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Politica Exterior Chilena
Una Modernizacion Postergada

Emilio Menesss*

Existe un amplio consenso de que la politica externa nacional enfrenta
un periodo de crisis. Esta situacion se enmarca dentro de un agudo
deterioro dd status internacional de Chile, por una parte, y de los
denodados —aunque a veces poco exitosos— esfuerzos de nuestra di-
plomacia por superarlos, por otra

Existen agunos problemas no resueltos en esta importante dimension
de la actividad nacional; entre ellos destacan: a) aquellos derivados
del tipo de liderazgo de nuestra diplomacia, y de las dificultades
funcionales que habria en d proceso "formulaciéon de politica exte-
rior-implementacién diplomatica’, y b) los relacionados con la eleccion
de una apropiada orientacion basica de politica exterior.

Este andlisis s¢ centra en la hipétesis de que Chile enfrenta un
cambio radicad en su marco de referencia externa, lo que llevaria a
la inauguracion de un nueva etapa en su politica exterior. El origen
de las dificultades internacionales y la gran controversia interna no
serian sino @ sintoma de la falta de un marco conceptual para recono-
cer la naturaleza y proyecciones de este cambio trascendental.

|  Introduccion

La caracteristica central de nuestra actitud internacional
de la pasada década ha consstido en € intento permanente de
buscar un sitial adecuado para Chile en d sistema internacio-
nal. Algo que pareci6 tan evidente y claro por més de un siglo
repentinamente e hizo confuso y dejé de "tener los puntos de
referencia a que por generaciones estuvimos acostumbrados.

* M. A. en Ciencia Politica, Georgetown University. Profesor de Ciencia
Politica de la Universidad Catdlica de Chile.
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Este problema de nuestra politica exterior no es sino € reflejo
de un proceso de criss y adaptacion dentro de nuestra sociedad
politica; y que, ciertamente, ain no ha sido superado. La etapa
de nuestra politica externa que hoy nos toca vivir fue resumida
en forma magistral y tajante por un prestigioso académico
extranjero de la ciencia politica. En relacion con nuestra pos-
tura internacional, sefialo que los chilenos estaban viviendo
"una crigs de identidad”; tal vez deberiamos agregar la mayor
en nuestra vida independiente.
~Lasmplicidad no constituye virtud para quienes pretendan

seriamente analizar las causas que ha motivado esta situacion
que, en forma creciente, esta preocupando a tantos chilenos. Ob-
viamente los origenes del problema de insercion internacional
son variados, aunque algunos de ellos estén estrechamente Inter-
conectados entre Si. La criss de nuestra institucionalidad poli-
tica, que pasd mayormente desapercibida en d exterior, y la
posterior resolucion que tomo en 1973, ha producido un tremen-
do impacto interno y también una aguda reaccion internacional
ala cua no podemos ser indiferentes. Nuestra tradicional men-
talidad insular habia tendido un puente estable de comunica
cion con € exterior, cuyas caracteristicas y propiedades, tal cual
eran hasta 1973, fueron las que se disefiaron béasicamente entre
1902 y 1922 aproximadamente’. Esta continuidad de nuestra
politica exterior —que no es tan larga como algunos piensan—
se rompié bruscamente hace una decada. Lo relevante del caso
es que ex quiebre fue asi percibido en e exterior, mientras que
internamente e Ejecutivo pretendié continuar implementando
la politica externa tradicional, aunqlge con algunos segos Més
ideologizados en algunos aspectos. El resultado de esta accion
no ha sdo precisamente estimulante.

Otro aspecto relevante en nuestra posicion internacional es
e lugar que le ha cabido a Chile en |la escada de poder inter-
nacional. El poder relativo de pais en & concierto mundial ha
sufrido un permanente deterioro a contar de la Primera Guerra

! Lo que actuamente ciertos entendidos de la politica exterior chilena

denominan como sus principios fundamentales, consisten en ciertos linea-
mientos que € pais adquirié durante las dos primeras décadas de este
siglo. Nos estamos refiriendo, por gemplo, a "la adhesion irrestricta a
Derecho Internacional”, "solucion pacifica de las controversias', "coope-
racién internacional”, "mantenimiento y mejoramiento de la imagen in-
ternacional”, "respeto a los tratados’, etc. Para un andlisis més detallado
ver: Emilio Meneses, Jorge Tagle y Tulio Guevara. "Politica Exterior de
Chile en d siglo XX a través de los Mensajes Presidenciaes y las Con-
ferencias Panamericanas hasta la 2* Guerra Mundia". Reviste de Ciencia
Palitica, Vol. 4, N° 2, pp. 50-61. No obstante, hay ciertos principios que
datan del siglo pasado y aln estdn presentes en nuestra politica externa,
como es d caso del principio de "no intervencién".
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Mundial. Las décadas del veinte ad cuarenta fueron un proceso
de continua erosion frente a nuestros vecinos. Primero fueron
las bases poblacionales de ese poder (1880-1910), luego las
econdémicas (1915-1945) y finalmente las militares (1935-1965).
La tendencia continué después de la Segunda Guerra Mundial;
nuestra posicion siguiod retrocediendo en @ conjunto latinoame-
ricano. A contar de mediados de los cincuenta otro fenOmeno s
agrega —el proceso de descolonizacion asiético y africano—, €
cual multiplico por tres & nimero de Estados independientes en
e globo. A lo disminuido de nuestra posicion en & Hemisferio
Occidental, se sumé la caida del peso especifico de ese grupo
de naciones como conjunto en & mundo. ) )

Para paliar en parte aguel menor poder relativo, la diplo-
macia nacional recurrié alo largo de este siglo a la construccion
de una"imagen" y "prestigio” internacional de Chile. En cuanto
menos poder relativo tuvo @ pais, mas dependientes nos fui-
mos haciendo de aguel "saus’. De ahi que & problema de la
"imagen” pasd a congtituir elemento critico, en las Gltimas dé-
cadas, paraevaluar nuestra posicion internacional. Toda imagen,
buena o mala, para que exista debe necesariamente operar en
lamente de aguellos que nos observan. No cabe duda que nuestra
politica exterior llegd a ser diestra en su administracion, pero
también @ pais se hizo extremadamente dependiente de ela, a
tal extremo que de ser sus creadores pasamos a convertirnos en
sus virtuales drvientes. Los acontecimientos internos de los
ultimos quince afios constltgP/eron un rudo golpe a exa "ima
gen” en d exterior, de la cual ain no hay recuperacion visible.

Pero también ha habido cambios en la region. El pacifico
continente sudamericano ha dejado de serlo, y €lo nos afecta
Desde hace algo mas de una década los conflictos limitrofes han
recrudecido en forma inusitada. EI Cono Sur se encuentra abo-
cado a una carrera armamentista sin precedentes en este siglo”.
El origen del problema no radica en & caracter de nuestra
presente institucionalidad —como algunos interesadamente pre-
tenden sefialarlo—, Sino que = debe a causas de caracter inter-
nacional que escapan a nuestro control, pero que lamentable-
mente nos inciden en forma directa

La crids de identidad internacional que vive € pais tiene
profundas causas de indole internay externa. Existen problemas
de poder nacional, imagen externa, legitimidad interna, estabi-
lidad regional y caracter del sistema internacional del presente
gue estan creando una coyuntura unica. Por primera vez en va
rias décadas € pais se ha visto asediado extremo de que

2 Ver, por gemplo, English, Adrian, 1981, "América Latina: Balance de
Fuerzas y Zonas de Tension'. Revista Internacional de Defensa, Vol
14(10): 12731281 Y Meneses, Emilio, 1982, "Competencia Armamen-
tista en América del Sur: 1970-1980". Estudios Publicos N° 7, 5-42.



