo comienzo: en ciclosy gradual

El 1 de octubre de 2018, la cij concluyé que Chile no contrajo la obligacion
de negociar un acceso soberano al mar para el Estado Plurinacional de Boli-
via. En concreto, sereafirmo el valor y vigencia del Tratado de Paz y Amistad
de 1904 quefijo las fronteras entre ambos paises. ¢Y ahora qué sigue? ¢Statu
quo o construir un nuevo camino de dialogo y medidas de confianza mutua?

En el corto plazo, Chile debe seguir trabajando en ambitos de conver-
gencias, a través de la consolidacidon de un proceso de acercamiento sobre
la base de un dialogo abierto, franco y de una agenda de trabajo amplia,
sin condicionamientos. Se necesita repensar larelacion y generar una nueva
generacion de medidas de confianza mutua, ampliando los ambitos de coo-
peracién econémica, libre transito y de integracion fisica.

Con Bolivia han existido diversas instancias de dialogo, como el Meca-
nismo de Consultas Politicas Bilaterales a nivel de vicecancilleres, el Grupo
de Trabajo sobre Asuntos Bilaterales establecido en el marco del mecanismo
anterior; el Comité de Frontera, el Grupo sobre Libre Transito. Ellos han
contribuido al trabajo politico y técnico. Los mecanismos institucionales
existen, falta proactividad politica de una de las partes. Chile no tiene por
qué esperar, y esa ha sido la gran falencia del actual gobierno de Sebastian
Pifiera.

En este contexto, y en el entendido de que la relacién bilateral requiere
por su naturaleza una atencioén prioritaria por parte de Chile, se puede afir-
mar que bajo el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet (2006-2010)
se logrd, bajo el liderazgo del ex subsecretario de Relaciones Exteriores,
Alberto van Klaveren, un didlogo politico de alto nivel y alcance (Agenda de
los 13 puntos). Han transcurrido diez afios de ese periodo virtuoso de acer-
camiento, al que le siguié una dindmica de tensiones y desencuentros politi-
cosy juridicos que han dejado las confianzas en muy bajo nivel.

Qué duda cabe, la historia bilateral es la de un péndulo de cooperacion y
conflicto. Pero cuando se logra generar las condiciones para la cooperacion,
dichas estrategias han probado ser instrumentos eficaces en la profundiza-
cion de areas de convergencia, neutralizando eventuales conflictos, permi-
tiendo avanzar gradualmente hacia entendimientos mayores, y dando las
directrices necesarias al trabajo de las instancias técnicas bilaterales impor-
tantes para ambos pueblos.®

En este sentido, el pais debe ser méas proactivo en areas de baja intensi-
dad politica. Chile tiene que dotar a la relacion con Bolivia de mayor conte-

10 Maira, Luis. El largo conflicto entre Chiley Bolivia. Dos visiones (Santiago: Taurus, 2004)
p. 88.
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nido, abarcando areas como la concrecion de proyectos de integracion fisica
que faciliten el acceso mutuo a terceros mercados, inversion de capitales
chilenos, la cooperacién estratégica en torno a la explotacion del litio, y la
participacidn asociativa en foros multilaterales regionales. También es nece-
sario continuar con un acceso privilegiado al mercado chileno para produc-
tos bolivianos. En particular, se debe intensificar la cooperacion fronterizay
la modernizacion del libre transito, tema muy relevante y que ambos paises
deben aprender a enfrentar mejor.

En ese marco, se tiene que retomar una agenda amplia y participativa
en la generacidn de nuevos espacios de cooperacion y desarrollo de la con-
fianza mutua, tales como:

e Intercambios politicos bilaterales y vinculos institucionales entre las
Fuerzas Armadasy de Policia de ambos paises;

» Proyectosdeintegracion fisicay de conectividad en general (regional
y fronteriza);

e Cooperacion econémicay comercial;

* Programas de cooperacion y de extension conjuntos en &reas tales
como la educacion, salud, cultura, ciencia y tecnologia;

e Cooperacion en los organismos internacionales multilaterales en te-
mas de interés comun, como el combate al narcotréfico, la proteccion
del medio ambientey el respetoy promocion delosderechoshumanos.

Conceptualmente dos temas deben ser los egjes rectores de la relacion
bilateral: soberania e integracion. El primero dice relacién con la cualidad
maritima de Bolivia. Aca se parte de la base del Tratado de 1904 y la sen-
tencia de la ClJ de 2018. Ese debe ser nuestro piso, pero no nuestro techo.
Son las bases de certidumbre donde operan los Estados y les dan sustento y
credibilidad a las relaciones internacionales. Principios e interés que Chile
sigue promoviendo pero que no implican cerrar la puerta para seguir con-
versando y explorando soluciones creibles.

Nuestra generacién parte de lo realizado por las anteriores, con sus luces
y sombras, pero tiene la obligacién de asumir la responsabilidad de bus-
car un relacionamiento estrecho y eficaz. La inevitabilidad y el peso de la
realidad no deben ser excusas para continuar en un estadio de relaciones
bilaterales sin proyecciones. De ahi el interés de promover la integracion
como segundo eje central de la relacién con el fin de promover crecimiento
y desarrollo de ambos pueblos. La construccién de una nueva generacion de
medidas de confianza mutua debe partir por acercar y mejorar las condicio-
nes de sus ciudadanos; generar los incentivos que favorezcan una agenda
politica de cooperacion entre varios actores politicos, sociales, culturales y
econémicos.
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Las facilidades de transito y portuarias, como los acuerdos comerciales
favorablesaBolivia, son unarealidad y deben continuar. No obstante, hay que
tener consciencia de que, desde la perspectiva de Bolivia, lo anterior nunca
sera equivalente a la pérdida de mediterraneidad. Es por ello que la politica
exterior de Chile debe generar los espacios para consolidar y proyectar una
necesariarelacion bilateral de alto nivel politico. Larelacién con Bolivia debe
continuar siendo abordada con una mirada de Estado, en el entendido de que
no hay espacio paranacionalismosy posiciones maximalistas.

Se trata de reabrir didlogos politicos de manera flexible ya que, en los
préximos afios, ambos paises estaran sujetos a dinamicas internas intensas.
No por ello se debe mantener el actual statu quo. Pero se hace imperativo
evaluar cual es la posicion del otro, identificar un cuadro general que dé
luces de los caminos posibles. Para ello, las sefiales y acciones son impor-
tantes, sin estridencia, utilizando todos los canales formales e informales
de la diplomacia. La historia de las relaciones entre ambos paises nos ha
mostrado avances y retrocesos. Tras el fallo de la cij, estamos en un punto
de inflexion que amerita voluntad y liderazgo politico para conducir un tra-
bajo arduo y gradual. Esto no se va a resolver en una sola administracion,
implica etapas de distinta magnitud y avances progresivos que parte con dos
y que puede terminar con tres actores sentados. Pero, ante todo, se necesita
un acuerdo interno de la necesidad de mover las fronteras mentales y explo-
rar opciones. Sin duda, el estilo diplomético debe ser de caréacter gradualista
como hasido latradicién de la politica exterior de Chile.

Por de pronto, la necesidad de retomar lasrelaciones diplomaticas podria
ser la primera sefial de Chile. Un gesto de confianza de alto nivel y voluntad
politica por cambiar el rumbo en esta compleja relacion.

La cualidad maritima de Bolivia

Ahora bien, habria que preguntarse si cuando chilenos y bolivianos hablan
de negociacién se nutren de puntos de partida idénticos. La experiencia de
las Gltimas décadas muestra que es muy probable que no sea asi: no hay
coincidencias naturales y convergencias inequivocas, pues existen dimensio-
nes importantes, distintas a los atributos de poder y las asimetrias materia-
les de cada uno, que diferencian a las dos partes. Pues este conflicto politico
esté lejos de ser una cuestion de tratados, que importan, pero que sin duda
trascienden dicha esfera juridica. Por eso mismo resulta clave comprender
los valores, estilos, ldgicas, expectativas, argumentos y gestos de los otros
desde su entramado histérico-cultural y no desde el propio. Como plantea
Erlandsen en su capitulo, dicha comprensién ayuda o inhibe el modo de
codificar, decodificar y dilucidar los mensajes y las sefiales entre las partes
involucradas.
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Si negociar implica una situacién en la que dos partes tienen simultéa-
neamente intereses en conflicto y &reas de conveniencia mutua que permi-
tirian resolver el problema original entre ambas, entonces la comunicacién
es crucial. Negociacion que puede ser distributiva —una parte gana y la otra
pierde— o integrativa —se genera una alternativa superadora de las posturas
iniciales que satisface a las partes que logran algo importante (no todo) de
lo que procuraban al comienzo.'* Andrew Hurrell, académico inglés, destaca
que entender los valores e ideales del otro son fundamentales para la compre-
sion tanto de la naturaleza del conflicto como de la posibilidad de cooperar.

Muchas de las diferencias se sustentan por la busqueda de reconoci-
miento, estatus y un trato igualitario. Internalizar estas variables y los
valores detras de ellas parecen ser clave para encontrar caminos de coopera-
cion y entendimiento reciproco.

Para una mayor comprensién de la encrucijada en la que estamos ten-
driamos que explorar varias cuestiones. Primero, al menos en el plano dis-
cursivo, chilenos, bolivianos y peruanos por extension, se expresan hoy en
clave distributiva. Ninguno parece estar dispuesto a transar y conciliar, al
menos en el corto plazo. Desde Chile, a menudo se ha invocado la diné-
mica de la politica interna boliviana como principal factor que conduce a
posiciones maximalistas y poco predispuestas al acuerdo. Algo parecido
podria decirse de Per(. Sin embargo, la dinamica doméstica, entendida, por
gilemplo, como un modo de camuflar una grave crisis o como la bisqueda
de un dividendo politico inmediato, no parece explicar suficientemente
las rigideces reciprocas o la falta de opciones que quiebren la rutina de la
desconfianza y el estancamiento. La presencia de grupos y corporaciones
nacionalistas reacios u opuestos a toda negociacién (de ambos lados), y la
ideologia del gobierno de turno, pueden reforzar las dificultades y resisten-
cias para moverse hacia una negociacion integrativa. ¢Cuales fuerzasy acto-
res en Bolivia y Chile favorecen y defienden, en publico o en privado, este
ultimo tipo de negociacion? Hasta el momento, parecen ser escasos o, al
menos, poco visibles e influyentes. El progresismo chileno tiene que marcar
un punto politico con mas fuerza e imaginacioén.

Una buena negociacion siempre combina consistencia y flexibilidad.!?
Por eso, y paralelo a un dialogo directo Santiago-La Paz, parece indispensa-
ble desplegar ahora una politica efectiva, no retérica, de cooperacion entre
las fronteras del norte. Aunque ahora no se ven las condiciones reales para
una negociacion efectiva, ello no es necesariamente negativo, ya que ambos
paises se podrian embarcar en fases iniciales de baja intensidad politica, de

1 Tokatlian, Juan Gabriel. “Negociar Malvinas” rescatado de https://www.paginal2.com.ar/
diario/debates/32-188078-2012-02-22.html, 22 de febrero de 2012.
2 Tokatlian, Juan Gabriel. Ibid.
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reconstruccidn de confianzas en ambitos de cooperacion fronterizos ante-
riormente sefialados. Asi, durante estas primeras fases, cada parte, hacia
adentro de sus respectivas sociedades, puede ir generando un entorno que
conduzca, en un futuro, a una negociacion propiamente tal.

En una segunda fase, el desafio pasa por establecer por parte de Chile
y Bolivia la definicién de que no tiene que haber nada a priori que disuada
a ambos paises a idear formulas ingeniosas y ejecutables dentro de la nor-
mativa vigente. En este sentido, podrian explorar en el futuro un acuerdo
del tipo de Charafiaii*® con el fin de resolver nuestras diferencias politicas y
profundizar masen laintegracién en latriple frontera del norte. Otra opcion
a debatir, esun enclave, soberano o no, al sur de Camarones que no requiere
de intervencién peruana.

Teniendo en consideracion lo antes mencionado, parece necesario acla-
rar que los tiempos del dialogo bilateral, y particularmente de sus desarro-
llos en los temas mas sensibles, no estan marcados solo por la rapidez con
que se traten los temas de menor complejidad, sino por el consenso que
pueda crearse en la opinién puablica nacional sobre la forma de abordarlos
y su alcance. Lo anterior, sin perjuicio de reconocer el negativo impacto que
tienen en la percepcién de la opinién publica de ambos paises las actuales
relaciones bilaterales.

Chile debe tener disposicion para considerar, con las modalidades y en
los tiempos que correspondan, los planteamientos de Bolivia al respecto, y
para explorar, con animo constructivo y creatividad, férmulas que posibili-
ten su mejor acceso al Océano Pacifico. Se trata de un asunto propio de los
canales bilaterales, de manera que no se reconoce competencia alguna a los
organismos internacionales para conocer de esta materia.

Chiley Pera:
laneceSidad deUnacOnVer Gencia MAS Pr Of Unda

Las relaciones bilaterales con Perd son una de las méas complejas para la
politica exterior de Chile.’* Como toda relacién bilateral, esta sujeta a los
hechos de la historia, con multiples apreciaciones e interpretaciones que
aun inhiben el potencial crecimiento conjunto que ambos paises necesitan
explotar.’® El dltimo conflicto diplomatico fue el diferendo maritimo entre

13 Varas, Augusto. 2013. https://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/2013/03/26/bolivia-y-
el-mar/. Ver también Cheyre, Emilio. 2010. https://www.latercera.com/noticia/juan-emilio-che-
yre-es-viable-y-tiene-logica-reeditar-el-acuerdo-de-charana/

nsulza, José Miguel. Ensayos sobre Politica Exterior de Chile (Santiago: Editorial los
Andes, 1998) 16-65.

15 Rodriguez Elizondo, José. De Charafia a la Haya: Chile entre la aspiraciéon maritima de
Boliviay la demanda maritima del Pera (Editorial La Tercera, 2009) 97-159.
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Chiley Peru que fue resuelto por lacij de La Haya en enero de 2014. Tras el
fallo comenzé un lento pero gradual proceso de acercamiento bilateral que,
luego de siete afios, necesita un reimpulso politico de mayor intensidad.
Chile debe generar nuevas opciones y estrategias de acercamiento con Per(
en el corto-mediano plazo, y no excluyentes, con Bolivia para el largo plazo.

Si estamos en un mejor pie es porque ambos paises han hecho gestos
politicos de alto nivel, como el viaje del ex presidente Pedro Pablo Kuczynski
a Chile a fines de 2016. A partir de ese momento se establecieron las reu-
niones de Gabinetes Binacionales Chile-Per (Lima, 2017; Santiago, 2018 y
Paracas, 2019) que ayudaron a restablecer las confianzas politicas. En parti-
cular, cabe mencionar la realizacién de la v y vi Reuniones del Comité Per-
manente de Consulta y Coordinacién Politica 2+2 (Lima, 2017 y Santiago,
2018) que involucran a los Ministerios de Relaciones Exteriores y Defensa
de ambos paises.

Con todo, existe un tema pendiente. Perd no ha cumplido un compro-
miso de adecuar su normativa interna a lo establecido por la ClJ, pese a
haber confirmado su compromiso bilateralmente después del fallo. En con-
creto, se trata de la aprobaciéon por parte del Congreso del Perl de la ley
sobre Ejercicios de las Libertades de Comunicacién Internacional.

A pesar de lo anterior, la dimensién econédmico-comercial se ha ido con-
solidando como estrategia de largo plazo. Segun la Direccién General de
Relaciones Econémicas Internacionales (Direcon), el Peru es el cuarto des-
tino de lainversién de Chile en el exterior (después de Argentina, Colombia
y Brasil), con un total aproximado de US$12.000 millones, siendo el comer-
cio, el transporte y la construccion los sectores que mas crecen. Si bien el
comercio con Argentina es un 27% mayor que con Perq, la inversion directa
de Chileen Peri esdeun 16% y en Argentinade un 15,3%. Asi, ambos paises
son igualmente complementarios. Se podria decir que el superavit comercial
con PerU permite aliviar el déficit con Argentina.

Considerando la necesidad de explotar la Cuenca del Pacifico de manera
maésintegraday cohesionada, el potencial de crecimiento es exponencial. La
interdependencia comercial en el norte del pais es un hecho, considerando
que, entre el sur de Per(, el occidente de Bolivia y el norte de Chile, existen
unos 700 mil kilbmetros con alrededor de 3,5 millones de habitantes que
interactian diariamente estableciendo lazos sociales, culturalesy comercia-
les que traspasan las fronteras politicas.

Si en la década de los 90 existia formalmente pocos pasos fronterizos de
grandes magnitudes, en la década siguiente la situacion se ha ido diversifi-
cando, tanto en el norte como en el sur de Chile. El desafio de ambos paises
esta en establecer una planificacidon estratégica regional para enfrentar las
demandas comerciales de los paises asiaticos. Ello implica, sin embargo, un
fuerte compromiso gubernamental en temas de infraestructura de carreteras
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y puertos, facilitacién del transito de bienes y personas y reglamentacién
de las vias de transporte terrestre que no han avanzado ante los desafios y
demandas comerciales internacionales.

La Cuenca del Pacifico es un punto gravitacional de la economia inter-
nacional. Ambos paises tienen la necesidad de coordinar estrategia y desa-
rrollo de infraestructura vial y portuaria. Las relaciones con Perl pueden
ampliarse via integracion vial y energética, ampliando los intercambios
comerciales y las inversiones cruzadas, apoyando el desarrollo y profundi-
zando mas en la integracion en la triple frontera, ya que es una realidad
socio econdmica ancestral.

Construyendo convergencias desde Sudamérica

Chiley Pertu consideran, dentro del esquema de prioridades de sus respecti-
vas politicas exteriores, a Sudamérica como un area estratégica esencial de
sus intereses y objetivos. Lo anterior no solo obedece a razones obvias de
vecindad geografica, sino a que ambos comparten con los otros paises sud-
americanos mucho mas que un espacio continental, comparten un pasado
histérico y un trasfondo social y cultural, asi como problemasy oportunida-
des afines a luz de los desafios que presenta el complejo escenario interna-
cional.®

En este marco, ambos paises han dado sefiales y acciones concretas de
privilegiar y fortalecer el didlogo politico, dinamizar las relaciones econo-
micas, la integracién fisica y econdmica y el desarrollo fronterizo, con el
objetivo no solo de mejorar la calidad de vida de sus respectivos ciudada-
nos, sino en la compartida vision de la necesidad de seguir avanzando en la
construccion de una region mas fuerte y cohesionada econémica, social y
fisicamente.

