Manfred Wilhelmy v. W. y Joaquin Fermandois

La Cancillerfa en la futura politica exterior
de Chile

INTRODUGCION

Este ensayo presenta algunos puntos de vista sobre las condiciones
que, a nuestro juicio, deberfan cumplirse para que el Ministerio de
Relaciones Exteriores juegue un papel efectivo como principal eje-
cutor diplomdtico de la politica exterior de un nuevo régimen de-
mocrdtico en Chile.

Es necesario precisar que la politica exterior, entendida como el
conjunto de acciones estatales dirigidas al sistema politico interna-
ciorial, no se agota en el proceso diplomdtico, que entendemos como
el didlogo y negociacidn a través del cual los estados conducen sus
relaciones reciprocas por medios distintos de la guerra. La diplo-
macia es, desde esta perspectiva, un instrumento de la politica ex-
terior. Sin embargo, parece importante para nuestro propdsito sub-
rayar que este instrumento ha de ser deteminante en la politica ex-
terior del perfodo de redemocratizacién. La primera razén para
sostener esta afirmacién consiste en que, en este perfodo, la aten-
c¢én de los actores politicos internacionales —una vez mis— se con-
centrard en nuestros procesos politicos. En estas circunstancias, la
diplomacia cumplird -un importante rol en la medida que logre des-
tacar, frente a aquellos actores, los aspectos mds positivos del pro-
ceso de gobierno democritico. La diplomacia deberd contribuir a
consolidar el régimen politico promoviendo y canalizando apoyo
externo oficial de cardcter politico y econémico, complementando
su accién con las iniciativas que tendrdn lugar a nivel de los acto-
res transnacionales. Por otra parte el régimen politico deberd des-
tacar los instrumentos diplomdticos en sus actuaciones externas, de-
bido a que su credibilidad internacional dependerd de manera sig-
nificativa de su disposicién al didlogo con otros sectores, y a que
deberd preferir los instrumentos de carédcter politico por ‘sobre‘l‘a
promocién de la seguridad basada en los equilibrios de tipo mili-
tar, empresa esta Gltima por lo demds imposible para Chile en el
curso del presente siglo.
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Sin duda el regreso a la plena democracia serd positivo para la
posicién internacional de Chile. Como han sefialado los profesores
Lagos, Mufioz, Portales y Varas, “democraria y politica exterior
constituyen dos elementos inseparables en el caso chileno... sola-
mente el regreso a formas democrdticas y civilizadas de gobierno
permitird a Chile recuperar sus posiciones internacionales y caute-
lar debidamente el interés nacional en un medio externo que se
ha tornado crecientemente dificil y desfavorable para el pais...
La democracia no es tan sélo un refuerzo cada vez mds indispensa-
ble de nuestra politica exterior, sino que a la vez Ia politica exte-
rior deberd constituirse en un recurso importante para la redemo-
cratizacién interna”t.

El reconocimiento de la estrecha relacién entre democracia y po-
IHtica exterior se basa en las tradiciones y expectativas de los acto-
res internos y externos y en el prestigio derivado de la estabilidad
democrdtica de que gozé el pais en el pasado. El bajo nivel de to-
lerancia internacional a la experiencia autoritaria militar es, en
parte, una consecuencia de la difusién de estas percepciones, o sea,
es un problema de imdgenes.

Sin embargo en nuestra opinién la democratizacién, condicién
necesaria para la recuperacién de la posicidn internacional del pais,
no es una condicién suficiente para alcanzar este objetivo. Un sis-
tema politico democrdtico que no cuente con una politica exterior
adecuada a la situacién politica y econémica nacional, congruente
con las principales tendencias del sistema internacional, respaldada
por solidos consensos y entendimientos internos, y aplicada de ma-
nera coherente y estable, dificilmente podria permitir al paifs acce-
der a las posiciones internacionales que ha perdido en lag dltimas
décadas, y que en mds de un aspecto implican el desplazamiento de
Ch'le por otros estados, especialmente en el dmbito regional.

Las ideas que desarrollamos a continuacién —que no pretenden
formular un esquema o plan de accién diplomdtica— sugieren algu-
nos criterios que consideramos relevantes para la accién de la Can-
cillerfa bajo el régimen democrético, en el supuesto de su instaura-
cidén pacifica y del compromiso de sus elementos dirigentes con la
tarea de la recuperacién del status internacional chileno.