126 ESTUDIOS PUBLICOS

muchos piensen que su integridad puede estar en peligro. Los
tiempos de criss son los que llaman a la reflexion sobre € tema
afectado. Parece ser € caso de nuestra politica exterior.

Este andlisis pretende explicar las causas de la crisis de
nuestra politica exterior desde dos perspectivas. Primero, aque-
llas originadas en torno a nuestra diplomacia; y segundo las
producidas por lafalta de unaclara actitud basica del pais hacia
el mundo exterior, fendmeno que es centralmente politico.

Il Diplomacia y Padlitica Exterior

Muchas veces la existencia de una funcién o actividad hu-
mana parece tan obvia que se olvida & verdadero motivo que le
dio orgen. El rol diplomatico es uno de esos casos. Ladiplomacia,
tal cua hoy la conocemos, existe por & solo hecho_de que la
guerra es Una alternativa posible entre los Estados®. Esto no
significa que cuando hay guerras los diplométicos han fracasado.
Solo nos esta sefialando que para la mayoria de los Estados, en
cad todas las ocasiones, la guerra es un mal que es conveniente
evitar.

El desempefio diplomético representa, para algunos, la idea
ﬁlamorosa de un activo mundo de relaciones humanas y de po-
itica, rodeado de un ambiente social y materialmente grato.
Para otros no es nada més que un mal necesario, para € cua
s forman funcionarios que "mienten honradamente por su
pais'. Finalmente, para muchos —y entre dlos gran cantidad
de diplomaticos—, la diplomacia consiste en la politica exterior
del pais y se sirve de diversos instrumentos secundarios para
Illle\_/arla adelante; entre elos los econdmicos, militares e ideo-
0gicos.

La diplomacia no es la politica exterior, es simplemente €
metodo o técnica por medio del cual los Estados conducen sus
relaciones con otros’. La diplomacia no es la substancia de la
politica a realizar, ni representa d proceso mediante @ cual los
gobiernos formulan esta politica; €ella es sdlo una funcion ope-
racional. El diplomético profesional tiene como carrera desa

® Esta idea que a muchos parecera tan obvia, solo después de la 2* Guerra

Mundial fue enunciada por Hans Morgenthau, uno de los iniciadores de
la etapa tedrica de las RR.Il. Mongenthau es @ fundador de la escuela
redista o de la politica de poder.
4 La confusién entre politica exterior y diplomacia data de la época de

la "diplomacia de gabinete" (s. XV a s XX), periodo en que no &
distinguia entre la una y la otra. El periodo "diplomético" constituye
una de las etapas histéricas en @ estudio de las Relaciones Internacio-
nales; ver, por gemplo: Emilio Cardenas E., 1971 "El Camino hacia la
Teoria de las Relaciones Internacionales’. Revista Megjicana de Ciencia
Politica, V. 16. 5-24.
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rrollar € conjunto de técnicas y destrezas destinadas a mejorar
su efectividad para conducir los asuntos exteriores. El es quien
maneja los procedimientos de las relaciones entre Estados, pero
no necesariamente quien disefia la substancia de esas relaciones.

~ Laformulacion de la politica exterior corresponde a Poder
Ejecutlvo y/o Leg_lsl_atlvo, Segln sea € caso en cada pais, y en

la intervienen distintas agencias gubernamentales (e incluso
privadas), particularmente los Ministerios de Relaciones Exte-
riores, Defensa, Economia, Interior, etc. Una vez formulada la
politica, éta s candiza a través del Ministerio de Asuntos
Externos u otro conducto Los ministerios de asuntos exteriores
son los org?anlsmos tradicionales y mas importantes para im-
ﬁlementar a politica externa, pero no son la unica forma de
acerlo. Un Estado también hace politica externa a fijar o
derogar una barrera arancelaria, a realizar maniobras militares
cerca de la frontera de otro, o & aceptar o no refugiados en su
territorio. En todos esos casos esta enviando un mensaje a otros
gobiernos, @ cual puede ser tan claro como una completa nota
enviada a alguna otra cancilleria La diplomacia es € cana
oficial que tienen los gobiernos para comunicarse con otros Es-
tados —s bien no es @ Unico— y en términos de jerarquia es
tan instrumento de la politica exterior como son los de orden
militar, econdbmico o ideoldgico.

El caracter instrumental de la diplomacia no ha impedido
que existan importantes variaciones en € mundo contempora-
neo. Hoy s dlsxiné;uen ad menos cuatro tipos de "liderazgo”
diploméfico’. El liderazgo aristocrético, & burocrético-pragmé-
tico, € ideolégico y @ carismético-revolucionario. Se habla de
liderazgos porque sus caracteristicas generales van mas aléa de
un mero "egtilo”. Su contenido y metas —y ciertamente su pro-
cedimiento— son profundamente diferentes y reflejan objetivos
de politica bien definidos entre aguellos estados que han elegido
uno u otro. Es asi que d liderazgo aristocrético constituye la
forma tradicional de diplomacia europea, originaria del periodo
de la politica de gabinete, donde cas todos los servicios diplo-
méticos estaban formados en escuelas muy semejantes, sus
servidores compartian una serie de valores comunes y pertene-
cian a una smilar extraccion socid. Este liderazgo ha desapa-
recido virtualmente como forma determinante de las cancillerias
mas importantes de Europa; solo permanece en mayor 0 menor
grado en algunos paises mas pequefios y atrasados de ese conti-
nente y entre cas todos los servicios diplomaticos latinoame-
ricanos, Sn gque Chile sea una excepcion a caso. La creciente
ineficacia de este tipo de liderazgo en d mundo contemporaneo

5 Ver Kissinger, Henry, 1968, "Domestic Structure and Foreign Policy” en

Rosenau Ed. International Politics and Foreign Policy, Free Press, New
York, pp. 261-275.
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ha llevado a que se hagan mas evidentes sus prcgpie_d_ades nega-
tivas. Henry Kissinger® le sefida tres graves aebilidades: en
primer lugar € riesgo de la frivolidad; segundo, un exceso de
confianza que no dice relacion con € nivel y sofistificacion de
conocimientos y tercero, demasiado énfasis en la intuicion.

Las democracias occidentales mas avanzadas adoptaron en
e curso de este Sglo € liderazgo burocratico-pragmatico. Su
enfoque es altamente tecnificado y en agunos casos de gran
complgjidad. Tiende a adoptar una politica de soluciones ad
hoc y su pragmatismo le lleva ala conviccion de que € contexto
de los eventos llevara implicita la solucion a problema presen-
tado. De este modo no es necesario planear para solucionar
asuntos a futuro, basta con esperar a que se presenten y tener
una adecuada capacidad para resolverlos. Se encuentra muy
compenetrado de la tradicion casuistica anglosgjona, la cual
prefiere tratar con Situaciones concretas. Los procedimientos
substantivos son muy generales, dejando a encargado responsa-
ble (?ue seleccione [a estrategia mas adecuada para resolver d
problema. A pesar de la naturaleza reactiva de este liderazgo,
sus caracteristicas no impiden gque se le superpongan determi-
nadas estrategias anivel de laata politica. Lafuerza o debilidad
de esas edtrategias son efectivamente importantes en |os triun-
fos o fracasos de esta concepcion diplomatica. Solo asi se expli-
can & desempefio modesto de la diplomacia norteamericana en
las Ultimas décadas versus d relativo éxito de su contraparte
francesa, en circunstancias que ambas partes tienen la forma
burocratico-pragmatica.