Chile y Peru deben avanzar decididamente a una integracion mas pro-
funda como opcidn estratégica, con lafinalidad de construir un espacio sud-
americano desde el Pacifico que, entre otras ventajas, pueda mejorar una
insercion méas competitiva y cohesionada hacia la Cuenca del Pacifico. Esta
plataforma binacional deberia proyectarse y consolidarse, a partir de la con-
vergencia de los paises de la Comunidad Andinay del Mercosur, en una zona
de referencia fundamental para los intereses sudamericanos. Una mirada
macro no es solo un desafio de magnitudes sino una necesidad ante las com-
plejidades internacionales y la escala de los actores relacionados.

16 Van Klaveren, Alberto. “Doscientos afios de politica exterior de Chile”. En Mario Artaza
(ed.) La politica exterior de Chile 1990-2009 (Santiago: RIL Editores, 2012) 51-70.
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A mediados del 2000 se conformé el Consejo de Integracion Social Chi-
leno-Peruano (cis), herramienta que abrié un espacio nuevo en la agenda
social binacional y cuyos resultados en el marco de la cooperacion horizon-
tal, y el apoyo a los migrantes de ambos paises, deberia seguir profundizan-
dose con el objetivo de fortalecer los lazos con el Perd. Los flujos migratorios
entre ambas fronteras son algo histérico, de raices culturales y comerciales.
La crisis econdmica derivada de la pandemia covid-19 intensificara esos flu-
jos que solo se manejan con un trabajo conjunto de regulacién, no cayendo
en légicas nacionalistas y proteccionistas como las que ha impulsado el
gobierno de Sebastian Pifiera.

En materia de seguridad y defensa, ambos paises deberian retomar
la iniciativa de 2006, cuando se firm6 —en el marco de la iii Reunién del
Mecanismo de Cooperacion y Consultas Politicas (2+2)— una Declara-
cion Conjunta y un Memorandum de Entendimiento entre los ministerios
de Defensa de Chile y Peru sobre cooperacion en estas materias. Alli, se
acordé establecer un Grupo de Trabajo encargado de estudiar un proyecto
para la participacion conjunta en operaciones de paz de Naciones Unidas,
el que propondria un plan de preparacion de una Fuerza de Paz Combinada
Chileno-Peruana. Las desconfianzas, la coyuntura y la falta de consistencia
han impedido materializar una medida de alto nivel de impacto en un area
compleja como es la defensa.

Este nuevo espiritu deberia buscar e incorporar cambios cualitativos en
la manera de enfocar y centrar el dialogo politico, lo que permite abordar
nuevos temas para enriquecer y renovar la agenda bilateral con conteni-
dos que centran su légica en la cooperacion y la integracion. A partir de
esta perspectiva, se busca no solo avanzar en materias de mutuo beneficio
sino también en profundizar las confianzas. Entre ellas, se debe resaltar el
hecho de enfrentar en forma conjunta las oportunidades que se generan en
los mega mercados del Asia-Pacifico, la convergencia en temas antarticos, el
Consejo Empresarial Chileno-Peruano, la promocion de las inversiones reci-
procas, y el fomento de la cultura, entre otras materias.

Por de pronto, Chile y Per( tienen que apoyar con mas fuerza la nece-
saria complementacion energética. Conjuntamente con los desafios eco-
némicos y politicos, nuestro pais debe reafirmar su interés por impulsar el
progreso social. Para Chile esuno de sus objetivos centralesy la cooperacién
en materia social debe ser uno de los gjes principales de la integracién como
formula de potenciar los esfuerzos entre las diversas politicas nacionales.

Sin duda, entre ambos paises subyacen las tensiones y desconfianzas his-
toricas que las élites politicas no han sido capaces de solucionar. Sera muy
dificil encontrar una soluciéon mientras la agenda bilateral se defina o se vea
afectada por conflictos coyunturales o mas complejos, como fue el fallo dela
Haya. Hay avances innegables y trabas que subsisten, y la interaccion entre
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esas tendencias es bien compleja de analizar y, sobre todo, de predecir. Con
todo, en el pasado reciente se ha hecho un esfuerzo sostenido para evitar
condicionar la relacién bilateral al tema del fallo o incluso del triangulo
terrestre que alega Peru. Es por ello, y todo lo anterior, que es méas necesario
que nunca profundizar las relaciones con el Perd.

COMentariOSfinal eS

El tema de las relaciones vecinales es cOmo caminar con los dos pies, coope-
rando y manejando los conflictos sin ceder en los intereses nacionales. En el
corto y mediano plazo, la generacién de incentivos a la cooperacion vecinal
seguiré focalizada a partir de intereses estratégicos y economicos.

Las distancias actuales entre los gobiernos de Lima, La Paz y Santiago, y
las trayectorias histéricas entre los tres paises, ¢impiden re-conceptualizar
la cooperacion? ¢Es posible construir en los préximos afios un espiritu de
unidad econémica entre las tres naciones y agregar algin propésito politico
comun entre ellas? Chile tiene responsabilidad de generar las condiciones
necesarias para cambiar el actual statu quo, pero no es el Unico actor de
la ecuacion. Con vocacién de unidad nacional, el progresismo chileno tiene
gue promover una politica exterior que, formulada a partir de la prudenciay
el pragmatismo, funde una nueva realidad en la triple frontera.

Para ello, hace falta un dialogo sereno entre gente serena, en particular
en el caso de Bolivia. El contexto nacional y regional no esta para el volun-
tarismo de algunos, ni para toma de decisiones concluyentes u obsesiones
geopoliticas de otros. Existe sobriedad y conocimiento de los limites que
tiene nuestro pais.

En ese sentido, si Chile, Boliviay Peru siguen actuando de manera sepa-
rada, serdn paises que pierdan incidencia e influencia individual ante la
magnitud de los desafios que representa la Cuenca del Pacifico. En base a
una interdependencia reciproca que solo debe crecer y desarrollarse, nues-
tra diplomacia debe abrir un debate sobre la mediterranea de Bolivia.

Chile y Argentina pueden ser un ancla de estabilidad en una regién que
vivirA momentos complejos en los préximos afios. Con certeza para defender
los intereses nacionales, con flexibilidad para resolver las diferencias (Cam-
pos de Hielo) y con audacia para enfrentar el futuro, ambos paises deben
buscar areas de convergencia estratégica (Antartica) que nos posicionen de
manera conjunta ante los desafios que se avecinan.



ASIA PACIFICO EN LA POLITICA EXTERIOR DE CHILE:
¢OPORTUNIDAD PARA IMPLEMENTAR UNA GRAN
ESTRATEGIA PAIS?

Lorena Oyarzin Serrano

El mundo transita hacia una nueva configuracién del poder politico, econ6-
mico y cultural, planteando desafiosy oportunidades a la gobernanza global.
Un escenario marcado por el covid-19, el aumento del proteccionismo, la
“guerra” comercial de China-Estados Unidos, el cambio climatico, y deman-
das de una ciudadania que exige mayor democratizacién, equidad e inclu-
sion. En este complejo escenario, Chile ha hecho frente a la crisis sanitaria
provocada por el coronavirus en medio de otra crisis de profunda enver-
gadura, el estallido social de octubre de 2019. Este no solo evidenci6 los
serios problemas en nuestro modelo de desarrollo, sino también interpelo la
estrategia de insercién internacional, principalmente centrada en fortalecer
una politica comercial que, aunque exitosa, sus beneficios quedan mayorita-
riamente en la mano de unos pocos, reproduciendo la desigualdad.! De esta
forma, resulta esencial analizar larelacion de Chile con Asia Pacifico, ya que
es la zona mas dinamica de crecimiento econémico.?

En este capitulo reflexiono sobre el modelo de insercién de Chile como
potencia media no tradicional,® sus opciones estratégicas de insercion
internacional, especificamente la implementacion de la politica exterior del

! Qyarzun, Lorena. ‘When trade policy is not enough: opportunities and challenges for
Chiles international insertion”. Journal of Iberian and Latin American Research, n°19, 2 (2013):
268-285.

2 Entiendo Asia-Pacifico como la regién que incluye la ribera opuesta del Pacifico, desde
Rusia y Japon por el norte hasta Nueva Zelandia por el sur. No obstante, también es relevante
consignar que las regiones tienen fronteras porosas, responden a un contexto histérico especi-
fico y pueden sufrir cambios, dependiendo de las ideas e intereses del momento. Por ejemplo,
Reino Unido ya no forma parte de la Unién Europea, después de haber sido miembro por més
de 40 afios.

3 Véase: Heing, Jorge. “On the manner of practising the New Diplomacy”. En Andrew Coo-
per, Brian Hocking y WilliamMaley (eds.), Global governance and diplomacy: Worlds apart?.
(Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2008): 271-87; Cooper, Andrew y Shaw, Timothy (eds.). The
diplomacies of small states between vulnerability and resilience. (Basingstoke: Palgrave Macmi-
Ilan, 2009) y Evans, Gareth. “Middle power diplomacy”. Conferencia Inaugural en memoria de
Edgardo Boeninger. Fundacién Chilena del Pacifico, Santiago de Chile, 29 de junio de 2011.
http://www.gevans.org/speeches/speech441.html
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pais hacia el Asia Pacifico. También sobre los aciertos, limitaciones y hacia
dénde debe apuntar una politica exterior progresista que contribuya a cons-
truir una sociedad mas justa y sostenible.

Sostengo que, hasta ahora, se advierten limitaciones de una politica cen-
trada esencialmente en los aspectos comerciales. Han quedado relegados o
simplemente ausentes temas clave como seguridad, tecnologia e innovacién,
cultura, entre otros.4 Asimismo planteo la dificultad de seguir con el actual
modelo, basado esencialmente en la exportacion de recursos naturales. Por
ello, propongo algunas acciones con el objetivo de generar lazos de mayor
calidad, promover proyectos de infraestructura y conectividad digital de
cara al plan de la Franja y la Ruta de China, fortalecer las embajadas en
Asia Pacifico y alcanzar un mayor dinamismo con India. Al mismo tiempo,
adoptar una politica clara y de largo plazo en torno a la imagen de Chile,
en el marco de una gran estrategia que permita trascender. Para establecer
una gran estrategia se deben coordinar y conducir todos los recursos de una
nacion hacia el logro de la meta definida por la politica e incluye aspec-
tos econdmicos, diplométicos, comerciales, militares, ademas de cuestiones
sobre como asegurar la paz.®

En este &mbito se distinguen diversas opciones estratégicas, entre ellas:
la alternativa unilateral, es decir, la eleccién por la liberalizacion, donde se
diversifican socios comerciales y productos, y el mercado nacional se abre
al mundo sin esperar reciprocidad.6 Una segunda, consiste en privilegiar
la relacion con Estados Unidos que, por su parte, trataria de fortalecer sus
relaciones econdmicas con la mayoria de los paises de la regién para hacer
frente a competidores como China. Una tercera estrategia ha sido buscar
socios externos. En el caso del Asia-Pacifico, los vinculos mas estrechos se
han producido en el marco del Foro de Cooperacién Econdmica del Asia-
Pacifico (aPec) del cual son integrantes latinoamericanos Chile, México y
Perl. Una cuarta alternativa es la integracion regional, por medio de la que
se intenta afirmar la independencia y tener mayor poder de negociacién a
través de la accion conjunta.’

4 Jenne, Nicole. “Bridging the Pacific Ocean? Tactical Maneuvering Instead of Grand Stra-
tegy in Chiles Foreign Policy toward South East Asia”. Asian Politics & Policy, n° 2, 12 (2020):
1-21.

5 Liddell Hart, Basil. Strategy. (2nd revised ed.). (London: Meridian, 1991).

& Chile, a mediados de los afios 70, inicia un proceso de apertura unilateral, convirtiéndose
en el primero de laregién en adoptar ese modelo, posteriormente lo complementa con acuerdos
selectivos. Chile tiene 29 acuerdos comerciales que conectan al pais con 65 mercados alrededor
del mundo. https://www.subrei.gob.cl/acuerdos-comerciales/acuerdos-comerciales-vigentes

7 Véase: Scott Palmer, David. “América Latina: estrategias para enfrentar los retos de la
globalizacion”. Nueva Sociedad, n° 214 (2008): 105-111 y Smith, Peter. “Opciones estratégicas
para América Latina”. En Joseph Tulchin y Ralph Espach (eds.), América Latina en € nuevo
sistema internacional. (Barcelona: Bellaterra, 2004): 66-114.
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En este texto, me centraré en la estrategia extrarregional, especialmente
el proyecto de Chile hacia laregién Asia Pacifico. Laregion la concibo como
una entidad socialmente construida en un contexto histérico especifico, en
la que influyen las ideologias, intereses, percepciones, prejuicios e imagenes
del mundo delos actoresy con capacidad de modificacién. A su vez, el regio-
nalismo es un proyecto politico que consiste en acciones politicas conscien-
tes del Estado para gestionar una amplia gama de problemas econémicos y
de seguridad.8 En esta linea, el Asia Pacifico es una construccidn estratégica
gue responde a criterios geograficos —los paises ubicados en la Cuenca del
Pacifico—, pero esencialmente se basa en un criterio geopolitico, espacio
ideoldgico y politico en el que los representantes estatales se perciben, pro-
yectan y definen como miembros de la comunidad del Pacifico, vinculada a
lainsercion econémica internacional y el libre comercio.®

Chileantel OSnUeVOSeScenar iOSy
laSrecOnfiGUraciOneSdePOder

El covid-19 no solo ha generado pérdida de vidas, también afecté nuestros
sistemas sanitarios, la economia, la politica y en algunos casos también ha
provocado desestabilizacion y caos social.'® Por una parte, la pandemia pro-
fundizé tendencias, por ejemplo, la declinacion de la hegemoniay liderazgo
de Estados Unidos: proceso que responde al desplazamiento del Atlantico
hacia el Asia-Pacifico, a las tensiones de la alianza atlantica, las dificultades
en la Organizacion del Tratado Atlantico (otan) y el G-7, el proceso del Bre-
xit en la Union Europea, el resurgimiento de movimientos nacional-populis-
tas y a las politicas proteccionistas de la administracion Trump.! De igual
forma, la pandemia ha incidido en el ascenso de China como potencia glo-
bal, “posicion anclada en esfuerzos cooperativos de combate al nuevo coro-
navirus que se suma a la presencia econémica y tecnoldgica conquistada

8 Véase: Gamble, Andrew y Payne, Anthony. Regionalism and World Order. (Nueva York: St.
Martin's Press, 1996) y Buzan, Barry y Waever, Ole. Regions and Powers. The Structure of Inter-
national Security. (Cambridge: Cambridge University, 2003).

9 Qyarzun, Lorena. “The Pacific in Chile’s Foreign Policy: A Tool to Reinforce Open Regio-
nalism”. Latin American Policy, no. 9, 2 (2018): 282-303.

10 Malamud, Carlos y Nufiez, Rogelio. “La crisis del coronavirus en América Latina: un
incremento del presidencialismo sin red de seguridad”. Andlisis del Real Instituto Elcano
34/2020, 1-12. http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?wcM_Gl O-
bal _cOntext =/elcano/elcano_es/zonas_es/ari34-2020-malamud-nunez-crisis-del-coronavirus-
america-latina-incremento-presidencialismo-sin-red-seguridad

1 Serbin, Andrés. Euroasia y América Latina en un Mundo Multipolar. (Barcelona: Icaria—
Ediciones CRIES, 2019): 10.
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en los afios anteriores’.'? En esta linea, destaca la rapidez de la asistencia
humanitaria con intercambio de expertos, donaciones y ventas de insumos
médicos del gobierno chino hacia paises latinoamericanos y europeos, al
igual que el de empresas privadas digitales como Alibaba y Tencent. “Dos
egjemplos fueron ilustrativos: la ayuda prestada a Italia y Espafia por Beijing
y los 14 vuelos militares rusos que transportaron material sanitario hacia el
norte de Italia”.*®

En este escenario es clave el papel de organismos como el Fondo Mone-
tario Internacional (f Mi) y el Banco Mundial (bM) para enfrentar la recesion
econdmica y dar respuestas globales més eficaces a las ofrecidas en 2008
ante la crisis subprime.* Diversos bancos multilaterales de desarrollo han
tomado la iniciativa para contrarrestar los devastadores efectos del corona-
virus, es el caso del Nuevo Banco de Desarrollo del bloque de paises brics
(Brasil, Rusia, India, China, Sudéafrica), que anuncié un desembolso de
15.000 millones en préstamos.’® Por otra parte, lamentablemente, el coro-
navirus no ha logrado modificar el debilitamiento del multilateralismo, aso-
ciado a la crisis del internacionalismo liberal. Pese a la evidencia de que
ningun Estado puede, de manera aislada, hacer frente a desafios de caracter
transnacional como el covid-19 y sus efectos econémico-financieros.®

Por otra parte, después de que la administracién Trump se retirara del
acuerdo de Asociacién Transpacifica (t PP), Chile jugd un papel decisivo en
su reanimacion. El “nuevo” Acuerdo Integral y Progresista para la Asocia-
cion Transpacifica o t PP-11 fue firmado en Santiago en 2018, aunque adn
no se haratificado.'” A la luz dela incierta situacion mundial con el cambio
de reglas y el aumento del proteccionismo de Estados Unidos, Chile debe
considerar los posibles nuevos escenarios. Al afio 2040, se proyecta que Asia
Pacifico albergue alrededor del 60% de la clase media mundial. Mientras
qgue, en 2019, China siguié como principal socio comercial de Chile, con-

2 Hirst, Ménica y Malacalza, Bernabé. “¢Podra reinventarse el multilateralismo? El orden
internacional y el Coronavirus”. Nueva Sociedad, no. 287 (2020): 35. https://nuso.org/articulo/
podra-reinventarse-el-multilateralismo/

3 Hirst, Ménicay Malacalza, Bernabé, ob. cit.

% Tussie, Diana. ‘El Coronavirus va a profundizar la resistencia a la globalizacion” La
Nacion, 5 de abril de 2020. https://www.lanacion.com.ar/economia/diana-tussieel-coronavirus-
va-profundizar-resistencia-globalizacion-nid2351084

15 Sputnik. “Los cancilleres de los BRICS piden levantar las sanciones que impiden la
lucha contra covid-19”. Sputnik Mundo, 28 de abril de 2020. https://mundo.sputniknews.com/
politica/202004281091258932-los-cancilleres-de-los-brics-piden-levantar-las-sanciones-que-
impiden-la-lucha-contra-covid-19/

16 Qyarzun, Lorena. “Los Desafios de la Globalizacion en América Latina: ¢Estado o
Region?’. Universum, no. 33, 1 (2018): 171.