Sostenemos que la Cancillerfa podrd desempefiarse de manera
efectiva en la adopcién de la politica exterior de un nuevo régimen
democritico chileno en la medida en que se cumplan las sigulentes
condiciones bésicas:

1) Revalorizacién de los aspectos mds relevantes de la tradicién
diplomética del pafs, especialmente de aquellos que contribuyeron

*Gustavo Lagos et al, Democracia y Politica Exterior. Una propuesta para la
recuperacion de las Relaciones Internacionales de Chile (Santiago: AcHre, 1983,
p. 15.
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histéricamente a dar a Chile una posicién de influencia en el siste-
ma regional, asi como un prestigio politico internacionalmente re-
conocido;

2) Existencia de un consenso politico efectivo, coherente y estable
en.torno a las lineas centrales de la politica exterior entre todas las
fuerzas politicas comprometidas con el régimen democrético;

3) Adecuacién de la politica exterior a las principales fuerzas y
tendencias a n'vel internacional, especialmente en el dmbito demo-
crdtico occidental y en América Latina, sin perjuicio del impulso de
lineas de accién innovadoras y reformistas en materias de especial
interés para el pafs;

4) Existencia de un efectivo liderato pres’dencial y de una con-
dicién ‘competente y estable del Ministerio de Relaciones Exteriore
superando el problema de la rotativa ministerial; ‘

5)»Estabi1izacién interna del Ministerio, sin perjuicio de su for-
talecimiento en aspectos organizativos y técnicos; -

6) Ausencia o neutralizacién de presiones e interferencias de
personas, facciones, grupos 'y partidos en la conduccién ministerial
y en la aplicacién de la politica exterior para la obtencién de ven-
tajas particulares; re debe compatibilizar por una parte la estabili-
dad y la presencia de una doctrina continua entre los funcionarios
con la capacidad de ser vehiculo de innovacién receptivo a las po-
liticas” puestas en marcha por los gobiernos sucesivos, dentro del
marco de un régimen democrético;

- 7) ‘Generacién - de niveles .adecuados de apoyo ciudadano a la
gestién gubernamental a través de una estrategia de informacién,
consulta y participacién en las materias y oportunidades apropia-
das, sin perjuicio de la necesaria reserva que deberd mantenerse en
determinados a-pectos de la gestién diplomdtica.

La tradicidn diplomdtica

A continuacién nos referiremos a una serie de consideraciones en
torno a aquellos elementos e instancias que influfan en el proce-o
de toma de decisién en la politica exterior chilena, y que se encon-
traban en relacién con la tradicién democrdtica del pais.

1. En primer lugar, una parte considerable de las decisiones de
politica exterior pasaban por un filtro consensual de, al menos, la
mayoria de la clase politica chilena. Aunque constitucionalmente
la politica exterior era facultad surgida de la Presidencia de la Re-
publica, aquel tipo de decisiones que involucraba algin grado de
debate publico o que apasionaba a la clase politica, o significaba

[498]



ESTUDIOS INTERNACGCIONALES

conmocién para los valores sostenidos por una mentalidad colectiva
mayoritaria o claramente representativa, se tomaba de modo de no
antagonizar a una hipotética coalicién mayoritaria.

2. Gomo todo proceso de toma de decisién en politica exterior
parte de lo que se ha considerado el éxito chileno en.la arena in-
ternacional, este éxito se debidé a que se le supo aislar relativamente
de los vaivenes de la politica nacional, aunque con ello se limitaba
su control democratico. Hubo un relativo equilibrio entre Ta nece-
saria vigilancia democrdtica del proceso decisorio, y la capacidad de
elegir alternativas de politica exterior propicias al interés nacional,
y que a su vez no podian ser explicitadas piblicamente con la con-
viccidén de un lenguaje politico masivo. Por medio de la Comisién
de Relaciones Exteriores del Senado y —en menor medida— de la
injerencia legislativa del Senado en la politica exterior, se mantenia
ese control democrdtico, el que por su parte estaba en algin grado
distanciado del bullicio apasionado y de la ultrapolitizacién que
progresivamente fueron dominando muchos temas a veces cruciales
de la politica nacional.