El liderazgo ideologico esta representado en diplomacias
como la soviética y hasta cierto punto la de China Comunista.
Su objetivo es andizar los acontecimientos mundiales a la luz
de la interpretacion ideolégica. Su constante lucha es hacer
compatible los mandamientos de la doctrina oficial con las
acciones probables en palitica exterior. Por tener una cosmo-
vison "ideologica' y maniquea, desarrolla una politica de des-
confianza permanente hacia todo aguello que esté alejado de
la linea previamente fijada. Su accion esta dirigida por ciertos
"determinismos historicos’ y sdlo puede cambiar o detener su
desarrollo frente a "otras realidades’, es decir, ante la fuerza.

El tipo de liderazgo carismético-revolucionarlo es aquel
representado por caudillos que han ascendido a puestos de go-
bierno por medio de revoluciones y se mantienen en elos en
tanto tales revoluciones sobrevivan. Es € caso de personges
como Fidd Castro 0 Muhamar Jadafi. Su politica exterior es
esenciamente dramética, le exige un permanente sacrificio a
us pueblosEy en términos de estilo puede llegar a ser hasta
chabacana. En estos casos los problemas externos adquieren €

® lbid., p. 127.
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caracter de cruzadas o son instrumentos para lograr la cohesion
interna.

Al comparar estos cuatro tipos de liderazgo diplomético con
e que presenta € caso chileno, se observa que este es una
mezcladd aristocrético y del burocrético-pragmatico. Al parecer
e edtaria en proceso de transicion del primero a segundo. No
habria suficientes indicadores como para definir en qué etapa
del proceso nos encontramos. En todo caso, € mero hecho de
evolucionar de un tipo de liderazgo a otro no implica necesaria-
mente un progreso 0 mejoramiento. Una buena diplomacia no
s substituto de una mala politica. El estilo burocrético-prag-
matico podria garantizar una mayor eficiencia en la implemen-
tacion de nuestra politica externa, pero no necesariamente una
mayor eficacia. Existen sobrados gemplos de liderazgos buro-
crético-pragméticos con resultados mediocres, porque han care-
cido de claridad y propdsito d nivel de la alta politica.

En todo caso muchos de los resultados negativos o ambiguos
de nuestra politica exterior reciente se deben, sn duda, a que
no hemos podido superar la etapa dd liderazgo aristocrético,
con todas las implicancias que ello involucra. A esto se deberia
que se sga confundiendo la diplomacia con la politica exterior
y & des?recle muchas veces € rol de canaes no diplométicos
en la politica externa de Chile. EI mismo origen tiene la falta
de claridad que significa € reciente término de "profesionaliza-
cion" en d Servicio Exterior, quedando indefinido S es un per-
feccionamiento a nivel de la formulacion de politica, a nivel
de las técnicas diplométicas 0 Simplemente un mecanismo para
impedir administrativamente € ingreso a esa reparticion per-
sona diplomatico que no haya realizado carrera funcionaria
La misma explicacion también es vélida para la falta de normas
e instrumentos objetivos que midan & buen o mal desempefio
diplomético, y lo que es peor, unabuena o mala politica exterior.
Mas adelante volveremos sobre este tipo de problemas.

Existe cierta evidencia de que los paises de menor tamario
destinan proporcionalmente menos recursos materiales y huma-
nos d area de la politica externa'. Esto implica ciertamente una
desventgja frente a las potencias importantes. Parece también
que € liderazgo aristocratico combinado con falta de recursos
produce un "sindrome" de politica exterior que es dificil de
superar. El profesor Yehezkel Dror de la Universidad Hebrea de
Jerusalén presenta esta situacion en un articulo titulado "An&
liss de Politicas y Decisones de Politica Exterior"®. Después

7 East, Maurice, 1973, "Size and Foreign Policy Behavior: a Test of Two
Modds', World Padlitics, V. 25: 556-576., p. 558.

8 Dror, Yehezkel, 1982, "Andisis de Politicas y Decisiones en Pdlitica
Exterior”, Revista de Seguridad Nacional N° 24, pp. 8393. El profesor
Dror es actualmente Consultor Internacional del Proyecto CONARA/ONU
en Metodologias para la toma de decisones gubernamentales.
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de estudiar diversos paises pequefios y medianos llegd a deter-
minar ocho debilidades principales de la forma tradiciona de
formular las politicas de relaciones exteriores. Ellas son:

"L Incrementalismo Conservador, 2. Vison de Tand, 3.
"Inminentismo”, 4. Represion de la Incertidumbre y una

inclinacion a la Improvisacion, 5. aratismo, 6. Fgg_-
cion en Instrumentos Diplomaticos, 7. Suposiciones
bresmplificadas, y 8. La Intuicion como Ideologia’. (Ver
Anexo).

_ Ciertamente ésta es una lista construida en base a muchos
gemplos, y no todos los paises presentan necesariamente las
ocho debilidades por igual. En € caso de Chile, algunas de €llas
edan en g.rado, menor, otras en toda su dimenson. Intentar
hacer un diagnostico profundo del grado de incidencia de cada
una de estas deficiencias parece dificil, ya que la "forma tradi-
ciona de tomar decisiones de politica exterior es un pr:
multidimensional, culturalmente condicionado y oculto"~.

Las crecientes demandas que impone € sistema interna-
cional contemporaneo hacen que algunos paises mas sensibles
0 modernizados intenten hacer reformas en € proceso de toma
de decisiones de politicg externa. Las recomendaciones que pro-

one € profesor Dror~ apuntan tJustam.ente en este sentido.
0 se dan tambien soluciones intermedias o sencillamente se
resuelve @ problema satisfaciendo las exigencias més agudas a
traves de mecanismos "paraelos’. Esta situacion es la que s
observa en varios paises donde ha habido un_desplazamiento
del poder desde € Ministerio de Relaciones Exteriores hacia
unidades nuevas a{) mejor e(Hl_padas en los Ministerios de e[z)s?
fensa y en los gabinetes de Primeros Ministros y Presidentes™.
Chile parece no ser una excepcion, aunque también s ha
intentado dar respuesta a ese tipo de presiones creando depar-
tamentos especiaes dentro del mismo Ministerio de RR.EE. Con
todo, este tipo de soluciones parciales tienen caracter temporal
y no erradican € problema de fondo.

° Ibid, pp. 86-87.

" Jbid. p. 86. La informacién es un material valioso en todo Ministerio del
Exterior; més preciada alin es la manera en que s toman ciertas decisio-
nes importantes. Todo "establishment" de esta clase es extremadamente
cdoso de algunos aspectos claves de procedimiento y articulacion de
politica. La informacion no solo permanece oculta a grueso publico (lo
que sin duda es a veces necesario y entendible) sino también es negada
a otros departamentos o estamentos dentro del Ejecutivo o del mismo
Ministerio.