17 Dubé, Sebastien. “Asia-oriented globalization versus Latin America-oriented regiona-
lism”. En José Bricefio Ruiz y Philippe de Lombaerde (eds.), The political economy of new regio-
nalismsin the Pacific Rim. (Nueva York: Routledge, 2020): 37-53.
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centrando un 28% del intercambio, seguido por Estados Unidos (16%) y la
Unién Europea (13%).%8

China, en tanto, se consolida en su papel de potencia global. En este
contexto, el gobierno de Xi Jinping ha establecido una gran estrategia de
politica exterior con la finalidad de posicionarse definitivamente como una
superpotencia. La estrategia denominada One Belt, One Road (ObOr ) y pro-
puesta en 2013 se concentra en la conectividad y cooperacion entre los pai-
ses a lo largo de dos rutas: una terrestre, el cinturén econémico de la Ruta
de la Seda y una maritima que atraviesa Asia, Europa y Africa, conectando
mas de 65 paises. Respecto de la estrategia la franja y la ruta, el gobierno
chino hadispuesto un proyecto de regionalismo alternativo al t PP, la Asocia-
cion Econdmica Regional Integral (r ceP) y su firma cambiaria las reglas del
juego, convirtiéndose en el mayor tratado de libre comercio.*®

China busca consolidar su posiciéon de potencia mundial, contrarrestar
la influencia de Estados Unidos y crear un sistema alternativo. Con el fin
de lograr estos objetivos, Beijing no solo debera estructurar un plan que
responda a las necesidades del resto de los paises que integren OboOr, sino
también fortalecer instituciones como el Banco Asiatico de Infraestructura
e Inversiones (aiib), el Nuevo Banco de Desarrollo brics, Banco Chino de
Desarrollo (cdb), Banco de Exportacion e Importaciéon de China (Exim
Bank) y el Fondo de la Ruta de la Seda, creado en el 2014.%°

Instituciones tradicionalmente establecidas y dominadas por Occidente
entraron en competencia con nuevos centros de poder. En este sentido, las
narrativas geopoliticas que emergen proveen los marcos cognitivos que defi-
nen las fronteras entre ellos y nosotros. En esta misma linea, se enmarca
la “contra” narrativa del Indo-Pacifico, recientemente impulsada en circulos
diplomaticosy de seguridad de Estados Unidos, Australia, Indiay Japon para
promover lo que a su juicio seria unaregion mas abierta 'y democrética en
sustituciéon de Asia-Pacifico y la mayor influencia de una China autoritaria.
El més obvio ganador con este cambio es India. El concepto Indo-Pacifico
le otorga una posicion central frente a la marginacién geogréfica de Asia-
Pacifico.?*

8 SUBREI (2020). “Comercio Exterior de Chile. Anual 2019". https://www.subrei.gob.
cl/docs/default-source/estudios-y-documentos/reporte-trimestral/comercio-exterior-de-chile-
anual-2019.pdf?sfvrsn=1eb0bb58_

9 Aguirre, Juan Carlosy Alvarez, Gonzalo. “La Politica Exterior de Chile al Asia Pacifico: El
Desgaste de la Estrategia de Libre Comercio ante la Transicion de la Sociedad Internacional”.
Revista Encrucijada Americana, no. 10, 1 (2018): 149.

20 Peralta, Diego; Tornero, Ignacio y Jara, Fernanda. “One Belt one Road, La Ruta de la
Seda del siglo xxi y sus Implicancias para Chile y América Latina”. Revista de Estudios Perua-
nos del Asia Pacifico (2016): 121. https://www.carey.cl/download/Revista-Peruana-Estudios-Asia-
Pacifico.pdf

2 Serbin, Andrés, ob. cit.
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Estas reconfiguraciones afectan la politica en América Latina y Chile.
También inciden el fin del boom de los commodities, la falta de concertacion
politica y el debilitamiento del regionalismo en la region. A las dificultades
en la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe (cel ac), araiz
de la fragmentacion, se suma el estancamiento de la Alternativa Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (al ba), relacionado con la profunda
crisis politica, social y econémica del pais lider, Venezuela. Mientras, la
Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) sufrié igualmente los emba-
tes de la polarizacién regional: mas de la totalidad de sus paises miembros,
entre ellos Chile, retiraron su apoyo. Paralelamente se creé el Foro para el
Progreso de América del Sur (Pr osur )?? y se advierte una Alianza del Paci-
fico sin un liderazgo ni agenda clara.

NarratiVaChile, paispuentedel asSia-PacificO

Desde los origenes de Chile como republica, el Pacifico ha sido conside-
rado estratégico. Por ejemplo, en 1842, el presidente Manuel Bulnes recibe
una carta del ex Director Supremo, Bernardo O’Higgins, en la que este le
manifiesta la importancia de controlar el Estrecho de Magallanesy el Pasaje
Drake para asegurar las rutas maritimas que conectan los océanos Pacifico y
Atlantico. Mientras que en 1888, bajo la administracién de José Manuel Bal-
maceda, Rapa-Nui se anexa al territorio nacional y se establecen relaciones
diplomaticas y consulares con algunos de los paises de la Cuenca del Paci-
fico.?® En 1897, Chile firma el Tratado de Amistad, Comercio y Navegacion
con el Imperio de Japén, “aunque fue solo después de la apertura de la linea
de vapores Tokio Kisen Kaisha con la ruta Tokio-Valparaiso en 1905, que las
relaciones comerciales adquirieron un ritmo sostenido”.?* En 1970, Chile fue
el primer pais de América del Sur en establecer relaciones diplomaticas con
China, bajo el gobierno de Salvador Allende, las que no fueron suspendidas
duranteladictadura militar. Tempranamente las élites politicas y econémicas
percibieron laidea de “El Pacifico” como una oportunidad para incrementar
los negocios, expandiendo los lazos del pais con la Cuenca del Pacifico, una
region que en los ultimos afios ha logrado un gran crecimiento econémico,
especialmente China, transformandose en una potencia del comercio global.

22 https://foroprosur.orgl#

2 Wilhelmy, Manfred. “La Trayectoria de Chile Frente a la Regién Asia-Pacifico”. Estudios
Internacionales, no. 43, 167 (2010): 125-141; Sanhueza, Raul y Soto, Angel. “Chile en el con-
texto del Pacifico. Marcos conceptuales para la politica exterior chilena hacia el Asia-Pacifico”.
UNISCI Discussion Papers, 21 (2009): 120-136. https://revistas.ucm.es/index.php/UNIS/article/
viewFile/lUN1S0909330120A/27227; Artaza, Mario. “Chile y Asia hoy: una mirada critica”. Estu-
dios Internacionales, no. 156, 39 (2007): 55-65.

24 Qyarzun, Lorena, ob. cit., 288. Traduccién propia.
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No obstante, es a partir de la recuperacién democrética del pais, parti-
cularmente en la década de 1990, que los hacedores de la politica exterior,
en cooperacion con el empresariado, y en base a un modelo de desarrollo
basado en el crecimiento a través de las exportaciones, se embarcan en una
activa politica comercial, expandiendo los lazos con otros paises y regiones,
entre ellas, la de Asia Pacifico. Luego de la recuperacion de la democracia,
una caracteristica de las instituciones politicas chilenas ha sido el modelo
neo corporativista, que reconoce a las asociaciones empresariales como sus
principales interlocutores sociales para abordar los temas de la agenda eco-
némica.®

Chile, coherente con la estrategia de regionalismo abierto adoptada,
desarrollo vinculos, especialmente de tipo comercial, con diversos paises
del Asia Pacifico, entre ellos, China, Japdn, Corea del Sur, Australia, Canada
y Vietnam. Un hito en el fortalecimiento de los vinculos hacia la region
fue su ingreso en 1994 en la apec.?® Del mismo modo, Chile cre6, junto a
Colombia, Méxicoy Per(, la Alianza del Pacifico (aP), mecanismo de coope-
racion regional que tiene como objetivo ampliar sus lazos hacia el Pacifico.
El bloque aspira a promover el crecimiento y el desarrollo de sus paises
miembros, la competitividad para superar la desigualdad socioeconémica
y lainclusion social. De igual manera, estimular la libre circulacion de bie-
nes, servicios, capitales y personas, sirviendo como plataforma politica,
econémicay comercial con especial énfasis en la regién del Pacifico.?”

Una de las fortalezas atribuidas a la Alianza es potenciar los mecanis-
mos de acceso a mercados y reglas de origen. También, el fortalecimiento
de laintegracion a través de disposiciones sanitarias, fitosanitarias, de obs-
taculos técnicos al comercio y la acumulacion de origen. Sin embargo, man-
tiene importantes debilidades, entre ellas, no articular una posicién comun
y negociar como bloque, por ejemplo, en el t PP-11. Asimismo, profundizar el
comercio intrarregional; las cifras actuales siguen siendo muy bajas y estan
lejos de alcanzar las del Mercado Comun del Sur.

La cantidad de acuerdos comerciales alcanzados por Chile con las prin-
cipales economias del Asia Pacifico resultan sorprendente para una poten-
cia media no tradicional.® En esta linea, desde los afios 90, ha construido

% Porras, José. “La Estrategia Chilena de Acuerdos Comerciales: un Andlisis Politico”. Serie
Comercio Internacional, cePal (2003): 25. https://repositorio.cepal.org/handle/11362/4376

%6 También es miembro del foro empresarial, Consejo Econémico de la Cuenca del Pacifico,
PBEC, creado en 1967; del Consejo de Cooperacién Econémica del Pacifico (Pecc, creado en
1980). En tanto, en 1999 se une al Foro de Cooperacién Asia Oriental-América Latina (f eal ac),
entre otros.

27 Qyarzun Serrano, Lorena. “The Pacific Alliance and the Construction of a New Economic
Regime? Lights and Shadows of the Renewal of Open Regionalism”. En José Bricefio e Isi-
dro Morales (eds.), Post-Hegemonic Regionalism in the Americas. Towards a Pacific vs. Atlantic
divide?. (Nueva York y Londres: Routledge, 2017): 141-158.

28 En 2006, Chile firmé Tratado de Amistad y Cooperacion (tac) de la Asociacién de Nacio-
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una narrativa de Chile como pais puente hacia el Asia Pacifico. El ex canci-
ller Heraldo Mufioz (2014-2018) lo catalogd como un objetivo estratégico,?®
en tanto, el ex canciller Roberto Ampuero, en la segunda administracion
de Sebastian Pifiera (2018-2022), reconoci6 su importancia para el pais.®
Diversos autores argumentan que Chile aplicé una diplomacia proactiva
gue le proporcion6 al pais capital social, una forma de influencia que le
permite ocupar una posicion de intermediacion entre América Latina y la
regiéon Asia-Pacifico, convirtiéndolo en un socio valioso para los Estados
de ambas regiones. Sin embargo, dicha posicion esta condicionada a la red
mas ampliay a otros Estados.®! Otros, en cambio, enfatizan que Chile no ha
establecido una fuerte presencia ni ha seguido politicas que lo posicionen
como un actor destacado, aunque habria sentado las bases de un “puente
delgado”.®? La idea de Chile como nacién puente tiene como fin posicionar
al pais en una region mas amplia, el Pacifico, intrinsecamente ligado con
su diplomacia comercial. Una estrategia de insercion con potencial agota-
miento y orientacidon hacia un modelo de desarrollo neo-extractivista que
ha permitido que las economias latinoamericanas dependan mucho mas de
la exportacion de commodities. La mayor densidad de relaciones comercia-
les entre Asia y América Latina, especialmente con China, ha desalentado
el comercio intrarregional y la participacion en cadenas globales de valor.33

nes del Sudeste Asiatico (aSean; Indonesia, Tailandia, Singapur, Malasia, Filipinas, Vietnam,
Myanmar, Camboya, Brunéi y Filipinas). La aSean también firmo el Marco de Cooperacion
aSean-Alianza del Pacifico en 2016. En la actualidad, Chile tiene un Acuerdo de Asociacion
Econdémica Integral con Indonesia y un acuerdo comercial multilateral integral que incluye a
Brunei y Singapur, junto con Nueva Zelanda. En tanto, Camboya, Laos y Myanmar exportan
libres de aranceles desde que Chile aprobé en 2013 una ley que otorga a los tres paises menos
adelantados acceso preferencial bajo un reglamento de la OMc y se estan celebrando consultas
para un acuerdo bilateral con Filipinas. A esto se suman los Tratados con China, Japén, Estados
Unidos, India, entre otros.

% Mufoz, Heraldo. Clase Magistral del Ministro de Relaciones Exteriores, Heraldo Mufioz,
en Universidad Central. Minr el , 27 de julio de 2017. https://minrel.gob.cl/clase-magistral-del-
ministro-de-relaciones-exteriores-heraldo-munoz-en/minrel/2017-08-08/131318.html y

3% Ampuero, Roberto. “Chile aspira a convertirse en pais puente entre la regién y el Asia
Pacifico”. Minrel, 27 de abril de 2019. https://minrel.gob.cl/canciller-ampuero-chile-aspira-a-
convertirse-en-un-puente-entre-la/minrel/2019-04-27/100044.html

31 Schulz, Cartsen-Andreas y Rojas De Galarreta, Federico. “Chile as a Transpacific Bridge:
Brokerage and Social Capital in the Pacific Basin”, Geopolitics (2020): 3. https://doi.org/10.108
0/14650045.2020.1754196

%2 Jenne, Nicole, ob. cit., 2-4.

3% Quiliconi, Cintia. “From open regionalism to neo-extractivism: a new geography of trade
in Latin America?’. En José Bricefio e Isidro Morales (eds.). Post-Hegemonic Regionalismin the
Americas. Towards a Pacific vs. Atlantic divide? (Nueva York y Londres: Routledge, 2017): 69.



ASIA PACIFICO EN LA POLITICA EXTERIOR DE CHILE 335

haciaUnaGraneStrateGiaen el aSiaPacificO

Las nuevas reconfiguraciones del contexto internacional y nacional dan
cuenta de los desafios y la necesidad de adaptabilidad de la politica exte-
rior para hacer frente a un escenario no solo post pandemia, sino también
post estallido social, con las consecuentes demandas de representacion,
redistribucién y reconocimiento. El modelo de insercién internacional hacia
la region Asia Pacifico no es suficiente y esta agotado. Hasta ahora se ha
implementado una politica demasiado centrada en aspectos comerciales y
en la exportacion de recursos naturales hacia el Asia Pacifico, sin incluir, de
forma estratégica, la tecnologia e innovacioén, cultura, seguridad, entre otras
dimensiones clave. En este contexto, se distinguen distintas acciones que
podrian contribuir a la profundizacién de lazos de mayor calidad.

Un elemento fundamental serd implementar una gran estrategia pais con
el objetivo de lograr un desarrollo sostenible que beneficie a todas y todos
los habitantes del pais. Un primer aspecto a incluir en nuestro vinculo hacia
laregion Asia Pacifico es la ciencia y tecnologia. Para ello, estimo necesario
densificar asociaciones estratégicas entre universidades, centros tecnoldgi-
cos, empresas publicas y privadas de Chile con las de Asia Pacifico, entre
ellas, Japon, China, Estados Unidos o Singapur, por nombrar algunos. Esto
permite cooperacion internacional y la tan necesaria transferencia tecnol6-
gica. Existen ejemplos que debieran multiplicarse y ser la norma de nuestro
relacionamiento. Entre los mas recientes, la alianza de colaboracion entre
la Pontificia Universidad Catolica y la biofarmaceltica china Sinovac que
permite a Chile participar en los analisis de efectividad de la vacuna contra
covid-19y posterior acceso ala vacuna. En estamisma linea, la Universidad
de Chile colabora con la farmacéutica estadounidense Janssen de Johnson &
Johnson en los estudios clinicos de la vacuna contra el Sars Cov-2.

Vinculado con el punto mencionado anteriormente, se debe priorizar la
formacioén y capacitacion de capital humano, facilitando el intercambio cul-
tural y la integracién de proyectos en que chilenas y chilenos vivan y tra-
bajen en el Asia Pacifico y que también se instalen en Chile personas que
nos aporten con el know how. Una iniciativa interesante es la implemen-
tada con Corea del Sur y Jap6n, los denominados “Working Holidays” que
tienen como fin formar a talentos jévenes con saberes y experiencias con
Asia Pacifico. Otro ejemplo de la beneficiosa cooperacion internacional, es
el caso de profesionales de la Facultad de Medicina y del Hospital Clinico
de la Universidad de Chile que, con el fin de encontrar mejores maneras de
enfrentar la emergencia sanitaria, han estado en contacto de manera vir-
tual con académicos de universidades chinas, para compartir su experiencia
en el tratamiento y gestion en salud durante la emergencia sanitaria. O el
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acuerdo entre la Universidad de Chile y la Universidad de Beihang (China),
destacada por su conocimiento en Ingenieria Aeroespacial, que incluye el
intercambio académico y estudiantil de postgrado.

Asimismo, una gran estrategia debiera considerar promover proyectos de
infraestructura y conectividad digital de cara a la Franja y la Ruta, pues se
requiere desarrollar una red de telecomunicacion de alta velocidad, forta-
lecer las embajadas en Asia Pacifico y alcanzar un mayor dinamismo con
India. Al mismo tiempo, adoptar una politica de largo plazo en torno a la
imagen de Chile, en el marco de una gran estrategia que permita trascender
los cambios de gobierno de turno. Igualmente, Chile como pais del Paci-
fico debe fortalecer sus lazos en este espacio regional, pero sin excluir otras
regiones, particularmente América Latina y Europa. Sera crucial que su
insercidn sirva para promover el bien comun, latransferencia de tecnologia,
la incorporacion de las Pequefias y Mediana Empresas (PyMeS), la susten-
tabilidad, la educacion, la investigacion, y acerque la politica exterior a una
ciudadania desconfiada de sus representantes e instituciones.