8. Esto naturalmente tenfa su contrapartida: un relativo desinte-
rés de la clase politica chilena por los problemas de politica exter-
na, y un desinterés todavia mds marcado en el piblico nacional.
Efectivamente, cuando un tema lograba centrar el debate interno y
externo, entonces u obtenfa apoyo undnime por la legitimidad del
momento (cuestidn del cobre en 1971), o bien se establecfa una po-
litica de postergacién mientras fuese posible (ruptura con el Eje,
ruptura con Guba). También cabia la tercera posibilidad de que la
toma de decisién significara la ruptura del comenso antes aludido,
pero evitando tener en contra a una mayorfa (la misma ruptura con
Cuba en 1964, la orientacidn continental de “guerra fria” hacia fi-
nes de los afios cuarenta). Por dltimo, pero ya en plena crisis del
sistema politico, sucedié una politica exterior determinada, en tor-
no a un problema, se afiadié simultdneamente como parte del deba-
te interno, lo cual lo volvia enormemente emocional y hasta inma-
nejable (relaciones con Guba durante el gobierno de la Unidad Po-
pular, y la obstaculizacién a una distensién con EE.UU. por la “cues-
tién del cobre” en esos mismos afios). .

4. Guando ocurrfa lo que acabamos de nombrar, es decir, cuan-,
do un problema de politica exterior adquirfa preeminencia en el
debate interno, el pais a veces debia afrontar un relativo aislamjen-
to en Ja regién latinoamericana, por la recurrencia de gobiernos au-
toritarios en estas latitudes. Pero constituia una soledad de un ca-
rdcter —y de consecuencias— muy diferente al que se ha experimen-
tado después de 1973. -

La actual tendencia democratizadora en América Latina parece
ser de mayor envergadura y profundidad que otras que se han ob-
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servado anteriormente, pero es bueno que la clase politica chilena
ténga en cuenta esas probabilidades de incongruencia regional, ya
que no es posible que se vuelvan a dar en el entorno internacional
de un Chile democratizado. En todo caso pertenecen a su experien-
cia histdrica.

5. Parte del éxito del consenso provenia del hecho de que la cul-
tura politica mds legitima era aquella en la cual —en su mirada ha-
cia el mundo— se daba una relativa conciliacién entre una acepta-
cién entre los valores politicos y morales de Occidente, con una
orientacién latinoamericanista, o hasta tercermundista, pero sin des-
tacar exageradamente un radicalismo en esta ultima posibilidad.
Cuando esto ultimo se dio, esa politica pasé finalmente a ser parte
integrante de un debate polarizado en lo interno. Formulaciones
mas recientes como el caso argentino, que concilia ambas posturas,
han demostrado que no son extrafias a la experiencia histérica lati-
noamericana, y desde Iuego han sido caracteristicas de variable fuer-
za en la tradicién diplomatica chilena. Hay democracia, como pa-
radigma positivo de una mayoria de la clase politica chilena, de to-
das maneras se traducfa en una orientacién hacia los modelos poli-
ticos surgidos de la historia de Europa Occidental. Cuando se puso
en tela de juicio esa orientacién se produjo el quiebre institucional
chileno que, como se ha visto —junto a la espectacularidad del “caso
chileno”—, ha sido decisivo en el deterioro de Ia posicién interna-
cional de Chile. Esta definicién suponfa en una medida limitada
pero real una cierta tensién entre el interds nacional entendido
como las ventajas posibles del momento, y las demandas morales
(v moralistas) que impone la admiracién a determinados valores
culturales. En este sentido la nocién del “interés nacional” que sukb-
yacia a la legitimidad de la politica exterior chilena suponia que
aquél no era algo claramente definible. M4s bien, junto a ciertas
constantes que lo caracterizaban (“respeto a los tratados”), se encon-
traban algunos elementos variables que eran producto de definicio-
nes parciales de ese interés nacional (asi se explica la aceptacién del
apoyo chileno a EE. uv. durante la crisis de los misiles). En la tradi-
cién democrdtica chilena ello imponia m4s limites a una politica de
aproximacién acritica a los paises del Pacto de Varsovia que en el
caso andlogo de aproximacién a EE.UU., aunque entre ambas “posi-
bilidades-tipo” existiese una gama de posiciones.