% Ibid, p. 8.

21pid, p.88.
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Lo central en la crisis de palitica exterior que experimentan
paises como Chile parece establecerse en tres niveles. Es nece-
sario aclarar que estas tres dimensiones de tratamiento del
problema no resolverdn necesariamente la actual situacion in-
ternacional que vivimos. Lo que se pretende en este caso es que
la nacion me*_ore la eficiencia para formular paliticas e imple-
mentarlas, afin de que le ayuden a salir de la situacion en que
se encuentra. En primer lugar, hacer una distincion clara y
operaciona entre diplomacia y politica exterior. Esta clarifi-
cacion es particularmente necesaria a nivel del Servicio Exte-
rior. La diplomacia constituye un instrumento més de la politica
exterior y es preciso separarlas funcionalmente. Segundo, los

entes encargados de formular la politica exterior (Presidencia,

inisterios RR.EE., Defensa, Economia, Poder Legidativo, etc.),
deberian definir més claramente sus roles y evitar roces inne-
cesarios. Lo mismo parece ser valido para |as instituciones encar-
gadas de implementar dicha politica (el Ministerio de RR.EE.,
principalmente). Tercero, un procedimiento gque permita un
trabajo eficiente y cooperativo entre los diplométicos profesio-
naes y los diplométicos "politicos’. Ambos cumplen funciones
esenciales en toda administracion y € intercambio de roles sdlo
crea problemas que entorpecen la adecuada ejecucion de poli-
tica. El diplomético profesional es més sensitivo a los efectos
transnacionales y culturales de la accion de su gobierno. El
diplomético "politico” o no profesional, es mas capaz de evaluar
las consecuencias politicas de dicha accién. Ambos roles son
necesarios, y en ocasiones afortunadas, se relinen en una misma
persona. De mas estd agregar la enorme responsabilidad del
Ejecutivo en la nominacion y adecuado entrenamiento de los
diplométicos no profesionales.

Il Aidamiento, No-Alineamiento y Alianzas

Mas dla de la dimension diplomaética, € gran debate con-
temporaneo de la politica exterior chilena se centra en torno
a sus grandes directrices. ¢Cud orientacion fundamental debe
seguirse? S sobre algun aspecto de nuestra accion internacional
hay real controversia es precisamente sobre éste. La discusion
es relevante y de trascendencia, puesto gque toda actitud basica
internacional en cierto modo refleja un determinado esguema
de legitimidad politica interna. Quienes proponen una fuerte
dlianza de Chile con los paises occidentales difieren en im-
portantes asuntos ideoldgicos con aguellos que propician una
militancia no-alineada para € pais. Los que proponen una in-
tegracion latinoamericana aun a un alto precio, piensan politi-
camente muy distinto de aquellos que proponen € aislamiento
internacional del ePais. Es preciso establecer que € problema no
estarda resuelto del todo entonces hasta que e estabilice nuestro



12 ESTUDIOS PUBLICOS

proceso de institucionalizacion politica y tome determinado
rumbo, sea ése cua fuere.

Lo anterior no elimina_ o pospone la situacion coyuntural,
en € sentido de que es preciso iniciar ahora un proceso de defi-
niciones y clarificacion en la materia. La politica externa y
la interna pueden seguir patrones poco conexos, siempre 'y
cuando se establezca un modus_vivendi funcional entre ellas.
Potencias que dicen ser revolucionarias han seguido politicas
internacionales conservadoras y viceversa”. De tal manera que
la definicion en torno a una actitud internacional basica puede
ser anterior o paralela a la %e en definitiva Chile adopte en
materia de politica interna. En todo caso, € escenario o su-
puesto més plausible es la construccion de una orientacion
internacional que presuponga un sistema democratico, un Eje-
cutivo fuerte, un esquema de tendencias ideologicas dominado
por las posiciones centristas, una ciudadania cada vez mas in-
teresada por los asuntos externos, y un pais econémicamente
sano y moralmente fuerte.

Hechos estos supuestos, € debate sobre las orientaciones in-
ternacionales queda mas_acotado dentro de un universo de
menor cantidad de pogbilidades, pero sin duda mas razonables
y académicamente mas faciles de tratar con seriedad. Designa-
dos estos parametros queda claro que a referirnos a las alter-
nativas para Chile estamos descartando politicas de instrospec-
cion total como la de Birmania, de un neutralismo militante
como € que alguna vez tuvo India o de revolucion y subversion
permanente como la Cuba de Fidel Castro. La realidad nos
indica que no hay alternativas en blanco o negro en palitica
internacional, la Situacion més bien parece una gama infinita
de grises dentro de la cual las eecciones son dificiles y sempre
es preciso claridad y discernimiento analitico. Dentro de este
espectro de grises deberia haber lugar para una politica exte-
rior chilena

El estudio y sistematizacion de las orientaciones basicas de
politica externaha llevado a la conclugion de que ellas son tres:
Aislamiento, No-alineacion y Alianzas™.

~Aidamiento: una estrategia de este tipo indica un bajo
nivel de contactos con € sistema internacional. Se basa en un
intento de cerrar a pais a cualquier influencia externa bajo la
presuncion de que se gana en independencia y seguridad, redu-
ciendo las transacciones con otras unidades en & sistema. Una
orientacion aidacionista l6gicamente es posible dentro de una

B Un eemplo notable es & caso de China Comunista; & eemplo contra-
rio fue la Alemania de Bismarck.

¥ K. J Hosti, 1977, "International Politics. A Framework for Analysis', 3
Edicion, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, N. Jersey, pp. 107-130.
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comunidad internacional en donde la estructura de poder es
relativamente difusa y no existen grandes potencias o bloques
rivales. Esta actitud también debe ir acompafiada de una es
tructura economica y social autosuficiente. La geografia debe
necesariamente ayudarla; las barreras naturales son a veces
determinantes en ‘@ mayor éxito o fracaso de una politica de
este tipo. Por Ultimo, una estrategia de aislamiento no implica
indiferencia hacia é mundo exterior, ela puede ser d resultado
de una evauacion redista de la situacion internacional. Uni-
dades politicas lejanas a las areas de conflicto del sstema, rela-
tivamente independientes en lo econdmico y militar, y que
perciben que su involucramiento podria solo dafiar sus vaores
sociales, econémicos y B_olltlcos, a menudo encuentran que pue-
den lograr mejor sus objetivos y aspiraciones a través del ada
miento.