Enfrentar lainequidad es un gran desafio que también debe integrar una
gran estrategia. Chile y varios de los paises de la region Asia Pacifico estan
en vias a profundizar sus democracias, para lo cual es indispensable reco-
nocer las desigualdades persistentes, especialmente aquellas que afectan a
las mujeres, pueblos originarios, migrantes u grupos histéricamente exclui-
dosy discriminados. Por lo que cualquier politica publicaimplementada por
Chile, también su politica exterior, debiera considerar esta dimension. Asi-
mismo, fomentar el didlogo y la participacion ciudadana, dando espacio a
las ciudadanas y ciudadanos de este nuevo Chile para proponer y pensar la
sociedad en la que desean vivir. Existen demandas de transparencia sobre
los acuerdos que nuestro pais suscribe, dado los efectos en la poblacién, por
lo que debe existir masinformacion y participacion de diversos actores de la
sociedad. Es una gran oportunidad para implementar una politica exterior
basada en una gran estrategia que impulse un desarrollo sostenible y reco-
nozca un “interés nacional” debatido y adoptado de manera democratica y
transparente.



CHILE FRENTE ALAS TENSIONES ENTRE
ESTADOS UNIDOS Y CHINA

Dorotea LOpez y Andrés Villar Gertner*

Las tensiones que se han generado entre los dos jugadores mas importantes
en la escena mundial, China y Estados Unidos, enfrentan a los paises a con-
siderar estrategias que simulan desde continuidad hasta alineamiento. Chile
no esta exento de lo mismo, y es posible afirmar que lo ideal seria no tener
que definir la existencia de un Unico aliado, sin embargo, en lo relativo a las
relaciones econémicas y politicas hay poco espacio.

Para Chile, y laregién, la generacién deincentivos alainsercion interna-
cional, en un contexto de cambios en la correlacién de fuerzas, seguira con-
dicionada a partir de intereses estratégicos y econémicos. El estratégico se
vincula a Estados Unidos, que seguira siendo la Gnica potencia con intereses
e influencia relevantes en nuestro hemisferio. El econdmico esta enlazado
a la evolucion de las economias estadounidense y, en particular, a la china,
paises cuyos mercados pueden funcionar como impulsores del crecimiento
latinoamericano.!l En este cuadro, ¢qué futuro le espera a Chile en sus rela-
ciones con el ineludible Estados Unidos y la consolidaciéon de China en el
contexto internacional? ¢Cémo lidiar con las presiones de ambos paises en
funcién de losintereses nacionales?

En este articulo se presentan algunos indicadores y lineamientos que
pueden dar luces de qué manera orientar y disefiar nuestra politica exterior
a Estados Unidos y China en los proximos afios, con el objeto de intentar
desarrollar estrategias mas alla de lo econémico, donde el campo de accion
se ve mas limitado. Esto, porque pareciese que enfrentamos un regreso en el
que larivalidad politica prevalece sobre los incentivos econémicos.

Una politica exterior debe considerar la dimension econdmica, pero
como un elemento mas de su estrategia al establecer alianzas o preferencias

N. de los A.: Agradecemos los valiosos comentarios al texto formulados Carlos Portales. Los
errores o limitaciones del trabajo son, sin embargo, de exclusiva responsabilidad de los autores.

t Malamud, Andrés. ‘El malentendido latinoamericano” Revista Nueva Sociedad 266,
Noviembre — Diciembre 2016. https://nuso.org/articulo/el-malentendido-latinoamericano/. Val-
dés, Juan Gabriel. “¢Nuevo Orden Mundial? Entre el pesimismo de |la razon y el optimismo de la
voluntad”. 2020. https://palabrapublica.uchile.cl/author/juan-gabriel-valdes

337



338 NUEVAS VOCES DE POLITICA EXTERIOR

con las grandes potencias. En especial en un sistema plagado de tensiones
y contradicciones, en donde el ajuste del sistema global puede tener mas
dificultades que oportunidades si no se afronta estratégicamente. Miles son
las predicciones sobre el tipo de mundo que vendra trasla pandemiay, hasta
el momento, el pesimismo de larazén parece imponerse sobre el optimismo
de la voluntad.2 Al menos un mundo con mayores complejidades y restric-
ciones vamos a vivir. Chile no solo estara enfrentado a la crisis derivada de
sus contracciones en la oferta y la demanda, sino que en el marco de una
region cuya contraccién en el producto se espera que agudice lo que se ha
Ilamado la década perdida para América Latina3 y la tensién entre Chinay
Estados Unidos.

En este complejo contexto internacional, creemos que Chile debe pro-
mover una relacion funcional con ambas potencias. Es decir, el pais debe
continuar afianzando su alianza con Estados Unidos en las areas politicas y
estratégicas, dejando a China una mayor preponderancia en las dimensiones
econdmica-comerciales de menor impacto estratégico, como la exportacion
de materias primas. Esto sin dejar de lado que debe ser prioritaria su mirada
alaregion.

En suma, fortalecer y resaltar aquellos vinculos y &reas de convergencia
debe ser un camino de largo plazo, que se implemente como parte de
nuestra estrategia de insercion global. Para ello, es vital identificar los
espacios de competencia y de cooperacidn tanto en los planos politicos
como econémicos.

diMenSién ecOné6MicO-cOMer cial

En lo que concierne a la dimensién comercial y econdmica, las dos poten-
cias mas determinantes en la historia moderna son Estados UnidosYy, recien-
temente, China. Actores que en el plano econémico impactan en lo global
y en particular con gran influencia en nuestra regién, por los altos niveles
de dependencia, sin exceptuar el caso de Chile.4 Estos dos paises se han
enfrentado en los Ultimos afios en una guerra que puede tener consecuen-
cias importantes para nuestro pais y que podrian ponernos en una dificil
situacion.

2 |bid.

¥ Comisién Econdmica para América Latina. Observatorio covid-19 en América Latinay el
Caribe Impacto econémico y social. 2020.

4 Lopez, Doroteay Borquez, Andrés. “Tratados de libre comercio como mecanismos de coo-
peracién de amplio rango y multiples niveles: China y la profundizacion de sus relaciones con
Chile” (2020), en evaluacion.
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Asimismo, la crisis global por la que estamos atravesando agudiza la per-
cepcion de que existe una pugna hegemaoénica entre estas potencias y parece
abrir un debate en temas como el multilateralismo, la participacion del
Estado en la economiay las ventajas de la liberalizacién comercial.

La posibilidad de que alguno de estos jugadores pretenda que los pai-
ses definamos lealtades, con consecuencias econdmicas, esta presente en los
diferentes analisis. Por ahora, es posible pensar que tanto Estados Unidos
como China tienen parcialmente que atender los problemas al interior de
sus sociedades, 0 que no significa que estén ausentes pero que nos podria
dar un poco més de holgura, para que cada pais defina su propia estrategia,
en un contexto donde se ha demostrado que ninguno de los dos es capaz de
imponer un orden global y que en el corto plazo la necesidad de plantear un
alineamiento no parece ser inminente. En especial para una economia de
menor tamafio como Chile.

Estados Unidos ha dado mayores sefiales sobre la necesidad de tomar
bando, por ejemplo, en las visitas, primero de Rex Tillerson y después de
Mike Pompeo, a los paises de la region dieron el mensaje de que los pai-
ses latinoamericanos deben mantenerse alejados de China. En abril de 2019,
Pompeo sugirié al gobierno chileno que se abstuviera de contratar Huawei
para el 5G. También Estados Unidos ha incluido una clausula en el t-Mec
(Tratado de libre comercio entre México, Estados Unidos y Canada), en el
cual las partes se comprometen a no suscribir ningdn compromiso con eco-
nomias que no sean de mercado. Las politicas de Donald Trump dividieron
a su pais radicalmente, pero hay una de ellas que se exceptla: su guerra
comercial y tecnoldgica contra China. Por el contrario, esta ha recibido un
fuerte apoyo bipartidistay unalegitimidad popular, vinculada a una aparente
ventaja cortoplacista de mayores empleos y menor dependencia del gigante
asiatico. Hay expectativas que la victoria demécrata hard menos probable
aun la necesidad de tomar una decision. Estados Unidos esta en un dificil
proceso de una potencia debilitada en relativo riesgo, pero sigue siendo un
actor determinante en el escenario internacional y en la reconfiguracion de
cualquier estrategia.

Por su parte China,5 desde su ingreso a la Organizacion Mundial del
Comercio en 2001, la iniciativa de la Franja y la Ruta y los préstamos ban-
cariosalaregion, hatenido una participaciéon importante en lo multilateral.
Pero no resulta evidente que esto conlleve una intencionalidad de establecer
una hegemonia global como modelo. Tampoco tiene una politica confron-
tacional y ha negado permanentemente la idea de mesianismo. Lo que se
observa es que establece mecanismos de cooperacion de largo plazo, y en
diversas areas culturales, cientificas, etc., pero por ahora sin condicionantes

5 Zeng, K. “China’s Free Trade Agreement Diplomacy”. The Chinese Journal of International
Politics, vol. 9, no. 3 (2016) 277-305.
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contra otros paises.6 Es mas relevante su interés en garantizar la seguridad
en la provision de recursos para su desarrollo econémico, lo que es evidente
en su alta demanda por recursos naturales.”

Estas dos potencias, que dividen o no al mundo, difieren significativa-
mente de Chile en sus indicadores, como se puede ver en la Tabla 1. En
los que podemos observar no solo las enormes diferencias en tamafio y
producto, de gasto en investigacion y desarrollo —donde las diferencias
son inmensas con nuestro pais—, sino también en el nivel de exposicién al
comercio internacional, en el cual Chile esta altamente abierto.

Estas diferencias también estan relacionadas con las estrategias que cada
uno ha seguido. En Chile la politica comercial ha sido parte fundamental
de la politica econdmica, incluso en algunos casos ha operado como pilar
central, y mecanismo de anclaje, de los procesos de reformas estructurales
y de las estrategias de desarrollo econédmico. China es hoy nuestro principal
socio comercial, seguido por Estados Unidos, pero por una distancia impor-
tante, y sorprende la velocidad a la que el primero superd al segundo a partir
de 2008 (gréfico i).

t abl ai. Indicadores de Chile, Estados Unidos y China

Estados Unidos Chile China
Poblacién, 2019 (millones) 332 19 1,434
Superficie (millones de km2) 9,157 0,744 9,388
Pib per cépita PPp 2018 62,900 25,912 20,070
Participacion en las exportaciones
mundiales de bienes, 2019 (%) 88 04 133
Exportaciones mas importaciones o o o
como porcentaje del Pib 28% 57% 39%
Porcentaje del comercio con Chile 17% NA 28%
Numero de solicitud de patentes 606,956 2.894 1,381,594
(2017)
Crecimiento estimado 2020 -5,9% -1,5% -2,5% 1,2%
Gasto en 1+D (% del PIB) 2,82 0,36 2,15

Fuente: Datos de UnctadStat para poblacién, superficie, PIB; Trade Map para datos de partici-
pacion en las exportaciones; Banco Mundial para datos del gasto en |+D; patentes OMC, Subrei
datos comerciales, f Mi.

5 Pu, X. y Wang, C. ‘Rethinking Chinas rise: Chinese scholars debate strategic overs-
tretch”. International Affairs, vol. 94, no. 5 (2018) 1019-1035.

7 Niu, H. Anew Era of China-Latin America Relations. Anuario de Integracion Coordinadora
Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales, no. 11 (2015). http://www.cries.org/wp-con-
tent/uploads/2016/02/03-Niu.pdf
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Gr Aficoi. Comercio de Bienes de Chile con Estados Unidosy China
entre 2000 y 2019 (en millones de dolares)
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Fuente: comtr ade.

Nuestro pais tiene acuerdos comerciales con ambos paises, con Esta-
dos Unidos8 fue un objetivo tenazmente perseguido por Chile, en un inicio
con la posible entrada al Nafta (Tratado de libre comercio de América del
Norte, por sus siglas en inglés) que no resultd, la posterior iniciativa de las
Américas y finalmente se concreté el 2003 con la firma del Tratado de Libre
Comercio entre Chile y Estados Unidos. A partir de este acuerdo, el comer-
cio se ha visto incrementado y algunos sectores se han vuelto embleméti-
cos. Por gjemplo, en 2018 Chile se consolidé como el mayor abastecedor
de filetes de salmoén fresco en Estados Unidos, con un 72% de participacion
del total importado por el pais norteamericano, superando a proveedores
tradicionales como Noruega y Canada. Sin embargo, la participacion sigue
altamente concentrada en bienes primarios.

8 Direccion General de Relaciones Econdémicas Internacionales — dir econ. Tratado de
Libre Comercio Chile-Estados Unidos. 2003. http://www.sice.oas.org/TPD/CHL_USA/Studies/
direcontlc_s.pdf
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En 2002, China propuso a Chile comenzar las negociaciones en la Cum-
bre de Lideres aPec celebrada en Santiago (2004), una negociacién que ha
sido caracterizada por su pragmatismo y que dio lugar al t1 c en 2005.2 En
2018, el intercambio comercial entre China y Chile superé los US$42.000
millones, con un aumento interanual de 20,1%. Asimismo, este acuerdo ha
sido revisado en diversas ocasiones profundizandolo cada vez més. En 2018,
Chile firm6 con China un memorandum de entendimiento para impulsar
conjuntamente el proyecto de la Franja y la Ruta, y se prevé un mayor creci-
miento en su relacion comercial bajo dicha iniciativa y la actualizacion del
Tratado de Libre Comercio.

En cuanto a su comercio, esta basicamente compuesto por cobrey pro-
ductos agricolas. En 2018 Chile fue el principal proveedor de cerezas fres-
cas a China, el 86% de las cerezas importadas por el gigante asiatico fueron
de origen chileno, pero aun asi el intercambio es de bajo valor agregado y
escaso en materia de servicios.

En el momento en que suscribieron estos acuerdos, Estados Unidos era
el mayor socio comercial de Chile, representando el 18% del comercio exte-
rior del pais.l® Actualmente, Estados Unidos es el segundo socio comercial
de Chile, con un crecimiento anual promedio de 12% desde la firma del tra-
tado. Por el otro lado, cuando China firmé el t1c era el tercer mayor socio
comercial de Chile, mientras que hoy sostiene muy por encima el primer
lugar.

Esto contrasta con larealidad en materia de inversiones. China ha incre-
mentado su presencia como inversionista: la cartera de iniciativas creci6 de
cinco proyectos por menos de medio millon de ddlares en 2016, a 20 proyec-
tos por mas de US$1.800 millones a fines de 2018.** Sin embargo, Estados
Unidos continta siendo, por distancia importante, el principal inversionista,
con un 43% del total. La inversidn reciproca de Chile en estos paises no
difiere en un monto mayor en el caso de China, no asi con Estados Unidos,
donde ese pais cuadruplica nuestra inversion.

°® dir ecOn. Andlisis de las relaciones comerciales entre Chile y China en & marco del tratado
de libre comercio. 2015. Fecha de consulta: julio de 2017. http://www.sice.oas.org/TPD/CHL_
CHN/Studies/FTAreview_Aug2015_s.pdf

10 Direccion General de Relaciones Econémicas Internacionales—dir ecOn, ob. cit. f.

1 Investchile.



CHILE FRENTE ALAS TENSIONES...
343

Gr AficOii. Inversién Extranjera Directa (ied) activa de Estados Unidos

! China en Chile comparada con €l saldo total, 2012-2018
(en millones de délares)
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Fuente: Banco Central de Chile.

Tras méas de 14 afos, aproximadamente, de vigencia delost | ¢
con am bos paises, su canasta exportadora sigue concentrada en
unas pocas materias primas de bajo valor agregado. Esto se observa
en la percepcidn que se tiene de Chile, ain muy ligada al comercio
de productos basicos.

Entrelas diferentes formas de vincularse que China ha disefiado,

algunos
autores se han referido a los peligros del financiamiento que este
pais harealizado en distintos paises, como un elemento de soft
power. Sin embargo, el financiamiento a los paises de laregién ha
ido decreciendo en los Gltimoscinco afos particularmente y no es
muy significativo, excepto en el caso de Venezuela.'?

Para contrarrestar el avance de China como el gran financista en

diferen-
tes regiones, en 2018 Estados Unidos establece la Corporacion
Financiera de Desarrollo Internacional (International Development
Finance Corporation).



12 Myers, Margaret y Gallagher, Kelly. Scaling back: Chinese development finance.
Interame- rican Dialogue. 2019.
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En esta crisis las inversiones representan uno de los tramos mas cuantiosos
aprobados durante una reunién de la Junta en el marco de ladfcy el orga-
nismo que la precedio.

Gr AficOiii. Inversién China en América Latina (2005-2019)
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Fuente: Centro de Estudios Dialogo Interamericano.

La guerra comercial, que se ha fusionado o incrementado por la tecno-
I6gica, ha ido avanzando. Actualmente los paises se encuentran en negocia-
ciones para la implementacion de la Fase i, el curso que derive de esta es
esencial.

Conclusiones dimensiéon econémica-comercial

Los dos principales socios de nuestro pais en materia econémica son China
y Estados Unidos, que mantienen una pugna que ain no hemos entendido
en su profundidad, lo que evidencia que en materia econémica comercial
tenemos, por ahora, pocos espacios de movimiento. China tiene diversas
estrategias, como el uso delost| cscomo mecanismos para ampliar el rango
y los niveles de la cooperacion, o ha liderado ayuda con la diplomacia de las
mascarillas y busca posicionarse en un liderazgo soft. Mientras que Estados
Unidos ha seguido una estrategia mas directa.

Los factores que influiran en la relacion entre Chile y estos paises seran
la velocidad de la recuperacién econémica de China, las medidas de esti-
mulo que adopten, cédmo se configuren las cadenas globales de suministro
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y la politica que asuma Washington hacia el pais asiatico y hacia América
Latina, y el resultado de la guerra.’® Pero sobre todo de la posicion y estrate-
gias que seamos capaces de disefiar.