6. Por tltimo, después de 18 afios de gobierno militar se puede
hablar de una “experiencia histérica” en este periodo. Aqui exis-
ten dos elementos que probablemente —y manteniéndonos en la hi-
pétesis de una transicién pacifica— pesardn como “tradiciones histd-
ricas” en cualquer redemocratizacién. Por una parte estd el acervo
de un aparato diplomdtico que ha sido sometido a presiones inter-
nas y externas de un grado nunca visto anteriormente. Dentro de
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las posibilidades de accién este aparato no ha carecido de triunfos
(como durante el enfrentamiento pre-bélico con Argentina en 1978,
en los dias de la cancilleria de Herndn Cubillos), y ello supone la
creacién de imdgenes de éxito que operan en la tradiciéon democra-
tica. Por otra parte, y aqui existe simultdneamente un elemento de
supervivencia y de preparacién democritica, el publico del cual se
reciuta la clase politica ha evidenciado un interés creciente por los
temas de politica exterior. Concomitante con ello es el acostumbra-
miento de la opinién publica al surgimiento de una clase intelec-
tual que entrega visiones sobre problemas internacionales. Las res-
tricciones (sobre todo iniciales) al debate politico interno ayudaron
a esta traslacién, ya que era la forma de dar un rodeo e indirecta-
niente referirse a la politica nacional. Como resultado de esta situa-
c:6n se ha formalizado en universidades, instituciones privadas y en
los medios de pren:a una discusién sobre problemas ‘(ic;pgli@‘
terior que muestra los elementos de racionalidad y modgmc_i_@vque
pueden contribuir a un proceso de redemocratizacién. También re-
sultarfa en otro acervo de una experiencia histérica con virtualida-
des democratizadoras, aun bajo el mando de un autoritarismo. Pero
a la inversa de los modelos totalitarios, ésta no es una situac.én
atipica en un régimen como é:te, en donde una clase intelectual
constituye un factor de democratizacién latente en cuanto “‘opinién
pMWWsté que un exacerba-
miento de la polémica sobre politica exterior puede llevar a una
dislocacién del relativo aislamiento del proceso de toma de decisién
en el ambito diplomitico.

Una politica exterior de consenso

La recuperacién de un consenso bésico sobre los aspectos sustantivos
de la politica exterior, asi como sobre su aplicacién es la primera
condicién para la plena normalizacién de la Cancillerfa. Amplian-
do lo sefialado en el acdpite anterior, se puede decir que hasta la
década de 1960 las fuerzas politicas representadas en el Congreso
Nacional, los grupos de interés y medios de comunicacién social po-
cas veces pretendieron desconocer o modificar sustancialmente los
criterios gubernamentales en el manejo de las relaciones exteriores.
Las habituales diferencias politicas de orden interno generalmente
no ponian en jaque la reconocida primacia del Ejecutivo en el cam-
po de la diplomacia y de los acuerdos internacionales. Ello ocurria
fundamentalmente por tres razones: dentro de la légica del relevo
de las fuerzas politicas en el gobierno, se entendia que los partidos
debian respetar el ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo en ma-
teria internacional, establecidas constitucionalmente, sin perjuicio
del derecho a la critica. Segundo, se estimaba que, en la medida en
que se encontraba involucrado el interés nacional frente a otras po-
tencias (o, sobre todo, estados del 4rea regional y/o fronterizos), de-
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bian deponerse o limitarse las divisiones politicas; y tercero, la inci-
dencia practica de las cuestiones externas en la politica cotidiana
era bastante limitada, al menos en la percepcién de los actores prin-
cipales. En términos esquemdticos es pos1ble afirmar que en las di-
mensiones externas de la politica exterior prevalecié ampliamente el
consenso sobre el conflicto entre los actores politicos.

No es posible analizar en este ensayo la crisis politica chilena,
pero estd claro que en las dos tltimas décadas se ha roto este con-
senso. La exacerbacién del conflicto partidista, el creciente desco-
nocimiento y posterior ruptura del marco constitucional y el recur-
so a las alianzas externas para fines politicos internos llevaron a la
sustitucién de los procesos y politicas exteriores consensuales por
unos de cardcter crecientemente conflictivo. La literatura especiali-
zada ha caracterizado diversos aspectos de este cambio: adopcidén de
modelos totalitarios como paradigma politico, socavamiento de la
subcultura diplomdtica dominante-moderada por elementos revolu-
cionarios y autoritarios, y sustitucién del estilo de conduccién poli-
tica externa civil-pragmético por el estilo pretoriano-ideoldgico.