No-aineamiento: en té&rminos generales implica & no com-
romiso militar y, a veces, dgl(pmatlco a los propdsitos de otro
—stado 0 grupos de estados. Existen variaciones dentro de este

tipo de edrategia, la neutralidad y € neutralismo tienen sgni-
ficados diferentes. Neutralidad significa € satus legal de un
pais durante un conflicto armado, implicando ciertos derechos
y obligaciones especificos. La neutralizacion de un estado su-
pone la intervencion de otros, que aceptan y ratifican esa con-
dicion. El neutralismo, o verdadero no-alineamiento indica una
eleccion voluntaria de esta orientacion y no tiene la garantia
de que otros vayan a respetarla. En la mayoria de esos casos
d no-aineamiento consgte principalmente en la negacion de
comprometerse militarmente con los objetivos de las grandes
potencias. Los estados no-alineados son independientes en d
Sstema, aunque dentro de sus propias regiones pueden estar
alineados militar, econébmica o ideol6gicamente. Esta indepen-
dencia de roles s0lo es posible dentro de una estructura interna
ciona difusao en donde los bloques no son del todo dominantes.
Los beneficios de eda actitud s centrarian en las ventgas
econdmicas posibles de extraer a ambos bloques (Este y Oeste)
por separado y a la influencia diplomética ganada a no estar
comprometidos con ninguno. Algunos estados pequerios perci-
ben que su pertenencia a alianzas les sustrae libertad de accion,
especialmente en situaciones de criss. También hay importan-
tes razones internas para adoptar edta politica. En muchos
paises una actitud no alineada ayuda a la unidad nacional, d
presentarse como la Unica solucion aceptable frente a las ma-
quinaciones de las grandes potencias y a la necesidad de desa
rrollar un modelo palitico-econdmico diferente a las opciones
gue dlas plantean. Al igua que en & caso del aidamiento, €
no-alineamiento también necesita de ciertas condiciones geo-
gréficas favorables. Finalmente, € éxito de edta edtrategia es
en definitiva un problema de credibilidad, es decir, se trata de
convencer a otros estados de la sinceridad de la postura. En
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ede respecto méas que las palabras son las acciones del no-
alineado las que darén satisfaccion a las expectativas de otros
estados. La prueba de fuego para la orientacion no-alineada se
presenta durante situaciones de conflicto permanente o guerras
de gran envergadura en € sistema internacional.

Alianzas: los gobiernos que buscan coaliciones diplométicas
permanentes o aianzas militares, presuponen que los no pue-
den lograr sus objetivos, defender sus intereses o_a]a((ajar las
amenazas percibidas por medio de sus propias capacidades. La
idea en este caso es realizar acuerdos con paises que tengan
problemas externos semejantes o con los cuales se compartan
objetivos similares. Este tipo de acuerdos son mayormente de
indole militar, aunque incorporan factores ideoldgicos, econo-
micos y sociales. No siempre este tipo de pactos exige necesaria-
mente objetivos idénticos entre sus miembros, y 9 bien estan
disefiados para mejorar las defensas contra aménazas externas
también han servido para sostener los regimenes de los socios
mas déebiles. La geografia, a igual que en las otras estrategias,
también juega un papel importante. El candidato a ser aliado
es por lo general "d vecino de mi vecino”, y a pesar de la natu-
raleza ideol6gica de la confrontacion Este-Oeste del presente, €
reclutamiento de socios ha seguido ese patron, especiamente en
Asay Cercano Oriente. La duracion de este tipo de coaliciones
depende de la clase de sistema internacional en que operen.
Parece ser que en los de caracter multipolar (Europa del siglo
XVIII 'y XIX) tienen vida més corta que en aquellos de tipo
bipolar” (post 2% Guerra Mundial).

La eleccion de una de estas tres orientaciones no es siempre
tarea f&cil. En € caso de Chile es doblemente compleja, porque
no existiria suficiente consenso interno respecto del camino a
seguir, y también debido a que la verdadera opcion parece ser
una determinada combinacion de dlas. Aparte de esto, hay que
reconocer que no sOlo existen dificultades en @ qué elegir Sno
también en & como hacerlo. No siempre es posible implementar
la mejor alternativa debido a la existencia de factores externos
genos a control naciona que impedirian su realizacion.

La discusion sobre cud lineamiento general debe seguir
d pais, hasta d momento, se ha hecho por parcialidades y mu-
chos proponentes no aclaran su base de supuestos o esconden
ciertas metas a largo plazo. Algunos ejemplos nos pueden ayu-
dar a clarificar d problema. Cierta prensa'y comentaristas han
sefalado sostenidamente que lo esencid en este momento es
superar € "aisamiento” internacional en que se encontraria
e pais. Algunos diagnostican que tal aidamiento es producto
del actual régimen institucional en que vivimos y en conse-
cuencia habria que cambiarlo. Dentro de ese mismo grupo hay
quienes, habida consideracion de la realidad interna, indican
que lo importante es "vender" una cierta imagen en € exterior
para superar la situacion.
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Otros comentaristas han mencionado que la incorporacion
de Chile a Movimiento No-alineado podria traerle ciertos bene-
ficios de los cuales hoy nos vemos privados. En la misma linea
parecen estar los que proponen reabrir relaciones diplométicas
con los paises del Este. Los supuestos en que descansan estas
proposiciones son obscuros o ad menos incompletos y parecen
Indicar que quienes abogan por ellas tienen en mente algunos
efectos adicionadles. Del mismo modo las dternativas de una
fuerte alianza con Occidente (en particular con EE.UU.) o de
una regionalizacion o "latinoamericanizacion” de nuestra poli-
tica no clarifican cudes areas del [lamado "proyecto naciona"
quedan efectivamente salvaguardadas y hasta donde seria
permlﬂalble una "desnacionalizacion" de nuestra politica inter-
nacional.

La alternativa dd aislamiento parece ser una actitud poco
plausible. Desde € inicio de la vida independiente, Chile ha
realizado un proceso de constante insercion en d sistema inter-
nacional. Los patrones de esa participacion podrian haber sido
distintos a lo largo del tiempo, y algunos més acertados que
otros, pero esa ha sido la ténica en mas de 160 afios de vida
republicana. Las raices euroFeas de nuestra cultura, su esquema
de vaores, ingtituciones politicas, forma de desarrollo econd-
mico y nexos sociales desarrollados en este periodo, hacen de
Chile un activo participe en la politica internacional. Romper
e0s lazos no s0lo seria perjudicial en o econdmico y estratégico
Sno que también tendria serias consecuencias para la estruc-
tura sociocultural.

En & plan econdmico pretender la autarquia seria contra-
producente desde todo punto de vista, maxime en las actuaes
circunstancias, en que e comercio internacional se plantea co-
mo uno de los elementos basicos para salir de la crisis del pre-
sente. Por € pequefio volumen del sector econdmico naciona
el comercio exterior esd Ilamado a cumplir una funcion impor-
tante como palanca de progreso. La posibilidad de integrar un
mercado comun regional protegido por muchas barreras, no
€s sino otra version del aislamiento econdmico, y con d agra-
vante de que se abre una dimension politica, que no esta bajo
e control nacional exclusivo.

En d plano estratégico, € aidamiento supone crear una
mentalidad de "fortaleza" y una politica de defensa de amplio
espectro. En € presente contexto de creciente rivalidad militar
en la region, ésto implicaria negarnos la posibilded de diados,
continentales o extrarregionales, 1o que supondria una carga
inaceptable para la economia y un ambiente mental de "ase-
dio", socialmente poco recomendable.

~ En € plano politico la instrospeccion constituye la nega-
cién de que otras sociedades comparten similares intereses 'y
problemas que los propios. El no coordinar acciones con aque-
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llas constituye en d mejor de los casos un despilfarro de
recursos.

Es importante destacar, no ob%ante, gue la sociedad chi-
lena tiene una mentalidad insular™. La cual ciertamente no
es producto del azar. La construccion del ser nacional chileno
% hizo en condiciones histéricas y geogréficas Unicas en d
continente sudamericano. La distancia socia entre Chile y sus
vecinos es un hecho evidente que no logra ser superado por la
comunidad de lengua y pasado colonial. Esta insularidad, geo-
politica y mental, es parte de una realidad que no puede ser
Ignorada. Chile serd siempre un caso aparte en € concierto
céonti nental, del mismo modo que Suiza 0 Inglaterra lo son en

uropa.