Con ambos paises tenemos t | c y mantenemos una canasta poco diversi-
ficada, en materia econémicay de inversiones, esto podria ser una oportuni-
dad para profundizar el objetivo de agregar valor e integrarnos a la region.
Algjarnos de la posicién que los paises en desarrollo suelen repetir, estable-
ciendo unarelacion de dependencia con una potencia dominante.

diMenSién POl iticO-eStr at éGica

La mayoria de los académicos y analistas en todo el mundo visualizan que
la politica mundial sera dominada por Chinay Estados Unidos en las proéxi-
mas décadas.’ Estas dos grandes potencias, y sobre todo China, van exten-
diendo sus éareas de interés. En efecto, América Latina se ha transformado
en un area en disputa, tanto por la exitosa iniciativa China,*> como por el
vacio de poder, o desinterés, de Estados Unidos en la zona.

Con todo, las presiones politicas y comerciales de ambas potencias tie-
nen que ser sopesadas con cuidado y sofisticacion; entendiendo esto ultimo,
considerar tanto las dimensiones de corto y largo plazo, pero también anali-
zar con equilibro las dimensiones econdmicas, politicas y estratégicas, sera
clave.’® Ponderar nuestrarelacién con ambos paisesimplicatener claro bajo
gué prisma vamos a evaluar las opciones que tenemos.

El debate actual sobre este futuro tiende a converger en torno a dos esce-
narios analiticos importantes. Por un lado, algunos prevén una friccién per-
manente en un entorno bipolar. Otros, anticipan una resolucién mas rapida
de la disputa de liderazgo en un contexto de transiciéon hegeménica (China
superando a Estados Unidos).t” En este marco analitico, se sugiere que la
politica exterior de Chile deberia basarse en una evaluacion Iucida sobre
cual de estas tendencias globales se iran consolidando. Si un escenario de

3 Myers, Margaret. “Constructive engagement with China is critical—so is safeguarding
democratic principles”, Centro de Estudios del Didlogo Interamericano (2020).

1 Blackwill, Robert y Thomas Wright. “The End of World Order and American Foreign
Policy”, Council for Foreign Relations, Council Special Report, no. 86, mayo (2020). https://
www.cfr.org/report/end-world-order-and-american-foreign-policy.

15 Piccone, Ted. “China and Latin America: A pragmatic embrace”, Brookings Institute
(2020). https://www.brookings.edu/research/china-and-latin-america-a-pragmatic-embrace/.

16 Lin, Kun-Chin y Andrés Villar. “Gunboat Diplomacy in the South China Sea”, The Diplo-
mat (2015). http://thediplomat.com/2015/11/gunboat-diplomacy-in-the-south-china-sea/.

17 Schenoni, Luis. “Bipolarity or Hegemony? Latin Americas Dilemma for the 21st Cen-
tury”. 2019. https://www.e-ir.info/2019/02/24/bipolarity-or-hegemony-latin-americas-dilemma-
for-the-21st-century/
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bipolaridad se afianza, politicas que privilegian un statu quo en sus orienta-
ciones daran frutos en un mundo con reglas mas claras, pero con un margen
de maniobra reducido para América Latina. Por el contrario, un escenario
de transicion hegemonica se caracterizara por la incertidumbre y los incen-
tivos para asumir riesgos. En este caso, la fortuna favorecera a los paises
gue tomen un riesgo (jugarse por China). En este trabajo, nuestro analisis
considera que China no tiene las capacidades duras y blandas en corto y
mediano plazo para superar a Estados Unidos.

En efecto, es importante matizar la nocion de que estamos frente a un
momento re-fundacional de nuevos arreglos globales. China, en general, no
ha desafiado realmente el orden liberal impuesto por los paises europeos
(Reino Unido y Francia) y Estados Unidos desde 1945, ni tras el fin de la Gue-
rra Fria. Ha sabido crecer y acomodarse ante la arquitectura internacional
imperante.®

En este sentido, Chile enfrentara un escenario internacional que estara
condicionado por lainteraccién estratégica entre Estados Unidosy China, el
cual se caracterizara por cuatro dimensiones: (1) la interdependencia entre
Estados Unidos y China (cuyos costos de ruptura pueden ser muy altos);°
(2) las tensiones entre Estados Unidos y China (por reglas comerciales,
por competencia tecnoldgica y por la mayor proyeccion internacional de
China):?° (3) mayor presencia de China en América Latina y (4) mayor per-
cepcion negativa en Estados Unidos sobre la presencia de China en América
Latina. En este contexto, es probable esperar que la relaciéon entre ambos
paises esté marcada por la falta de acuerdos de largo plazo, conflictos focali-
zados, cooperacion ad-hoc y crecimiento de la desconfianza.?*

Si bien China es una gran potencia mundial, de vital importancia para el
desarrollo de Chile, esta lejos de desafiar, con excepcion de la competencia
en el Asia,? y superar en términos simbdlicos (soft power, estatus y presti-
gio) y condiciones materiales (hard power), a Estados Unidos en el mediano
plazo.? Dicho esto, nuestra alianza estratégica (“relacion inteligente”) con
Estados Unidos no debe ser descuidada, sino mas bien reforzada.

8 Shambaugh, David. China’s Future (Editorial Polity, 2016).

% Farrel, Henry y Abraham Newman. “The Folly of Decoupling From China It Isnt Just
Perilous—It's Impossible”. 2020. https://www.foreignaffairs.com/articles/china/2020-06-03/folly-
decoupling-china

20 Segal, Adam. “The Coming Tech Cold War with China”. 2020. Https://www.foreignaffairs.
com/articles/north-america/2020-09-09/coming-tech-cold-war-china

21 Merke, Federico. “Preferencias, Herencias y Restricciones: Elementos para Examinar
la Politica Exterior del Frente de Todos”. 2019. https://www.fundacioncarolina.esiwp-content/
uploads/2019/11/AC-24.pdf

2 Lin, Kun-Chin y Andrés Villar. “Sovereignties at Sea: Maritime Security in the Asia-Paci-
fic", Working Paper, Chatham House (2015). http://www.chathamhouse.org/publication/mari-
time-security-asia-pacific-china-and-emerging-order-east-and-south-china-seas

= Beckley, Michael. Unrivaled: Why America will remain theworld’s sole superpower (Cornell
University Press, 2018) 1-135.
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Chile-Estados Unidos: intereses y valores comunes

Hoy, la relacion entre Chile y Estados Unidos se ve cruzada de una manera
particular por la competencia entre Estados Unidos 'y China por la primacia
en la economia y la politica mundial. La relacion principal que Chile man-
tiene en ambitos financieros, tecnoldgicosy estratégicos con Estados Unidos
comienza a tensionarse ante la tendencia hacia una relacion determinante
con Chinatanto en el terreno comercial, como tecnolégico. Con todo, ambos
paises tienen una densa relacion bilateral que debe trascender las coyuntu-
rasy focalizarse en intereses y valores compartidos.

Sin embargo, Chile tiene que hacer frente a temas clave: las licitacio-
nes estratégicas, que van desde la opcion por el pais que construird nues-
tro préximo satélite a la decisién de adquirir o no la tecnologia 5G que nos
ofrece China. Estas son decisiones que deben considerar las dimensiones
econdémico-comerciales, politicas y diplomaticas, y que tendran consecuen-
cias de corto y largo plazo. Considerando que las sefiales de ambas potencias,
en particular de Estados Unidos, van en direccidn a un desacoplamiento tec-
noldgico de dificil proyeccion, obliga a Chile a evaluar bien sus opciones e
interés.

Cabe destacar que después de ocho afios de trabajo, memorandums de
acuerdo y borradores, el trazado del cable transoceanico que iria directa-
mente desde Valparaiso a Shanghai, como se anuncié inicialmente, ira
ahora por la ruta Nueva Zelanda-Australia —uniendo América del Sur con
Oceania y Asia—, da luces de como deberia decantar nuestra relacion fun-
cional y estratégica con las grandes potencias. Y en ello, Argentina deberia
ser un socio clave.®

En el &mbito de la Defensa, la relacién se mantiene en un alto e intenso
nivel, consolidando una alianza que es calificada por Estados Unidos como
una relacién de “socios igualitarios” (equal partners). Por otra parte, Chile
ha impulsado Planes Estratégicos, entendidos como alianzas de largo plazo
queincorporan las dimensiones de gobierno, sector privado, académico y no
gubernamental, que se han focalizado en determinados Estados de Estados
Unidos como California, Massachusetts, y Washington. Lo anterior ha per-
mitido fortalecer la relacidén en areas clave: tecnologia, ciencia, innovacién,
educacion, energia, acidificacion del océano y prevencién de desastres natu-
rales. Asimismo, un Marco para fortalecer la Inversiéon en Infraestructuray
la Cooperacién Energética entre ambos paises.

También, a medida que Estados Unidos ha logrado cierta independen-
cia energética, es necesario reimpulsar con mas fuerza los acuerdos de
cooperacion bilateral en apoyo del desarrollo de sus sectores energéticos y

2 Andrés Villar Gertner en este volumen.
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fortaleciendo la seguridad en la materia. Con un foco en la sostenibilidad
energética, innovacion y transferencia de tecnologia.

Pero estas relaciones bilaterales trascienden a los ambitos politico-
comerciales. El intercambio estudiantil, becas Fulbright, el rol de las fun-
daciones medioambientales, las empresas estadounidenses en Chile son un
activo profundo que debe ser destacado. En una dimensién més politica,
este marco de diversidad y amplitud de los vinculos, asi como las muchas
coincidencias existentes entre ambos paises, hay que seguir densificando
la relacion a mayores niveles de confianza y cooperacién, tanto en asuntos
bilaterales, y particularmente regionales. La profundizacién de estos vincu-
los continuara sustentandose en el hecho de compartir valores democréticos
y la existencia de objetivos compartidos de larga data.

En definitiva, existe entre ambos paises coincidencias valéricas, de prin-
cipios 0 de estrategia politica internacional: la democracia, los derechos
humanosy el sistema multilateral, que bajo la administracién del presidente
Biden, deberian retomar un mayor protagonismo en la restructuracién del
orden internacional liberal. Chile por largo tiempo ha sido destacado, en
los circulos politicos y académicos independientes estadounidenses, como
exitoso. Como consecuencia de ello, nuestro pais ha sido percibido como
una nacion estable, predecible, asi como un socio confiable en la regién.
Debemos profundizar y trabajar, de manera inteligente, ese prestigio ante
Estados Unidos.

Chile-China: consolidando una relacion pragmatica

Sudameérica, y por defecto Chile, no tiene que caer en un juego de suma
cero.?® Sin duda, asimilar las transformaciones internacionales tanto como
la capacidad de identificar los intereses de China en América Latina no es
algo que ocurra de inmediato, sino mas bien constituye un proceso gradual
de aprendizaje.?®

En este sentido, Chile debe seguir trabajando intensamente en una
agenda de futuro que promueva el crecimiento y desarrollo sustentable de
nuestra sociedad; en donde China es un socio importante, pero no necesa-
riamente estratégico, paratrabajar conjuntamente en areas de convergencia
y de baja intensidad politica como el de energias renovables y de intercam-
bio comercial.

2 Malamud, Andrés y Luis Schenoni. 2020. https://foreignpolicy.com/2020/09/10/latin-ame-
rica-global-stage-imperialism-geopolitics/?fbclid=IwAR3QPpk_58SOIT5FKj1WEeQ8dm K 4xyxI
KDWZuGyb-bQZf1WO4EQOyPk8ch34

26 Angelo, Paul y Rebecca Bill Chavez. “Gracias Chinal!!l”. 2020. https://www.nytimes.
com/2020/04/21/opinion/china-latin-america-covid.html
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Histéricamente, China ha tenido una buena relaciéon con nuestro pais,
que con pragmatismo y vision de largo plazo se ha mantenido en altos nive-
les de confianza. Chile, por su parte, fue el primer pais de América del Sur
en establecer relaciones diplométicas con China (1970). En 1999 fue tam-
bién el primer paislatinoamericano en apoyar el ingreso de China ala Orga-
nizacién Mundial del Comercio (omc), y en 2005, el primero de la regién en
suscribir un Tratado de Libre Comercio con dicha nacién.

Tras 15 afios de la firma del t1 ¢, se ha experimentado un fortalecimiento
y profundizacion de nuestra relacion politica, siendo Chile un socio en el
marco de la Cuenca del Pacifico, lo cual se materializ6 cuando ambos pai-
ses llegaron a un acuerdo para elevar la relacion bilateral a una Asociacion
Estratégica Integral, suscrito en la visita del Presidente Xi Jinping a Chile en
2016.

Asimismo, esta alianza se ha reflejado en temas de alto interés para
China. A diferencia de los nueve paises de América Latina de un total de 14
gue reconocen a Taiwan como un pais independiente, Chile ha sido cons-
tante en reconocer el principio de “una sola China” como el Gnico represen-
tante de su pueblo. Son sefialesy acciones que en diplomacia tienen un valor
importante y que licidamente Chile ha sabido manifestar.

Con todo, considerando el nivel de relevancia que tiene China para
nuestra economia y politica exterior se observa un déficit de masa critica
experta en China.?” Durante las Gltimas dos décadas, el pais se ha focali-
zado con razén en la dimension econdmica-comercial. En la actualidad,
existen algunos centros de estudios, académicos, ex embajadores y politicos
que por razones particulares se han especializado en China. Sin embargo, la
mayor presencia de China en laregidn y en varios ambitos internacionales,
demandan un conocimiento masintegral desde su culturay funcionamiento
politico hasta el idioma.

En un contexto global confuso, Chile va construyendo una agenda de
politica exterior hacia China de manera pragmatica y equilibrada que debe
continuar en esa misma linea.

| asOPciOneSdecChile:teMaS Gl Obal eSyalianzaSad-hOc

En un mundo cada vez mas fragmentado, tanto en sus nociones de poder
como de liderazgos, las opciones y margenes de acciéon son mas limitadas
para paises como Chile. El apoyo irrestricto al multilateralismo y al Derecho
Internacional deben ser los ejes ordenadoresy las alternativas para subsanar

27 Cabe destacar el Programa de estudios Chino del Instituto de Estudios Internacionales de
la Universidad de Chile.
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esa reduccion de espacios a los que nos vemos enfrentados. En este cuadro,
la opcién de Chile va en linea con su capacidad de apoyar y proveer bienes
publicos regionales e internacionales.

Chile debe ser cauto en superar la interpretaciéon dominante que supone
una toma de posicién que se encuentra condicionada por coyunturas inter-
nacionales, respetando su estrategia y buscando, como lo hizo con relativo
éxito en el pasado, la diversificacion de su politica exportadoray posicionan-
dose en temas como los Derechos Humanos.

Resulta fundamental no dejar que América Latina se vuelva un lugar de
disputa entre Estados Unidos y China,?® entre otros, es uno de los desafios
de lainstitucionalidad de la politica exterior de Chile. A diferencia de varios
paises de la region, Chile tiene una autopercepcién realista de lo que es rea-
lizable. La brecha entre sus capacidades y expectativas® ha sido bien mane-
jada, con creatividad y pragmatismo ha podido acomodarse a los distintos
escenarios.

A continuacién, sin que sea una propuesta exhaustiva, sino que sugiere
diversificar, algunas areas que Chile deberia consolidar y desarrollar, susten-
tado en criterios de autonomiay, a la vez, con pragmatismo para converger
en &reas de interés mutuo con las grandes potencias:

1. Politica comercial: Chile debe seguir con su politica comercial de inte-
gracion alos mercadosinternacionales que ha permitido mayor bien-
estar alaciudadaniay prestigio al pais. Esareputacién internacional
le permiti6 al paisimpulsar y liderar lainiciativa que rescat6é y modi-
fico el t PP tras la salida de Estados Unidos. Debe buscar una mayor
integracion a las Cadenas Regionales de Valor y buscar aprovechar
las oportunidades que puedan aparecer con la aparicion de tenden-
ciascomo el nearshoring. Y seguir impulsando un comercio regulado
que incluye temas como la perspectiva de género, la proteccion del
medio ambiente y la defensa de los derechos laborales.

2. Alianzas transoceanicas: la Cuenca del Pacifico es el area estratégica
mas relevante y dinamica en la actualidad. A nivel politico, es necesa-
rio explorar alianzas mas ambiciosas con Nueva Zelanda y Australia,
areas estratégicas poco explotadas.

3. Politica de Derechos Humanos: La insercion de Chile tras el fin de la
dictadura tuvo como uno de sus ejesrectores la defensay promocién
de los Derechos Humanos. El prestigio y el estatus en la materia lo
ha posicionado ante la comunidad internacional. El pais debe seguir

28 Tokatlian, Juan Gabriel. “América Latina es punto de disputa entre Estados Unidos y
China”. 2020. https://www.lanacion.com.ar/opinion/biografiajuan-gabriel-tokatlian-america-
latina-es-punto-de-disputa-entre-eeuu-y-china-nid2403147

2Hill, Christopher Hill. The capability-expectations gap or conceptualising Europes
international role”. Journal of Common Market Studies. 1993. 31 (3): 305-328.
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promoviendo y defendiendo a nivel regional y global la estructura y
normativa de los DD.HH.

Politica Medioambiental: Uno de los factores de mayor disputa entre
las grandes potencias sera en un futuro cercano por recursos natu-
rales (aguas dulces y pesca ilegal). Chile ya ha impulsado iniciativas
como Océanos Azules que necesitan de mayor densidad y continui-
dad. La capacidad de apoyar y proveer bienes publicos internaciona-
les como la Antarticay nuestros océanos solo seran factibles si el pais
logra articular alianzas ad-hoc en una ldgica Sur Global.

Politica Multilateral. Chile necesita renovar su ruta de navegacioén in-
ternacional, no solo en defensa de un orden internacional liberal 2.0,
sino que también en la necesidad de inclusién real de temas nuevos
en la agenda de nuestra politica exterior que le den mayor legitimidad
a nuestras acciones y decisiones internacionales. Actuar concertada-
mente desde los espacios multilaterales esla decision correcta paraun
pais del tamafio e influencia como Chile.



LAS RELACIONES CON LA UNION EUROPEA:
UNA POLITICA EXTERIOR ASERTIVA

Beatriz Hernandez

Las relaciones de la Unién Europea (Ue) y Chile se remontan hasta los afios
80, cuando este pais era receptor de la cooperacién al desarrollo, y bene-
ficiario del Sistema Generalizado de Preferencias (sGp). Estas se profundi-
zaron en 1996 al firmar un Acuerdo Marco de Cooperacién con el objetivo
de llegar a una plena Asociacion Econdmica y Politica entre la ue y Chile.
La década de los 90 se caracterizd por un doble proceso de (i) integracion
regional entre paises del continente americano y (ii) apertura multilateral y
bilateral hacia Tratados de Libre Comercio, que influyé en el volumen del
comercio internacional en bienes y servicios y los flujos de capital. Es en
este contexto, que Chile, por su dinamismo y apertura, pasa a ser conside-
rado por la ue como un pais “modelo” para el resto de América Latinay un
destino prioritario de las inversiones europeas.

Los paises europeos han sido tradicionalmente socios preferentes de
Chile, siendo esta regién el destino principal de las exportaciones chilenas.
En la década de los 80, el 40% de las exportaciones se dirigian a la ue, pero
con la apertura comercial de los afios 90, Chile diversific6 sus mercados
firmando acuerdos con varios paises, o que supuso una reducciéon de las
exportaciones hacia la ue. En ese periodo las exportaciones a la Ue solo lle-
gaban arepresentar un 26%, no obstante, seguia siendo el principal destino,
lo que demostraba que la relacion comercial estaba consolidada.?

Es en este contexto de relaciones econdmicas bilaterales es que se abrie-
ron oficialmente las negociaciones en 1999 como un paso mas avanzado al
apoyo que la Comunidad y los paises miembros habian otorgado a la libe-
ralizacion comercial y reestructuracion econémica de Chile.2 Las negocia-
ciones se enfocaron primero al acuerdo llamado de “las pasarelas”, ya que se
negociaba conjuntamente con el Mercado Comun del Sur (Mer cOSUr ) con

1 Meller, Patricio. y Raul. E. Saez. Auge Exportador Chileno. Lecciones y Desafios futuros.
P.17 (Santiago de Chile: ciePl an/dOl Men, 1995).

2 Consejo dela ue. Directrices de Negociacion para nuevos acuerdos con Mer cOSuUr y Chile.
Bruselas, SN3226/3/99 REV 3 (aMml at ), 1999).
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el que Chile tenia una relacién de pais asociado. Ademas, Chile ya estaba
negociando un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos, lo que produ-
cirfaunadesviacion de comercio de productos europeos en favor del gigante
norteamericano, por lo que abrié el interés de la Unién Europea y algunos
paises miembros para no quedar relegados a un segundo lugar.

No obstante, los Acuerdos de Asociacion, también conocidos en la
Ue como acuerdos mixtos, difieren de los tradicionales Tratados de Libre
Comercio firmados por Chile, ya que contemplaban tres pilaresimportantes:
el didlogo politico, la cooperacion econémicay el comercio, por lo tanto no
solo habia un interés econdmico en las relaciones. La firma de un Acuerdo
de Asociacion entre la ue y Chile en el afio 2002 supuso el reconocimiento
de la madurez politica y solidez econémica de Chile, al que la ue identifi-
caba como un socio cualificado y fiable, asi como un modelo de desarrollo
y estabilidad.3 En definitiva, Chile, al ser el primer pais de América Latina
en firmar un Acuerdo de tal alcance con la Ue, se presentaba como un socio
comercial y también como un aliado politico con unos valores fuertemente
arraigados en lademocraciay el respeto por el Derecho Internacional. Como
sefiala Alejandro Jara, “la importancia que representa este Acuerdo pionero
en América del Sur por servir de modelo para otros paises que adoptaron
acuerdos comerciales afios posteriores”,4 por ejemplo el Tratado con paises
del Caribe 2008, el Tratado con Centroamérica 2012, y con Colombiay Per(
2013 —al que se uni6 Ecuador en 2017— son Acuerdos Limitados de Comer-
cio; el Acuerdo Global con México del 2000 se estd modernizando desde el
afio 2016 para equipararlo con la institucionalidad del Acuerdo de Asocia-
cién con Chile, es decir con Didlogos de alto nivel politico; y finalmente el
Acuerdo con Mercosur en 2019 que no ha entrado en vigor.®

En el afio 2013 —durante el primer gobierno de Sebastian Pifiera— la
Cancilleria Chilena envio una propuesta ala Comision Europea para moder-
nizar el acuerdo de Asociacion y en el 2014 fue aceptada, sin embargo, la
primera ronda de negociacion no se realiz6 hasta finales de 2017. “Las par-
tes consideraron necesario actualizar el aa, buscando incorporar los nue-
vos temas que han surgido de la evolucidon de la agenda internacional, en
especial, entre otros, los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ods) de la
Agenda 2030 de Naciones Unidas”.®

3 Blanc Altemir, Antonio. “Los tres pilares del Acuerdo de Asociacién Chile-Unién Europea:
dialogo politico, cooperacion y comercio”. Revista de Estudios Internacionales, iei, Universidad
de Chile, Santiago de Chile, (2005) octubre-diciembre, n°®151 ,73-116.

4 Jara, Alejandro. Ex Director General Adjunto de la omc, Entrevista personal, 23 agosto,
(2020).

5 La Ue ha celebrado acuerdos comerciales preferenciales con 26 de los 33 paises de Amé-
ricaLatinay el Caribe pero el AA sigue siendo el pionero y el mas completo.

® Ferraz, Jaime. Suddirector de Asuntos de Europa del Ministerio de Relaciones Exteriores
de Chile, Entrevista personal 18 de diciembre. (2020).
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De acuerdo al Subdirector de Asuntos de Europa del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores chileno, “la suscripcién de un Acuerdo de Asociacion
modernizado permitird a Chile renovar su compromiso con el multilatera-
lismo y dar a nuestro pais una mayor visibilizacion en la escena regional
e internacional. Asimismo, la firma de este Acuerdo constituira una sefial
potente de la Ue hacia la region en todos los ambitos, una sefial de compro-
miso real de parte de la ue para con América Latinay el Caribe, donde Chile
serd el primer pais en concretar la modernizacion de esta alianza reforzada,
robustay sélida con Europa”.”

Un cOMerciOjuUStOeincl USiVO

Desde la firma del Tratado de Lisboa en el afio 2009, la ue tiene entre
sus objetivos promover un comercio libre y justo en sus relaciones con el
mundo. Ademas, su Estrategia “Comercio para Todos” de 2015 enfatiza la
necesidad de afiadir valores a la politica comercial, a través de un comercio
sostenible, derechos humanos y buen gobierno.8 Las negociaciones para la
modernizacion del Acuerdo de Asociacion contemplan esta vision europeay
se incluyen nuevos capitulos para que los beneficios del comercio alcancen
atoda la sociedad.

El Acuerdo de Asociacidon (aa) ya ha conseguido dos objetivos impor-
tantes, duplicar el comercio entre los paises socios y diversificar la canasta
de productos de exportacion. El caso de Chile es més evidente ya que es el
mayor productor mundial de cobre y tiene una alta concentracion de este
mineral y derivados en sus exportaciones totales. No obstante, el cobre ha
bajado su concentraciéon del 52% al 35% en estos afios, diversificando las
exportaciones de productos de origen agropecuario y pesquero. Por ejemplo,
la canasta de productos de exportacién paso de 1.458 a 1.577, mientras que
con el Acuerdo de Chile y Estados Unidos el nUmero de productos exporta-
dos hadisminuido de 1.374 a 1.312.°

A pesar del incremento del comercio bilateral es importante revisar los
obstaculos que todavia permanecen para un total aprovechamiento del
Acuerdo. Para la ue, los desafios de Chile responderian sobre todo a un
desarrollo productivo con equidad,'® mientras que para Chile estos tienen

" Ibid.

8 Martens, Deborah y Jan Orbie. “The EU and Fair Trade: hands off?” En: Korana, S. y M.
Garcia (eds.), Handbook on the EU and International Trade, (Edward Elgar Publishing, 2019)
281-295.

® Informecepal entregado por Sebastian Herreros, 2020.

10 Aunque el concepto propuesto por Fernando Fajnzylber en la cePal ya haya cumplido 20
afios, los avances en la region latinoamericana no han dado grandes pasos. Chile es el caso de
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una mayor relacion con la tradicional posicion europea de proteccién de
sus mercados agricolas y el escalonamiento tarifario de manufacturas.** Las
exportaciones agricolas han mejorado gracias a la eliminacion gradual de
400 tarifas aduaneras, pero todavia quedan 500 tarifas que se excluyeron del
Acuerdo (el 21% del total).*?

Desde la firma del aa, la Ue y Chile comparten la vision de que las pymes
juegan un rol fundamental en el crecimiento econémico, la creacion de
empleo y la innovacién por lo que se afiadird un capitulo especifico para
las pymes. De hecho, mas del 35% de las pymes chilenas exportan a la Ue
(mucho masde lo que lo hacen a sus principales socios comerciales).®

Ademas del capitulo de pymes se incorporan dos temas importantes en
medio ambiente y género. De acuerdo a la Estrategia “Comercio para Todos”,
el objetivo es facilitar el comercio en tecnologias ecolégicas fundamentales,
como la generacion de energia renovable, la gestién de residuos y el con-
trol de la contaminacion ambiental, asi como contribuir a la lucha contra
el cambio climéatico y a la proteccion del medio ambiente.* En definitiva, se
busca un comercio responsable y adecuado a los compromisos de los Obje-
tivos del Desarrollo Sustentable, sobre todo en el Objetivo 17 “Alianzas para
lograr los Objetivos” tanto en Chile como en laregién latinoamericana.®

Para la ue es importante cubrir los aspectos de externalidades negativas
de una modernizacion del Acuerdo, en este caso de una mayor productivi-
dad exportadora y su incidencia en el medio ambiente. Por ejemplo, por el
uso de fertilizantes en la agricultura y los efectos en la calidad del agua y el
aire de la acuicultura y silvicultura. Las empresas europeas han sido clave
en las inversiones en proyectos de energia renovable en el paisy se espera
que con la modernizacion del Acuerdo aumente la cooperacion de la Ue en
tecnologias verdes y proteccion del medio ambientey la biodiversidad.®

crecimiento econémico sin mejoras sustanciales en el coficiente Gini de desigualdad.

11 | os productos agropecuarios se encuentran con varios tipos de trabas: la banda de pre-
cios, lamodulacién arancelariay la clausula de salvaguardia que protegen los sectores sensibles
de la economia europea.

12 Consejo de la ue. Commission Staff Working Document Impact Assessment SWD(2017)
173 final. (2017). http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9735-2017-IN I T/en/pdf

13 Delegacion de la Unidn Europea Chile and the EU. (2017a) https://eeas.europa.eu/delega-
tions/chile_en/18359/Chile%20and%20the%20EU

1 DG Trade. Comercio para Todos: Hacia una Politica de comercio e inversion mas respon-
sable (2015). https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/january/tradoc_154134.pdf

15 Chile Agenda 2030 http://www.chileagenda2030.gob.cl/seguimiento/ods-17

16 Comision Europea. Ex ante Study of a possible Modernization of the EU-Chile Asso-
ciation Agreement. Final Report de ecOrys-casSe.(2017). https://op.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/c2fale63-3c3e-11e7-a08e-0laa75ed71al
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Para Chile, el tema de género fue clave en el segundo gobierno de Miche-
lle Bachelet y el cumplimiento de las resoluciones de onu Mujeres sobre
el empoderamiento de las mujeres y la necesidad de fortalecer el capital
humano y las oportunidades de acceso a los mercados para el mayor nimero
de actores. En este sentido, la entonces Comisaria de Comercio de la Unién
Europea, Cecilia Malmstrém, manifestd el interés de incluir un capitulo en
género en el Acuerdo que refuerce la coordinacion y seguimiento a los dere-
chosdelas mujeres en el comercio, esto siguiendo el modelo de los acuerdos
gue Chile ya habia firmado con Canada y Uruguay, “por lo que la iniciativa
chilena seria un aprendizaje para Europa, y podria servir como un proyecto
piloto para otros acuerdos de libre comercio de la ue en el mundo”.*”

el diAl 0GO POl iticOylaPrOMOcién del OS Val Or eS
delaaGendainter naciOnal

Para Hill, las relaciones econémicas exteriores de la ue se fueron politizando
inevitablemente en los afios 90, ya que los miembros de la ue llegaron a per-
cibir las ventajas de los lazos que se pueden desarrollar entre la diplomacia
econoémicay la cooperacion politica.®

Es por esto que en el aa de 2002 se incluyeron dos pilares importantes:
el de Dialogo Politico y el de Cooperacion. El objetivo principal del dia-
logo politico entre las Partes es la promocién, la difusién, el desarrollo y la
defensa comun de valores democraticos tales como el respeto de los dere-
chos humanos, la libertad de las personas y los principios del Estado de
Derecho como fundamentos de una sociedad democratica (aa Parteiii, Arti-
culo 12, Objetivo 2). Ademas, las Partes buscan coordinar sus posiciones
y adoptar iniciativas conjuntas en los foros internacionales apropiados, y
cooperar en materia de politica exterior y seguridad'® (aa Parte ii, Articulo
14). En este sentido, el Embajador de la Unién Europea en Chile destaca
que los paises de América Latina y el Caribe en conjunto con la ue repre-
sentan un tercio de los paises en Naciones Unidas y, por tanto, constru-
yen conjuntamente posturas en los acuerdos internacionales porque hay
una coincidencia de visiones. Esta cercania se constata especialmente con

7 eUr actiV. “EU wants gender chapter included in Chile trade deal update”. (2017) https:/
www.euractiv.com/section/economy-jobs/news/eu-wants-gender-chapter-included-in-chile-
trade-deal-update/

18 Hill, Christopher. “The Foreign Policy of the European Community”. En Hill, C. Foreign
Policy in World Politics, (Mcridis, R.; New Jersey: Prentice Hall, 1992).

% Traslafirma del Acuerdo de Asociacién se haido acrecentando la participacién de perso-
nal militar chileno en lamision de paz ALTHEA de la UE en Bosnia-Herzegovina. (https://www.
emco.mil.cl/?p=3308)
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Chile, ya que el aaha favorecido que se voten practicamente igual en las
votaciones de los foros internacionales”.?°

La Misién de Chile ante la ue, con fecha 22 de mayo de 2013, envio para
la evaluacién del Ministerio de RR.EE. de Chile un primer borrador de “Non
Paper” para la modernizacion del aa. Luego de un proceso de retroalimen-
tacion y andlisis, el siguiente paso fue entregar este documento a la contra-
parte europea con ocasion del xi Comité de Asociacion Chile-ue (celebrado
en Bruselas, el 3 de octubre de 2013). Sobre la base del Non Paper entregado
en el Comité de Asociacion, la Union Europea evalu6 la propuesta chilena 'y
por medio de una carta del Director Ejecutivo para las Américas del seae al
Embajador de Chile ante la Unién Europea (de fecha 5 de marzo de 2014), la
Ue acept6 formalmente iniciar conversaciones para avanzar hacia la moder-
nizacion del aa.

Con el Acuerdo de Modernizaciéon se amplifica el ambito del Didlogo
Politico en 52 articulos, “aunque no se trata de reinventar sino profundizar
los compromisos que ya los unen como por ejemplo el Acuerdo de Paris
en el marco multilateral”.?* Entre estos nuevos articulos encontramos por
gjemplo uno sobre politica digital en el cual reconoce la contribucion de las
tecnologias de lainformacion al desarrollo econémico, social y educacional;
otro articulo sobre delitos cibernéticos que refleja el interés en asumir nue-
vos desafios internacionales de seguridad; y otro relacionado con la salud
gue busca la cooperacion, prevencion y control de enfermedades, imprescin-
dible en un contexto de pandemia.

Durante el segundo gobierno de Michele Bachelet Chile impulsd, junto
con Francia y Moénaco, la Declaracion “Por el Océano”, reconociendo la
importancia de este en la implementacion del Acuerdo de Paris, e instando
a los paises a incluir los esfuerzos de conservacion oceanica en el marco
de sus politicas climaticas.?? Esta preocupacién chilena ha sido también un
componente importante en las negociaciones de la modernizacién del aa,
logrando la inclusidn de un capitulo sobre gobernanza oceanica que viene
a reforzar el Dialogo de Gobernanza Oceanica y Pesca, que ya cuenta con
su tercera edicion en el 2018. Hay un reconocimiento importante de la ue a
Chile porque es uno de los paises en el mundo que mas esta protegiendo sus
océanos: un 43% de su zona maritima (incluyendo la Antartica) esta bajo
proteccion de los Acuerdos de Naciones Unidas.?

20 De la Torre Krais, Ledn. Embajador de la Unién Europea en Chile, Entrevista personal,
20 enero (2021).

2 seae. Funcionaria dela Comisién Europea, Division de América del Sur, entrevista perso-
nal 14 septiembre, (2020).

22 Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile (Minr el ) https://www.minrel.gob.cl/

% DelaTorre, ob. cit.
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La Unién Europea tiene como compromiso centrar las normas y prin-
cipios universales en el centro de sus relaciones con el mundo. Por ejem-
plo, promueve el cumplimiento de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos (Uudhr) mas que la mayoria de los actores internacionales.? El
Didlogo en Derechos Humanos con Chile cuya décima edicién se realizé en
octubre del 2020 se centra en temas tan importantes como: Cooperacion
multilateral; Fortalecimiento del marco institucional y politicas publicas de
Derechos Humanos y democracia; Inclusién y no discriminacién —I Gbti y
pueblos indigenas; Derechos Humanos y empresa; y Derechos de la mujer y
equidad de género.®

Ademas, la Unidén Europea destaca la opinidn y participacion ciudadana
en los procesos de formulacion de politica, como es el caso de la politica
exterior. En el caso chileno, la sociedad civil no estaba organizada en torno
a los temas comerciales mientras se negociaba el aa, ni tampoco existian
encuestas de opinidn publica que empujaran a los gobiernos a dar una
mayor participacién en las negociaciones a representantes de la sociedad
civil, ni siquiera para los sindicatos. Fue el sector privado el que aparece
como el grupo deinterés més influyente, o en términos de Putnam y Goure-
vitch, como “la coalicion dominante”.?