~Sin desconocer gue una orientacion aidacionista es imprac-
ticable en & caso chileno, existen condiciones de insularidad
socid y geografica en nuestra realidad que no pueden pasar
desapercibidas. El pais va a tener siempre una distancia rela-
tiva importante frente a sus vecinos continentales. Pero eso
también puede ser una ventaja, en d sentido que habra més
libertad para graduar & nivel de las relaciones de acuerdo con
las circunstancias. Las condiciones objetivas de la posicion chi-
lena en Sudamérica hacen factible la posbilidad de un "as
lamiento espléndido”, pero no seria aconsgjable llevarlo d
extremo. Una actitud de aislamiento implica una introspec-
cion total, esto dltimo es sdlo una postura "a distancia’, pero
dentro de una palitica de participacion. En todo caso un algja-
miento respecto del continente, S es que fuese necesario, podria
ser parcialmente compensado con mejores lazos en otras re-
giones.

. El no-alineamiento nunca ha sido parte de la tradicion
chilena, sea en su version de neutralidad pasiva™ o neutralismo
activo. La alternativa de no-alineamiento del presente pasaria
necesariamente por la incorporacion de Chile d actual Movi-
miento No-alineado. De hecho Paj's participd de ese grupo
durante & gobierno de Savador Allende. Para nadie es un mis-
terio que dicha aglomeracion ha empezado a perder su condi-
cion verdaderamente no-alineada. Paises de conocida posicion
pro-sovietica han llegado a ser dominantes, d extremo que
Cuba presidi6 € grupo en € periodo pasado. La vuelta de la
presidencia a manos de India tampoco constituye garantia to-
tal, tpu&sto gue los paises de tendencia marxista siguen siendo
un factor de desequilibrio. Por otra parte, la misma Indira

B vdiz, Claudio, 1971, "The Chilean Experiment”, Foreign Affairs, V. 49:
442-453.

% Se exceptiia @ caso de las dos guerras mundiales, en que s adopt6
una posicion neutral cas todo € tiempo.
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Gandhi firmé un tratado de "Amistad y Cooperacion” con la
URSS en 1971, que aln mantiene vigente.

Recientemente s han alzado voces dentro del pais que
abogan por un reingreso de Chile d movimiento. El argumento
parece ser que habria necesidad de la concurrencia naciond a
€e grupo para contrarrestar la presencia de Bolivia 'y su re-
clamo maritimo. La justificacion es inconsistente, puesto que
nuestra postura frente a caso boliviano es bien clara: no habra
negociacion alguna que no sea bilateral y solo seré posible una
vez que = restablezcan relaciones diplomaticas. Por 1o demas
Chile ha adoptado claramente una posicion pro-occidental que
no se acomoda con una militancia no-alineada y menos dentro
de un movimiento que ha desvirtuado sus verdaderos fines. A
nadie s lograria convencer de nuestro "viragje" ideologico; y
asumir una actitud cinica respecto del asunto tampoco es mo-
ralmente consistente. El resultado de aguellos paises que han
ingresado ultimamente a movimiento, motivados por intereses
coyunturales, es pobre y desalentador, han conseguido poco y

% ’les han impuesto condiciones humillantes®’.

Otro factor que hace insostenible una posicion no-alineada
de Chile son sus innegables nexos econdmicos, estratégicos y
culturales con & mundo occidental, sumado a hecho de que
practicamente no tenemos lazos con los paises de la Orbita mar-
xista. Es imposible pretender una actitud "equidistante” frente
a los dos bloques, y no se ve posibilidad en & mediano o largo
plazo de que tal posicion pueda adquirirse. Finalmente, aparte
del problema de credibilidad, una postura no-alineada requiere
del consenso interno. Una gran proporcion de las opiniones, en
cualquier caso cercana a la mitad, estarian en contra de dla,
haciendo insostenible tal actitud.
~ Las dianzas formales no estén en la tradicion exterior
chilena, pero s los entendimientos o coaliciones. Ellas han te-
nido caracter mas 0 menos permanentes en nuestra historia. La
tradicional amistad con Ecuador y Brasil funcionaron bajo la
forma de acuerdos implicitos en € siglo XIX. El tratado del
ABC (Argentina, Brasil, Chile, 1915) es otra variacion de este
tipo de entendimientos. De alguna manera, € pacto de ayuda
mutua con EE.UU. operé de una forma similar en las décadas
pasadas.
Un factor importante en este caso ha sido la relativa ﬁ_az
y cooperacion continental de América, la cua no obligo a Chile
durante € sglo XX a pensar seriamente en alianzas o codicio-

¥ Cuba se ha convertido en un virtual "censor" dd ingreso a grupo. El

cas0 més reciente es € de Colombia, a la cua Fidd Castro exigio
cambios en su politica externa, que significaron una abierta intervencion
en sus asuntos internos. Es féacil imaginar lo que podria ocurrir con una
solicitud chilena.



13 ESTUDIOS PUBLICOS

nes. El cuadro ha cambiado radicalmente en la Ultima década.
Sudamérica ha ingresado a un periodo de creciente politica de
poder, donde la unica salvaguarda real para Chile es que haya
un relativo equilibrio continental. _

Al parecer nuestros aiados tradicionales hoy ya no s in-
teresan en estrechar vinculos con nuestro pais en la forma que
lo hicieron en e pasado. Brasil en @ presente constituye una
potencia con aspiraciones mundiales y tiene la percepcion de
gue puede lograr sus objetivos sin la ayuda de aliados. En 1977

enunci6 € tratado de ayuda con los EE.UU. y parece no tener
ninguna intencion de renovarlo. Esta actitud también deberia
considerarse extensiva a Chile. Ecuador parece percibir que su
problema territorial con Pert no lograra solucionarlo con €
apoyo de Chile.

Toda potencia que persigue e equilibrio de poderes, como
seria @ caso de Chile, cada vez que no reline los recursos o dia
dos en la region, ha recurrido histéricamente a entendimientos
con potencias extracontinentales. Este parece ser un camino
que hoy se abre a Chile. Ta vez para muchos la idea les podra
parecer extrana, pero es una de las pocas alternativas abiertas
S es que deseamos mantener € statu quo fronterizo y politico
tal cual hoy lo conocemos.

En resumen, la opcién basica de politica exterior chilena
no podria ser otra que una de alianzas 0 coaliciones informales,
manteniendo ciertas ventajas derivadas de la posicion "insular”
en d continente. Una estrategia de coaliciones no implica la
rivalidad permanente con algunos estados y la amistad eterna
con otros. La actitud central chilena deberia seguir inspirada
en un espiritu de participacion y cooperacion, abierta a recono-
cer que quienes son los rivales de hoy pueden ser nuestros diar
dos del mafiana, y que en ultimo término se et formando
parte de una comunidad internacional que es preciso sostener.
El no-alineamiento es una posicion claramente descartable, y
del aidacionismo sdlo parece valido rescatar aquellos elementos
que arllos ayudardn a mantener la viabilidad del proyecto na-
cional.

Respecto de que codliciones y entendimientos continentales
0 extrarregionales son los mas adecuados, |0 recomendable pa-
rece ser una buena dosis de imaginacion y destreza politica
para disefiar y construirlos. Este es, sin duda, & gran desafio
de nuestra politica exterior del presente.

IV Discusion

~ Gran parte de la criss que vive nuestra politica exterior
tiene su origen en un creciente distanciamiento entre la reali-
dad operaciona de la politica internacional contemporanea

el entorno psicolégico dentro del cual operan los que han estado
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encargados de dla®® Curiosamente son ciertas escuelas geopo-
liticas modernas las que han sefialado esta anomalia™, y se
vive la paradoja de gue quienes mas atacan en nuestro medio
la geopolitica son precisamente los que mas padecen de este
sindrome.

Chile ingresd al periodo de post-Segunda Guerra Mundial
en una situacion paradojal. Por una parte estaba en su punto
mas bajo de poderio internacional, y por otra, ggzaba de uno
de los status més altos en @ sistema internacional*®. A lo largo
de la década de los cincuenta y sesenta esta situacion se man-
tiene sin mayores cambios, produciéndose la natural confianza
de que esa eralaforma correcta de insertar a pais en € sistema
internacional. Pero aguella situacion de holgura basada en la
"imagen" no podia durar definitivamente, puesto que estaba
apoyada en una coyuntura favorable y pasgera

El deterioro de nuestra posicion a partir de los sucesos de
1973 es parte de un proceso mas complejo. El marco de legitimi-
dad que acepta d mundo occidental democrético se ha hecho
més estrecho que en la época de la guerra fria. Las organizacio- .
nes internacionales han dejado en € intertanto de cumplir los
fines para los cuales fueron creados, y la demagogia y & popu-
lismo barato las han convertido en caja de resonancia de las
politicas de los més audaces. El continente sudamericano ex-
perimenta una creciente inestabilidad y carrera de armamentos
gue significan un cambio radical frente a los antiguos paré
metros de cooperacion e integracion. A su vez los EE.UU. ya no
son més la potencia hegemédnica en la region.

En resumen, d mundo internacional cambié diametral-
mente para la postura chilena en € lapso de una o dos décadas.

La caida del gobierno marxista en 1973 no fue sino d ee
mento catalizador que desencadenaria un proceso que nos llevo
bruscamente a ubicarnos en una posicion més acorde con nues-
tra realidad de poder y legitimidad. _ _

La reacciéon dd "establishment” de nuestra diplomacia fue
emplear a fondo su estilo y bateria tradicional de comunicacion
internacional para restablecer la "imagen” deteriorada por los
acontecimientos de 1973. El resultado fue desalentadoramente
ﬁobre. En efecto, no podia ser de otra manera, puesto que s

abia producido una mutacién cualitativa en € esquema chi-
leno de relaciones. El marco de legitimidad de Chile cambio

Esta diferenciacion de realidad efectiva y percibida fue muy bien ex-
puesta por Harold y Margaret Sprout hace 18 afios. Ver su libro: "The
Ecological Perspective on Human Affars With Special Reference to
International Politics, 1965, Princeton U. Press, Princeton, N. J.

" lbid. Harold y Margaret Sprout, pp. 177-201.

®  Snger, David y Small, Melvin, 1973, "The Diplomatic Importance of
States: 1816-1970", World Palitics, V. 25: 577-599.
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frente a mundo, pero también € sistema internacional se habia
modificado significativamente. o

Parece que hoy € pais viene de vuelta de una situacion
de aidlamiento psicologico y deterioro objetivo de su posicion
internacional. Los efectos que ella dejo fueron dolorosos y pro-
dujeron gran controversia en @ interior. Lo importante en ©
momento_actual son las ensefianzas que se podrian extraer de
experiencia. La primera, y més importante, es que Chile no vol-
vera a recuperar @ status perdido empleando los métodos que
antafno fueron exitosos. Las condiciones internas y externas han
cambiado a tal extremo que lo hacen imposible. Quienes afioran
las ventgjas del antiguo sitial de Chile en @ sistema internacio-
nal deberian convencerse que durante décadas se vivio de un
"crédito” de popularidad que esta definitivamente agotado. En
d presente estamos ocupando € lugar en la jerarquia interna-
cional que realmente nos corresponde, atendidas nuestras ac-
tuales bases de poder econémico-militar, € marco de legitimi-
dad interno y € ambiente internacional que s vive.

De la misma manera que en 1902 se cerr6 un ciclo de
nuestra politica exterior=", poniéndose fin a una politica de
equilibrio de poderes en Sudamérica, en 1973 se dio término a
una etapa de preservacion y manipulacion de nuestra "imagen"
internacional. El ultimo periodo hizo énfasis en la cooperacion
internacional, una activa participacion en las organizaciones
multilaterales y la proyeccion de una influencia basada en una
supuesta "superioridad" cultural y en la solidez de nuestras
instituciones paliticas. Ya no existen las bases para suponer que
nuestra actitud de cooperacion encuentre una recepcion ade-
cuada; por otra parte, las organizaciones internacionales estan
sufriendo un creciente desprestigio; la supuesta superioridad
cultural estd en dudas y no existe tal solidez de las instituciones
politicas nacionales.

El pais enfrenta una nueva etapa de relaciones internacio-
nales, la cua alin no esta del todo definida. El proceso de cam-
bio y continuidad en politica exterior es un fenbmeno variable.
Algunos de los elementos de antafio continuaran presentes y
otros nuevos, hasta hoy desconocidos, pasaran a incorporarse.
Es probable que algunas situaciones del pasado remoto vuelvan
a aparecer, tal vez envueltas en otros ropajes, pero esencial-
mente las mismas. El resultado final no serd producto del azar,
sino de la habilidad de los que toman decisones para encontrar
una solucién origina y efectiva. Se reguerird una gran dosis
de imaginacién, de la cua carece la raigambre predominante
vasca de nuestras dlites, pero eso no es excusa para no realizar
d esfuerzo.

Primero, y tal vez lo més importante, es € hecho de recono-
cer que € problema existe, que es grave, y que d primer paso

21

Op. cit.,, Meneses, Tagle y Guevara, pp. 60.



POLITICA EXTERIOR CHILENA 4

para solucionarlo es adoptar una actitud sinceramente cons-

tructiva frente a asunto. La defensa de pequefias parcelas de
ﬁoder 0 imagen solo agrava la Situacion y posterga su solucion,
aciendola més dificil de enfrentar.

Otra medida de tipo administrativo seria definir con clari-
dad en qué consiste la "profesionaizacion” del servicio exterior.
Convertir ese proceso en una medida para impedir la existencia
de los diplométicos "politicos’ significa la muerte de nuestra
politica exterior en cuanto actividad propiamente politica y
viva

Ambos tipos de diplomaticos son esenciales en toda politica
externa. Lo que Si parece necesario enfatizar es que estas dos
clases de burocratas deben ser adecuadamente seleccionados y
preparados para su funcion. En € caso chileno, € problema esta
mas cerca de esto Ultimo que de lo anterior. Lo formal no puede
reemplazar a lo substancial, los cuerpos cerrados a la compe-
tencia y a las ideas renovadoras terminan por ser un lastre
para la sociedad que pretenden servir.