Este centralismo en el proceso de toma de decisiones cambi6é en los
Gltimos afios, y finalmente, Chile creé un organismo de participacién de la
sociedad civil que se preocupara de cumplir los objetivos del aay empe-
zara a aconsejar los nuevos contenidos de su modernizacion. En el afio 2011
se conforma el Comité Consultivo de la Sociedad Civil (ccc) para asistir al
Consejo de Asociacion del Acuerdo.?” En octubre de 2016 se reunieron por
primeravez los 18 miembros en Santiago de Chile, nueve del Comité Econ6-
mico e Social Europeo (ceSe) y hueve organizaciones chilenas de la socie-
dad civil.% El desafio es fortalecer este instrumento de consulta ciudadana
-sin capacidades de recursos como los que tiene el ceSe en la ue. Para tales
fines, esta recibiendo apoyo del Ministerio de Relaciones Exteriores.

24 Manners, lan. (2002) “Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?” Journal of
Common Market Studies (2002) 40, n°2, 235-258.

% Delegacion de la Comision de la Ue en Chile https://eeas.europa.eu/delegations/chile/1056/
chile-y-la-ue_es

% Gourevitch, Peter. The second image reversed: the international sources of domestic poli-
tics. International Organization, (1978) 32 (4); Putnam, Robert. Diplomacy and Domestic Poli-
tics: The Logic of Two Level Game. International Organization, (1988) 42 (3).

27 E| didlogo politico se institucionaliza a partir de la creacion de diferentes organismos:
Consejo de Asociacion (acuerdos vinculantes), Comités Especiales, Comision Parlamentaria de
Asociacion y Comité Consultivo Mixto.

% cese 2016, https://www.eesc.europa.eu/es/sections-other-bodies/other/comite-consultivo-
conjunto-ue-chile
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En relacion al estallido social originado en octubre 2019 por el malestar
ciudadano con el modelo socioeconémico y la desigualdad en Chile, “el dia-
logo bilateral ha sido un puente para apoyar al Estado en su gestién de los
conflictos y gobernabilidad y didlogo social, por lo que se ha propuesto asis-
tencia técnica y expertise en el modelo social”.?® En este sentido, se destaca
como innovacion en el Acuerdo la comunicacion permanente de la Delega-
cién de la ue en Chile con el Comité Consultivo de la Sociedad Civil. El esta-
Ilido social tuvo como resultado el compromiso de convocar un plebiscito en
octubre de 2020 para cambiar la Constitucion elegida en pleno gobierno mili-
tar. En este contexto, “la Unién Europea desarroll6 iniciativas con la socie-
dad civil para educar y sensibilizar a los ciudadanos para participar en la
votacion del plebiscito constituyente”.®® Ademas, la Unién Europea apoya el
proceso constituyente a través de acciones de asesoramiento y compartiendo
experiencias europeas que puedan acompafiar la preparacién de la nueva
Carta Magna.®

El didlogo politico, en sus distintos ambitos, permite a las partes inter-
cambiar informacion y buenas practicas, asi como tener un mayor y mejor
conocimiento de la realidad y de las politicas de la otra parte en asuntos
de similar naturaleza, lo que evidentemente ayuda al Estado a la elabora-
cion de sus politicas publicas. Por otro lado, permite el logro de una mayor
legitimidad al Estado en su accidn internacional, ya que en cada uno de
estos didlogos la apertura es total: la idea es que la contraparte se haga una
idea fiel de lo que esta ocurriendo en la otra parte, de manera de ir mejo-
rando y avanzando en estos asuntos. Todo ello va, por cierto, en beneficio
de la poblacion, ya que se van implementando mejorias en la aplicacion del
Estado de Derecho, de las reglas del sistema democratico, del respeto de los
Derechos Humanos, etc.*

Ademas del dialogo bilateral institucionalizado en el aa entre Chiley la
Ue, las relaciones se desarrollan también en una dimensién birregional, en
la que Chile participa como un socio activo y preocupado por la region.

| acOOPer aciénal deSarr Oll O,
Un POder articUladOr enlareGiéon

En cuanto al pilar de cooperacion al desarrollo, en el afio 2013 (en vigor
desde el 2017) Chile se gradu6 de la Cooperacion Bilateral de la ue, por lo
que en los Ultimos afios se han venido definiendo nuevos modelos de coope-

2% seae, 2020, ob. cit.

3 |bid.

3t DelaTorre, 2021, ob. cit.
2 Ferraz, 2020, ob. cit.

w
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racion. El nuevo Acuerdo Modernizado tendra una fusion de los pilares de
didlogo politico y cooperacion por lo que se esta negociando una relacion
estratégica y formalizada en cooperacion de largo plazo. “En el marco insti-
tucional del Acuerdo se acept6 la propuesta chilena para crear un Subcomité
de Cooperacién que de alguna manera mitigue los efectos de la pérdida del
pilar de cooperacion”.®

El principal avance en materia de cooperacién hasido “el reconocimiento
de la ue (devcO) del concepto de desarrollo en Transicibn que enmarca a
Chile ante unos desafios de cooperacion especificos (distintos a la coope-
racion tradicional) tal y como reconocen la cepPal y el Centro de Desarrollo
dela ocde”.® Este es un logro de la politica exterior chilena en los organis-
mos internacionales y en concreto con la Unién Europea. Tras varios afios
de negociacion de la aGeid se logré la firma en junio de 2020 de un Fondo
Bilateral para el Desarrollo en Transicion (que también tiene Uruguay) esun
fondo pequefio en términos financieros pero lo importante es la continuidad
del dialogo y estrategia de cooperacion a pesar de la graduacion. A Chile le
importa el intercambio de experiencias y la cooperacion técnica en la que
pueda aprovechar algunos elementos de la Ue.

Este Fondo es un piloto que promueve por el momento pocos proyectos,
pero crealas bases de una nueva modalidad de cooperacién técnica bilateral.
Los dos primeros proyectos aprobados se presentaron por la Subsecretaria
Regional para mitigar el impacto del covid-19 y la reactivacién econémica
de sectores productivos de 4 regiones del sur de Chile: O"Higgings, Maule,
Bio-Bio, y Nuble; y otro proyecto presentado por el Ministerio de Energia
para el desarrollo y uso del Hidrégeno Verde.

En el caso de Chile, la ue no es un socio tradicional que busca cooperar
para superar los problemas de pobreza, hoy en dia la cooperacion es téc-
nica con un mayor valor agregado. En ese sentido la Ue ha adoptado nuevas
orientaciones para que el 10% del presupuesto total en cooperacién (unos
70 billones de euros) se destine a paises ya graduados. A través del instru-
mento Latin American Investment Facility (1 aif) la Ue propone financiar a
bajo coste (blending operations) las inversiones europeas en Chile que se des-
tinan al desarrollo de energias renovables como la solar (en Cerro Domina-
dor) y el hidrégeno verde.® Chile es el primer pais en el ranking mundial de
inversiones en energias limpias en economias emergentes —de acuerdo con
el informe Climatoscope 2020 de Bloomberg—, el que tiene en cuenta los
logros previos del mercado, su inversién actual y las oportunidades futuras

3 O’Farrill, Enrique. Jefe del Departamento de Cooperacion Bilateral y Multilateral de la
aGeid, Entrevista personal, 4 septiembre, (2020).

3 |bid.

% DelaTorre, 2021, ob. cit.
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gue presenta, pero a la hora de invertir también se destaca “la confianza de
la ue en el marco regulatorio de Chile”.%¢

Ademéas de contemplar una amplitud de instrumentos de cooperacion
regional para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sustentable en Chile, la
Unién Europea se sigue distinguiendo de otros donantes internacionales
porque promueve la Cooperacion Sur-Sur (cSs) a través de varios proyectos
de cooperacion regional con América Latina. En este sentido hay una con-
vergencia de intereses con Chile ya que la responsabilidad de cooperar es
uno de los principios articuladores de la politica exterior chilena.®”

De acuerdo al Informe de la Cooperacion Sur-Sur en |beroamérica,®
cada vez maés, la Cooperacién Sur-Sur y la Cooperacion Triangular, son
reconocidas como modalidades de cooperacion claves para el desarrollo y
como mecanismos efectivos para lograr la consecucion de los ods. En este
Informe Chile destaca por ser el segundo oferente de cssy tercer oferente de
cooperacion triangular entre los 22 paises de |lberoamérica.

Entrelasiniciativas europeas masimportantes encontramos el programa
regional eur osocial creado en la Cumbre Ue al c de Guadalajara, México el
afio 2004. La cohesion social se ha convertido en el gje prioritario de lasrela-
ciones birregionales permitiendo “un trabajo mancomunado entre las insti-
tuciones pubicas® de diferentes paises latinoamericanos, convirtiéndose en
un ejemplo a imitar por otrasiniciativas de cooperacion triangular y coope-
racion sur-sur”.** Entre sus acciones se encuentran la “creacion de redes*
eurolatinoamericanas de administraciones publicas, sensibilizar a quienes
tienen la capacidad de influir en las politicas y especialmente poner en con-
tacto a las administraciones publicas de América Latinay Europa para que
compartan sus experiencias”.*

36 1bid.

37 Minr el , 2018, ob. cit.

%8 seGib. Informe de la Cooperacién Sur- Sur en Iberoamérica (2019). https://www.informe-
sursur.org/

% De acuerdo a fiiaPP en la primera fase de eur Osocial participaron 2.320 instituciones
(1.543 de AL y 588 dela UE) y 12.506 personas (10.068 de AL y 1.967 de la Ue).

“ fiiaPP. “La Promocion de la Cohesion Social”. En: Una Nueva Politica de Cooperacion
para el Desarrollo de la Unién Europea con América Latina. Comisién de Desarrollo, Parla-
mento Europeo. Estrasburgo, (2012).

41 Existen 14 redes regionales que marcan la agenda regional en temas de educacion, salud,
justicia, etc... estas redes no son cooperacion Sur-Sur, sino intercambio de ideas y compromisos
conjuntos con planes de accion entre varios paises. Son espacios de concertacion y estandariza-
cion de elementos de politicas publicas de manera bidireccional ya que no hay roles definidos.

42 Fernandez, A. y F. Gudifio. “Reflexiones sobre el disefio, funcionamiento y resultados del
programa Eurosocial”. En Carrillo, F. La lucha contra la exclusion social en América Latina. Una
mirada desde Europa. La Paz: bid / EUROsociAL / Comision Europea / Plural editores (2009),
113-162.
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Chile lidera la cooperacion en materia de Cohesion Social con 51 accio-
nes (le siguen Uruguay con 42, Costa Rica 41 y Argentina 40 acciones), entre
ellas destacamos los temas de género y poblacion migrante en Chile:

e Apoyo a la instalacién de dos programas de certificacion de compe-
tencias para la poblaciéon migrante (con Sence).

» Redaccion deuna Guia paralaimplementacién buenas practicas con
equidad de género en empresas privadasy publicas.

* Desarrollo e implementacion de un modelo de defensa penal para
migrantesy extranjeros.

e Instrumentos de enfoque intercultural para Programas Sociales con
Poblacion Migrante.

» Refuerzo Plan de formacién de agentes publicos sobre formas de vio-
lencia de género contra mujeres.*®

Entre los casos de cooperacién sur-sur mas exitosos encontramos que
Chile lidera las transferencias en tema de transparencia. En cooperacién
sur-sur el Consejo parala Transparencia de Chile ha asesorado a otros paises
en la region como Colombia, El Salvador, Honduras, Ecuador y Perd. En
relacion con las transferencias de politicas de empleo, Igor Dedic de Chile
Valora sefiala que eUr 0social ha sido imprescindible para generar un vin-
culo con otros paises latinoamericanos y generar una mirada regional que
permita homologar sistemas de competencias para que haya movilidad de
trabajadores en laregion, sobre todo en tiempos en los que los flujos migra-
torios son mayores.

Inmaculada Zamora, sefialaba “considero a Chile un socio estratégico
porque hay una apuesta por parte de su gobierno y la institucionalidad por
la cohesion social que inspira a eur osocial .** Ademas, Chile tiene a la aGci
como modelo de Agencia de cooperacién internacional del hemisferio sur y
que articula la transferencia del expertise chileno que es de gran interés para
otros paises de América Latina”.*

Este reconocimiento de la gran experiencia de Chile en Cooperacién
Sur y el fortalecimiento de su Agencia (la segunda en crearse en América
Latina después de Brasil) ha permitido que Chile sea uno de los pocos paises
en la region que consigue financiacion de la Ue para realizar Cooperacion
Triangular. “Para la politica exterior de Chile, la integracion regional juega
un rol fundamental. Estamos insertos en América Latina y en este nuevo

43 SeGib, ob. cit.

4 Zamora, Inmaculada. Ex directora de fiiaP. Entrevista personal julio (2017) y nota de
prensa aGcid 2015.

% aGcid. “Alianza Estratégica regional entre Chile y el Programa eur 0social ” nota de
prensa 2015. https://www.agci.cl/index.php/noticias/1345-alianza-estrategica-regional-entre-
chile-y-el-programa-eurosocial
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Acuerdo de Asociacion Chiley la ue estan dando un paso mas hacia la pro-
fundizacion de la cooperacién triangular, con vocacion regional. Creemos
gue, dando respuestas a nivel regional, contribuimos también a un mejor
multilateralismo” .4

Los proyectos de cooperacion triangular con la ue son pocos, pero refle-
jan el liderazgo de Chile para implementar esta modalidad de cooperacion
en laregion. Por ahora ha concluido con éxito el proyecto con seis paises de
América del Sur y otro proyecto con Cuba (con financiacién del Programa
Adelante) y un tercer proyecto con Centroamérica (Sieca) debido a la exper-
tise chilena para la negociacién de acuerdos comerciales (en concreto con
la ue) y practicas de promocién de las exportaciones.*” En este afo la Ue
debe lanzar una nueva fase del Programa Adelante y “Chile busca crear y
establecer un Fondo especifico de Cooperacion Triangular” con la ue.®® Es
decir, Chile podria intensificar su papel como socio de la cooperacion de la
Ue en laregion si se consigue dar mayor estabilidad financiera a la relacién
triangular.

Como indic6 Josep Borrell, Alto Representante de la Politica Exterior y
Vicepresidente del Consejo: la Ue hainvertido méasen América Latina que en
China, India, Japon y Rusia juntos, pero ademas “no encontrariamos unos
socios con los que ver en el mundo con los mismos 0jos”, es decir los valo-
res que se comparten en el dialogo politico son tan importantes como los
aspectos comerciales.* Para el Embajador de la Torre, la region de América
Latina y el Caribe es de suma importancia para la ue, y en concreto Chile
tiene unarelacién mas estrecha con la Ue que otros paises que no son miem-
bros ni candidatos de adhesion. La firma del primer Acuerdo de Asociacion
tan avanzado en laregién en el afio 2002 y su inminente Modernizacion asi
lo demuestra”.s®

Para Jaime Ferraz, “es dificil hacer una proyeccion a 30 afios. Sin
embargo, es claro que estamos viviendo momentos complejosy transitando
hacia un nuevo orden internacional. Son estos momentos de incertidumbre
acerca de este nuevo orden, a lo que se agrega la pandemia del covid-19
que, segun los expertos, no seriala Gnica pandemia que tendremos que vivir
en los proximos afios. En este contexto, Chile deberia apostar por refor-
zar y concretar alianzas que seran ciertamente decisivas para su futuro. La
firma de este nuevo Acuerdo de Asociacion con la Ue serd un factor clave
para el futuro desarrollo de Chile, ya que, tenemos un sustrato de valores

“ Ferraz, 2020, ob. cit.

47 aGeid, 2017

48 OFarrill, 2020, ob. cit.

4 SEAE b. European Latin America and Caribbean, the other Strategic Partnership (2020).
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/90882/europe-latin-america-and-
caribbean-other-transatlantic-partnership_en

% DelaTorre, 2021, ob. cit.
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y principios comunes que permitiran profundizar cada vez mas la relacién
eir incluyendo areas prioritarias para nuestro pais, como son los temas de
género y comercio, cooperacion en ciencia, tecnologia e innovacion, desa-
rrollo sustentable, etc”.5!

COncl USiOneS

Chile fue el pais pionero de América Latina en firmar un acuerdo comercial
de “tercera generacion” —por la amplitud de sus contenidos— y en institu-
cionalizar un didlogo politico de alto nivel con la ue. No hay ningln otro
paisen América Latina que cuente con un Acuerdo econémico y politico tan
completo como el que tiene Chile con la ue, aunque México estd moderni-
zando su Acuerdo Global del afio 2000.

El Acuerdo de Asociacion de 2002 ha logrado desarrollar una relacion
cada vez mas estrecha con respuestas conjuntas a los temas que han mar-
cado el siglo xxi, entre ellos la seguridad, migraciones, desarrollo susten-
table y cambio climatico. En este sentido Chile ha sido reconocido por su
compromiso con el multilateralismo en acuerdos internacionales tan impor-
tantes como la Declaracién de Paris o los Objetivos de Desarrollo de 2030.

El mundo se esta transformando rapidamente, enfrentando desafios glo-
bales que necesitan respuestas conjuntas de los distintos actores internacio-
nales. Las negociaciones del Acuerdo de Modernizacion desde el afio 2017
dan cuenta del interés comun por los temas de la agenda internacional y
posicionan a Chile como un socio estratégico no solo parala Unién Europea
sino también para los paises de América Latina.

En este contexto, Chile puede contribuir a potenciar la agenda birregio-
nal que la Comision Europea acaba de relanzar con la cumbre ministerial
de asuntos exteriores entre las dos regiones el 14 de diciembre 2020. Es un
momento en el que la ue se haido distanciando de China para acercarse mas
a sus socios tradicionales como son los paises de América Latinay el Caribe.

Si bien se han dado “aprendizajes politicos” de politicas europeas en Chile,
se puede decir que la politica exterior chilena ha sido asertiva en aspectos tan
importantes como por ejemplo: lasinversiones extranjeras sustentablesy con
inclusion social (primer gobierno de Pifiera), la inclusion del género en el
comercioy la proteccién de los Océanos (segundo gobierno de Bachelet), y el
desarrollo en Transicion de los paises de renta media alta (segundo gobierno
de Bachelet y segundo gobierno de Pifiera). Es decir, las relaciones con la ue
son hoy dia mas horizontales y en dos sentidos (two-way) gracias a la articu-
lacion de Chile de una politica exterior mas progresista.

51 Ferraz, 2020, ob. cit.
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LOS DESAFIOS DEL NUEVO CICLO DE LA POLITICA
EXTERIOR CHILENA

Cristébal Bywaters C., Daniela Sepulveda Soto y Andrés Villar Gertner

Mirada a la luz de las vertiginosas transformaciones que ha vivido el pais
en los ultimos dos afios, la locucién “Chile cambid” que se popularizé como
muletilla politica en circulos progresistas hace menos de una década, apa-
rece hoy como una visién que oscila entre una candida lucidez y un insos-
pechado presagio. El alcance y profundidad de los efectos que tendran estos
agitados tiempos sobre la forma en que Chile se relaciona con el mundo
es una historia que aln no termina de escribirse. En medio de la incerti-
dumbre, no obstante, se asoman algunas pistas. Sabemos, por un lado, que
hay una sociedad méas movilizada y que exige cambios sustantivos en favor
de mayor dignidad. Sabemos también que las élites politicas, reticentes al
cambio en un principio, acompafian las demandas con mayor o menor entu-
siasmo segun el signo politico. Y sabemos que el 2021 mostrara un debate
intenso y extenso en todo el pais, acerca de cudales deberian ser las lineas
fundamentales de una nueva Constitucion parala Republica de Chile.

Resulta dificil imaginar un escenario mas exigente que el actual. Chile
pasd de un inesperado estallido social en 2019 a un estallido sanitario el
afio siguiente, con un PIB deprimido entre seis o siete puntos porcentua-
les, dependiendo de la estimacion. Estos dos fendmenos (uno enddgeno y el
otro exdgeno) revelaron las carencias, desigualdades y deudas sociales que
subyacian al modelo chileno. La crisis interna coincide, ademas, con la cri-
sis global del orden internacional liberal que nuestra diplomacia promovio
entusiastamente desde el retorno a la democracia y sobre el cual sustento
su movilidad ascendente en la sociedad internacional durante las dltimas
tres décadas. La convergencia de ambas crisis plantea desafios inéditos para
nuestra politica exterior.

Nuevas voces de politica exterior ha ofrecido una lectura de la trayecto-
ria reciente y el momento actual de nuestras relaciones exteriores y, por
sobre todo, una vision progresista sobre el futuro de la politica exterior chi-
lena. Ante el agotamiento del proyecto internacional post-dictatorial, se ha

! Tom Long en este volumen.
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argumentado que hoy es necesario avanzar hacia un nuevo ciclo de la poli-
tica exterior chilena para las proximas décadas, actualizando sus propdsi-
tos, fundamentos y desafios en base a un proyecto progresista. Como fue
sefialado en laintroduccién, siete deben ser los ejes clave de un nuevo ciclo
progresista de la politica exterior: renovar el compromiso chileno con Amé-
rica Latina y superar el statu quo vecinal; revitalizar el multilateralismo;
hacer de los derechos humanos un sello distintivo de la presencia de Chile
en el mundo; impulsar una politica exterior feminista e inclusiva; convertir
al pais en una potencia turquesa; avanzar hacia una politica exterior pluri-
nacional; y construir una politica exterior mas democratica y participativa.

El Chile de 2021 es una sociedad mas plural y mas internacionalizada
gue en 1990, cuando iniciamos nuestra transicion a la democracia. Ello
plantea la necesidad de reevaluar la politica exterior de Chile para que sea
fiel reflejo de esas transformaciones y realidades. Existen déficits y vacios
politicos de participacién y control que llenar; areas e intereses que recupe-
rar (derechos humanos y multilateralismo); y también nuevos desafios que
destacar (medio ambiente, por ejemplo). En consecuencia, esurgenteiniciar
un debate al interior del progresismo —y con otras fuerzas politicas— sobre
gué politica exterior debemos proyectar para las préoximas décadas. Este
libro ha buscado contribuir sustantivamente a este dialogo.

Comparativamente, podemos argumentar que Chile fue de los paises de la
region que hizo una correcta lectura de sus capacidades y expectativas ante
el nuevo orden internacional que surgié tras la Guerra Fria y el derrumbe
de los socialismos reales. No obstante, en la actualidad, nuestro campo de
accion internacional es méas complejo, globalizado y multidimensional que
el de las décadas anteriores. Las vigjas formulas no seran necesariamente
de utilidad para navegar e incidir, en la medida de nuestras capacidades,
en un sistema multipolar complejo y fragmentado. La disputa geopolitica
entre Estados Unidos y China (que no debe leerse obligatoriamente como la
emergencia de una nueva guerra fria), la crisis del orden internacional libe-
ral, el proteccionismo econémico y los nacionalismos dominan la agenda
internacional. Al interior, Chile estd mas demandante, con una élite dividida
e incluso polarizada en ciertas agendas. De perdurar estas condiciones, los
acuerdos politicos necesarios para una buena politica exterior seran cada
vez més dificiles de alcanzar.
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UnaaGendade POl iticaexteriOr Pr OGr eSiSta

A modo de sintesis de los contenidos del libro, se presentan a continuacion
14 puntos para una agenda progresista para el nuevo ciclo de la politica
exterior chilena.

1. Una politica exterior feminista e inclusiva para Chile.2 Establecer
una politica exterior feminista en base a los siguientes elementos: a)
promover a las mujeres como agentes activas de cambio, tanto en
la toma decisiones, como en la generacién de nuevos estandares de
normas internacionales; b) establecer acciones correctivas y afirma-
tivas en todas las areas y agencias vinculadas a la politica exterior; c)
involucrar esquemas participativos, al incorporar a organizaciones
de la sociedad civil en el disefio e implementacion de la estrategia de
emprendimiento normativo; y, finalmente, d) priorizar laigualdad de
género al interior de la estructura de los Ministerios de Relaciones
Exterioresy entrelostomadores de decision de la politica exterior, en
base a una perspectiva de derechos, para lo cual es fundamental eli-
minar las barrerasinstitucionales que han limitado la participacion y
desarrollo de las mujeres, contribuyendo a diversificar y profesionali-
zar el Servicio Exterior.

2. Unapolitica exterior que potencia el derecho internacional, los dere-
chos humanos y el multilateralismo.3 Los derechos humanos deben
pasar a ser un elemento distintivo de la presencia internacional de
Chile. Paraun paiscomo el nuestro, el multilateralismo y el derecho
internacional constituyen instrumentos indispensables para atenuar
las asimetrias internacionales y asegurar la estabilidad de su medio
externo. Es fundamental que la formulacion de politica exterior no
dependa solamente de la voluntad y conviccion de un grupo de ac-
tores politicos de turno, sino que de un esfuerzo permanente y mas
profundo, quelogre penetrar las estructuras burocraticas que toman
las decisiones en nombre del pais. Se debe aspirar a una consagra-
cion explicita del respeto al Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, através de una clausula de apertura normativa en la nue-
va Constitucioén.

2 Propuesta desarrollada por Daniela Sepulveda Soto.
3 Propuestas desarrolladas por Paula Cortés Gonzélez, Claudia Fuentes-Julio y José Juan
Hernandez.
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Una politica exterior turquesa para responder a la crisis climati-
ca.4 Chile debe aspirar a convertirse en una potencia turquesa. Esto
conllevara implementar una politica de administracion colectiva de
bienes publicos regionales, que podria extenderse a la conservacion
de ecosistemas valiosos, tales como la Patagonia, la Amazonia, los
océanos y las pretensiones sobre la Antartica. También sera necesa-

rio desarrollar iniciativas traducidas en proyectos de obras publicas
conjuntas entre paises latinoamericanos, como la construccién de
unared detransporte continental baja en emisiones, el fomento alas
energiasrenovables no convencionales o lainterconexién del sistema
de transmision eléctrico.

Una politica exterior plurinacional para Chile.5 Construir una vision
de los intereses de la comunidad politica que dé cuenta de su diver-
sidad cultural, superando el supuesto de uniformidad que ha preva-
lecido histéricamente. Una politica exterior basada en el pluralismo
étnico-nacional debe construirse en colaboracion con la diplomacia
de los pueblosindigenas.

Una politica exterior que apueste por América Latina y paises veci-
nos.5 A nivel regional, detectar y promover temas menos politizados
en que puedan encontrarse convergencias y hacer confluir intereses.
Ante la fragmentacion politica de la region, es preciso revigorizar

la institucionalidad regional y promover coaliciones ad-hoc. A nivel

vecinal, generar incentivos a la cooperacion, focalizada a partir de
intereses estratégicos y econdémicos comunes.

Una politica exterior que potencie modelos normativos cooperati-
vos basados en las agendas comunes de la humanidad:” Generar una
identidad del desarrollo sustentable e inclusivo a nivel multilateral,

donde la centralidad esté focalizada en una sociedad integrada y

cohesionada orientada en principios de justicia e igualdad.

Una politica exterior con enfoque de derechos para abordar las mi-
graciones internacionales.8 Disefiar una politica migratoria coheren-

te con una politica exterior fundada en el principio de la dignidad

humana. La soberania de los Estados encuentra su limite en los
derechos humanos.

Una politica comercial progresista.? EI crecimiento inclusivo debe
formar parte fundamental de la estrategia comercial internacional,

4 Propuestas desarrolladas por Camila Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz Brahm.
® Propuesta desarrollada por Salvador Millaleo Hernandez.

6
7
8
9

Propuesta desarrollada por Maria del Carmen Dominguez y Andrés Villar Gertner.
Propuesta desarrollada por Mario Pino, Beatriz Hernandez y Pia Lombardo.
Propuesta desarrollada por Miguel Yaksic Beckdorf.

Propuesta desarrollada por Paulina Nazal Aranda.
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asegurando que los beneficios de la apertura lleguen a toda la ciuda-
dania. Las normas comerciales deben estar alineadas con las preo-
cupaciones sociales domésticas y contribuir a la equidad. Ello no se
contrapone con el crecimiento, sino que lo refuerza.

Una politica exterior que potencie la diplomacia cultural.’® Transitar
a un modelo de politica cultural exterior sustentado en la colabora-
cién y la cooperacion, propiciando la integracion y repotenciando
identidades diversas y experiencias comunes.

Una politica exterior que impulsa la diplomacia publica digital.'* La
politica exterior debe ser abordada con herramientas acordes y ade-

cuadas a laforma en que ha mutado en el tiempo. Hay que transpro-

fesionalizar la carrera diplomética, entendido este proceso como un

desarrollo profesional que refleje el ritmo intensificado de las comu-

nicaciones globales.

Una politica exterior que instale a Chile como lider regional de los
nuevos desafios globales digitales.’? Elaborar un “libro blanco” del

ciberespacio que siente las bases de la estrategia chilena paratodo lo

que ocurre en él (desde la ciberseguridad, ciber-defensa, ecosistemas
de innovacion, regulacion, privacidad en linea, etc). Relevar ideas
como la imparcialidad y transparencia de los algoritmos y poner el

foco en conceptos como la “tecnologia centrada en lo humano”, y el

respeto a la privacidad y neutralidad de la red. Potenciar el rol de

programas como Start-Up Chile, através de la Subsecretaria de Rela-

ciones Econémicas Internacionales.

Una politica exterior que ayude a consolidar una zona de paz.**Es
necesario recuperar el liderazgo del pais en la construccién de una
zona de paz para toda América Latina, de la mano de una accién in-

ternacional propositiva en espacios multilaterales. Esto viene acom-

pafiado de la eliminacién tanto de retéricas armamentistas, como de

la confusion entre la politica de seguridad interior y la politica inter-

nacional de defensa.

Una politica exterior basada en la autonomia estratégica. Generar los
mayores espacios posibles de autonomia estratégica en la consecucion

de intereses y objetivos de desarrollo y progreso de largo plazo, la
cual debe orientarse a la maximizacion del margen de maniobra di-

plomatica del pais, no a su reduccion.* Densificar asociaciones entre

10 Propuesta desarrollada por Javiera Parada Ortiz.

-

! Propuesta desarrollada por Matthias Erlandsen.

2 Propuesta desarrollada por Manuel Parra Yagnam.

-

3 Propuesta desarrollada por Pablo Rivas Pardo.

4 Propuesta desarrollada por Dorotea L6pez Giral y Andrés Villar Gertner.
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universidades, centros tecnoldgicos, empresas publicas y privadas de
Chile con las del Asia Pacifico.®

14. Una politica exterior de amplio espectro. Construir un Sistema Na-
cional de Politica Exterior que fomente el potencial de insercion in-
ternacional auténomo y convergente de los actores subestatales.®
Contar con un Servicio Exterior que ponga en valor la diversidad ét-
nicay de género del pais. Asegurar las condiciones para un desarrollo
profesional efectivo.t”

| OSdeSafi{OS POl iticOSdel nUeVO cicl Odel aPOl iticaexteriOr

Tres son los desafios politicos fundamentales para un nuevo ciclo de la poli-
tica exterior chilena. A nivel interno, sera necesario que las diversas fuer-
zas politicas concurran a un nuevo pacto de politica exterior, que siente las
bases para la accion colectiva en nuestra relacion con el mundo, en un equi-
librio entre la continuidad y los cambios que demanda el nuevo ciclo. Dado
el actual contexto doméstico de las relaciones exteriores, es probable que el
nuevo pacto deba redefinir los parametros del necesario consenso y el legi-
timo disenso en esta materia; pero también el acuerdo abrira la posibilidad
de modificar dicho contexto de maneravirtuosa. Lareputacion internacional
del pais depende, en buena medida, de que la polarizacion de las élites poli-
ticas no capture las decisiones de politica exterior.*® Hay que contar con las
mejores instituciones posibles para una politica exterior més democrética
y participativa. El proceso constituyente y la Constitucion de la Republica
resultante seran esenciales para la definicién de los estandares minimos de
la conduccion de las relaciones exteriores y una nueva narrativa de politica
exterior.

En el plano interno también serequerira abocarse al desarrollo de capaci-
dades para un Estado emprendedor con innovacién e iniciativa diplomatica.
A mayor contenido y densidad de nuestros vinculos exteriores, mayor sera
la calidad de nuestra politica exterior y de las relaciones con nuestros veci-
nos, laregion y el mundo. Una tarea central en este sentido seré la reforma
del Ministerio de Relaciones Exteriores, en un sentido de mejora de su fun-
cionamiento y no de mera actualizacion formal de préacticas establecidas o
satisfaccion de intereses gremiales. La introduccion de capacidades de pla-
nificacion estratégica, un nuevo modelo organizacional del Servicio Exterior

5 Propuesta desarrollada por Lorena Oyarzin Serrano.

16 Propuestas desarrolladas por Paulina Astroza Suarez y Cristébal Bywaters C.
17 Propuesta desarrollada por Carola Mufioz.

8 Federico Merke en este volumen.

e
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y el potenciamiento de los actores subestatales, son componentes indispen-
sables para una diplomacia a la altura de los desafios del nuevo ciclo de la
politica exterior.

Un segundo desafio se ubica en el vértice entre la politica domésticay la
internacional, y dice relacion con la necesidad de disefiar una politica exte-
rior que sea funcional al proyecto de desarrollo de las proximas décadas. En
otras palabras, si bien la compatibilidad entre la politica interna y externa
tiene un caracter mandatorio, es la politica exterior la que debe subordi-
narse al proyecto de pais que la comunidad politica se dé para si, y no al
revés.

A nivel externo, el tercer desafio politico sera encontrar un balance entre
el imperativo de la autonomia estratégica derivada de un mundo con cre-
cientes constriccionesy la necesaria renovacion del compromiso latinoame-
ricano de nuestra politica exterior. Ello implicara asumir una concepcién
relacional de la autonomia,’® en la medida que cualquier intento de asegu-
rarla requerira del reforzamiento de nuestros vinculos con la region. En la
accion colectiva, y no en el repliegue externo del actual gobierno, se encuen-
tra la clave para lograrlo. La atenuacién de las asimetrias de poder inter-
nacional exige reimpulsar el multilateralismo global y regional, asi como
asegurar una participacién sustantiva en esquemas de cooperacién multi-
laterales. Vinculado a lo anterior, sera preciso evitar el riesgo de entender el
cultivo de nichos diplomaticos como una suerte de “llanero solitario” o pais
sin pertenencia regional. En este sentido, el desarrollo de nichos diplomati-
cos colectivos, con otros paises de laregion y también otros actores extrarre-
gionales, aparece como un camino potencialmente productivo. Esto no solo
nos permitird maximizar las oportunidades de contribucién a la ampliacién
de los bienes publicos regionales y globales, sino que también nos ayudara
a evitar esquemas de asociacion obsoletos y rigidos. La construccién de la
nueva vocacién normativa del pais abrird nuevas oportunidades de progreso
y desarrollo, evitando la tentacién de generar conflictividades internas para
justificar un pernicioso repliegue internacional.

Muchas son lasideasy provocaciones politicas que surgen de este trabajo
colectivo. Lejos de cerrar el debate, se ha buscado lareflexién publica sobre
el futuro dela politica exterior. La originalidad del libro —esperamos— esta
en nuestro intento de plasmar nuevos temas, discusiones, enfoques y prio-
ridades para los desafios actuales y futuros. Este trabajo es una coleccion
de propuestas con una dosis balanceada de creatividad y realismo. El pro-
ducto final tiene una sintonia comun: la dignidad humana y el medioam-

1% Russell, Roberto y Juan Gabriel Tokatlian, “From Antagonistic Autonomy to Relatio-
nal Autonomy: A Theoretical Reflection fromthe Southern Cone”, Latin American Politics and
Society 45, no. 1 (2003): 1-24.
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biente como centro de la politica exterior de Chile. Creemos que esta tiene
la capacidad de contribuir sustantivamente al futuro de nuestra comunidad
politica. La responsabilidad, por lo tanto, es grande y desafiante.

Chile comienza una nueva etapa histérica. Lejos de constituir un obsta-
culo a su insercidn internacional, el estallido social, el proceso constituyente
y la eleccion presidencial de 2021 representan una oportunidad para repen-
sar la forma en que Chile se relacionara con el mundo. Un proyecto de poli-
tica exterior progresista pasa por debatir y construir un renovado patrén de
referencia tanto en sus orientaciones, objetivos y su gjecucion.

Para avanzar en este nuevo ciclo de politica exterior, es necesario impul-
sar una discusion amplia que garantice un proyecto concertado. La renova-
cién deideas de caracter progresistay humanista seraun minimo normativo
para contribuir a una mayor dignidad del pueblo chileno.
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