~ El problema de qué orientacion basica de palitica interna-
cional = adgr)taré en definitiva, no es asunto a resolver por €
Ministerio del ramo, aunque s le afecta directamente. Quienes
deciden aguello son una constelacion de organismos y grupos
interesados y competentes en & tema. La autoridad politica, en
articular & Ejecutivo, es un actor esencia en este proceso.
o] tam'foco pueden dejar de participar otras entidades como
las FF.AA., las corrientes de pensamiento politico, las univers-
dades, etc. En la medida que las sociedades se desarrollan, ma-
yor cantidad de sus miembros se preocupan por los asuntos
externos. Una opinidn publica interesada y culta no podra ser
satisfecha facilmente con las tradicionales frases "cliché' a que
nuestro medio estaba acostumbrado escuchar cuando llegaba
g momento de explicar acciones de nuestra politica exterior.
Tampoco aceptara la adopcion de medidas que vayan en contra
daed los lineamientos bésicos que previamente se hayan adop-
tado.
~ Esto no quiere decir que la actitud internacional basica de
Chile va a ser € resultado de lo que determine la "voluntad
genera". En verdad, las opciones que tiene € pais son racional -
mente pocas en este res?ect‘ 0. La autoridad responsable, a in-
terpretar la opinion publica, le quedara un nimero escaso de
alternativas. en torno a estas pocas posbilidades sobre las
cuaes s construy6 d andisis del capitulo anterior. A laluz de
esss reflexiones se infiere gque la éeccion chilena fluctta entre
una abierta politica de aianzas y una moderada actitud de
aidamiento, quedando definitivamente descartada la posibilidad
del no-alineamiento. El equilibrio exacto entre las dos opciones
obedeceria més a una materia de negociacion y ajuste, dentro
del proceso de articulacion de las politicas, que a una definicion
de objetivo nacional.



142 ESTUDIOS PUBLICOS

La aparicion de una opinion publica interesada en los
asuntos internacionales se vera reforzada por un aumento de
centros de estudios superiores especializados en la materia. La
mayor cantidad de antecedentes de dominio publico y d mejo-
ramiento de la capacidad critica crean demandas que la
tradicional diplomacia de gabinete, basada en € liderazgo aris-
tocratico, no es capaz de satisfacer. Cada dia se ira evidenciando
la necesidad de un procedimiento e indicadores objetivos para
medir & éxito o fracaso de la politica externa. Sera preciso
ingresar al terreno de las definiciones y elegir los instrumentos

ecuados para evaluar la politica internacional chilena

A eda altura del andlisi's parece necesario reflexionar qué
puede haber de rescatable de una tradicion diplomatica gue
enfrenta un periodo de cambio tan significativo. En realidad
hay muchos; la memoria institucional del cuerpo encargado de
implementar nuestra politica exterior es tal vez la mas com-
pleta que existe entre todos los departamentos del Ejecutivo
chileno. Ese es un valioso elemento que es preciso guardar y
emplear apropiadamente. La calidad humana, espiritu de servi-
Cio y otras importantes caracteristicas del personal del servicio
exterior no son € resultado del azar, sino la obra paciente
—aunque tal vez discontinua— de generaciones de espiritus
abnegados y visionarios en la materia.

_La poalitica_exterior chilena no puede partir de cero, y d
Perlodo de cambio que * vive no es pretexto para eliminar los
actores positivos de continuidad que es preciso que tenga. Para
encontrar € adecuado camino hacia esta nueva etapa, se re-
querira de una cuantiosa dosis de imaginacion, elemento escaso
en toda burocracia, pero también infinita paciencia, cualidad
%iftm!tlvamente presente en nuestro Ministerio de Relaciones

eriores.

~ Laformulacion de politica externa en periodos de transi-
cion es de vital importanciay gran efecto a lo largo del tiempo,
de ela dependera @ rol que juegue Chile en & sstema interna-
cional de las proximas décadas. Para tal tarea se requiere una
gran claridad conceptua entre los encargados de fijar la orien-
tacion basica y las directrices que se traduciran en acciones
concretas de politica exterior. Sin esa claridad y vision, la vo-
luntad politica —por fuerte que sea— para producir cambios
enfrenta una tarea estéril. SOlo una concepcion adecuada res-
pecto del origen de nuestros problemas, sus raices historicas, la
Situacion del presente y sus alternativas de solucion, puede
ayudar a encontrar la mejor opcion. Es entonces en € nivel de
la alta politica donde edta la fuente de recursos para resolver
nuestra crisis de identidad internacional. Reformas administra-
tivas operacionales por si solas no bastan, es preciso profundi-
zaﬁ., Una buena diplomacia no resuelve los defectos de una mala
politica
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ANEXO

Ocho Debilidades Principales de la Diplomacia Tradicional

(Dror, pags. 86-87).

"1

Incrementalismo conservador: las politicas cambian Uni-
camente en forma muy lentay en porciones pequefias, con
una fuerte resistencia a la innovacion.

Vison de tand: los asuntos se ven de modo atomista, ele-
mento por elemento, los unos bien aidados de los otros.

Inminentismo: las presiones y los asuntos inmediatos des-
plazan del centro de atencion las consideraciones basicas
y a mas largo plazo.

Represion de la incertidumbre y una inclinacion a la im-
provisacion: € futuro es incierto, de acuerdo con lo que ha
Sdo claramente aceptado, e incluso exagerado por los Mi-
nisterios Exteriores. Esta percepcion tiende a llevar a una
oscilacion entre dos reacciones, es decir, (a% represion de la
incertidumbre, en € sentido de que las politicas descansan
sobre una sola vison, simple, del futuro, arbitrariamente
elegida en algin momento del proceso de toma de decisio-
nes, y (b) la improvisacion, no solamente como una ma-
nera concreta de tomar decisiones, sino que también como
una "teorid’ basada en € argumento de que la planifica-
cién es imposible y, como consecuencia de ello, la impro-
visacion es inevitable y, por lo tanto, es una forma optima.

aismo: frecuentemente se considera la politica
externa como algo separado de la defensa, economia, tec-
nologia y otros asuntos burocréticos que abarcan mas de
un campo.

Fijacion en ingrumentos diplomaticos. generalmente s
considera que un conjunto limitado de instrumentos diplo-
maticos constituye todo @ arsenal de la politica externa;
los Ministerios de Relaciones Exteriores, aparentemente,
con frecuencia carecen de la capacidad para tomar en
cuenta conjuntos mas amplios de poshbles instrumentos
para politica exterior, los cuales, ademas, frecuentemente
son considerados como indeseables e incluso prohibidos por
e persona de los Ministerios de Relaciones Exteriores.

Suposiciones sobresmplificadas.  existe una tendencia a
considerar |a realidad como un reflejo de la imagen, aun-
gue distorsionada, del propio espectador. Asi, la aceptacion
e las negociaciones como la principal manera de manejar
los problemas supone una actitud razonable, de acuerdo
con d sentido occidental del término, una suposicion que
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debe ser reexaminada ante € aumento de la importancia
del papel desempefiado por los paises no-occidentales en
asuntos internacionales.

La intuicion como ideologia: la intuicion de los diplomé&
ticos, basada en la experiencia, se considera la fuente
principal de la sabiduria y la verdadera base para las
decisiones, considerandose un absurdo cualquier esfuerzo
para explicar dicha sabiduria. En consecuencia, encontrar
personal mejor y mas experimentado se considera como €
unico medio para mejorar la toma de decisiones en politica
externa 'y como la forma mas apropiada para hacerlo".