Este proceso ha significado un grave deterioro para la Cancille-
ria. Muchos funcionarios han pasado por'la frustrante experiencia
de llevar a cabo politicas cambiantes e impredecibles, y el represen-
tar causas respecto de las cuales abrigan fundadas reservas. Por otra
parte las autoridades de gobierno suelen descargar en la Cancillerfa
la responsabilidad de la crisis politica externa, sin reparar que ésta
deriva de la situacién del sistema politico y de las politicas en vi-
gor, as{ como de lo paradigmitico del “caso chileno”. La estabili-
dad interna del Ministerio —caracterizada por una intrusién perma-
nente del entorno presidencial como aparato, y que pretende jmpo-
ner un ideal de militarizacién de la carrera— es practicamente im-
posible de superar en estas condiciones.

Frente a esta suerte de des-institucionalizacién, la recuperacién
plena de la Cancilleria requiere —como parte de una reanudacién
del diffcil y lento proceso de institucionalizacién llevado en las dé-
cadas anteriores—, en 1ltimo término, Ia definicién de consensos ba-
sicos sobre una politica exterior, de modo que ésta sea ampliamente
compartida y respaldada dentro y fuera de ella. Sélo de este modo
se podrdn armonizar las delicadas relaciones entre los funcionarios
del Servicio Exterior y la autoridad politica. Pero, como siempre
sucede en estos casos, el huevo consenso no brotard “esponténea-
mente” de una exper’encia histérica como lo fue antes en Chile,
sino que tendrd un grado sustancial de eleccién autoconsciente, y
por lo tanto, m4s frdgil en sus inicios.

Politica exterior y sistema internacional

Aludiremos a este punto de manera muy breve, ya que no es la te-
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Mmitica que interesa- destacar en este ‘trabajo. Las hneas de acc16n
extérnas seguidas-hasta; por lo meno-, la década de 1960 se carac-
terizaron -por la adaptacién a las condciones ‘cambiantes, en el sis-
terna internacional. Sucesivos gobiernos se acomodaron pragmétl-
camente al desplazamlento de la influencia global y regional britd-
nica por-la’ norteamericana, sortearon con cautela las dificultades
creadas por las guerras mundiales, y no pretendieron resistir, sino
que trataron -de volver-a su favor, la divisién" bipolar del mundo
posterior.a 1945. Todo ello sin perjuicio de la afirmacién y desa-
rrollo de iniciativas originales’en las que no faltaron elementos de
confrontacién “selectiva con ‘las hegemonias globales como ocurrié
con la politica antdrtica, con las exitosas reivindicaciones de am-
pliacién de las jurisdicciones maritimas, y ‘con las campafias multi-
laterales en favor de la cooperacién para el desarrollo econdmico 'y
social. Tales pasos solamente se pudieron dar en el contexto de la
seguridad relativa de una posicién de statu quo frente'a los paises
vecinos, la que e mantuvo mediante la utilizacién combinada de
instrumentos y posiciones juridicas —especialménte la doctrina de
no revisién de los tratados— y-de elementos politico- estratégicos, en-
tre los que destacan el desarrollo de var'os ejes de equilibrio local
y subregional. En sintesis es posible describir ld dimensién externa
de la politica exterior en términos de la primacia de los elementos
de compatibilidad - sobre los de confrontacién con los prmapa]es
dctores vy tendencias de la escena internacional. »

En las tltimas dos décadas esta situacién varia radlcalmente, ya
que la agenda externa se ve dominada por elementos de. confronta-
cién: el gob1erno de la Unidad Popular no pudo evitar la confron-
tacién con EE.UU., y el gobierno militar ha tenido relaciones con-.
fiictivas en przict1 camente todos los 4mbitos de su accién externa.
Bajo la vigencia de politicas exteriores 1ncompat1bles con- lag ten-
dencias centrales que se observan en el sistema internacional, la la-
bor diplomética se ha visto considerablemente dificultada. Ha asu-
m!do un caracter marcadamente defensivo, muchas veces polémico;
ha debido enfatizar el manejo de conflictos —aunque hubiese que-
rido hacerlo de manera diferente— sobre la promoaén de la coope-
racién, con la conmsiguiente marginacién del pafs de iniciativas y
asuntos en que podrfa haber figurado en lugar prominente.

A nuestro juicio,. el regreso-.a una politica compatible con las
tendencias principales en el sistema internacional es un requisito
para la efectividad de la diplomacia del régimen democratico. Tal
politica deberfa contemplar como puntos principales la identifica-
cién con los postulados y valores de la democracia y los derechos
humanos en el ambito regional y gIobal .en el marco de las tradi-
ciones politicas chilenas y.sin.perjuicio del pluralismo ideoldgico; .
deberfa subrayar nuestra condicién de pais en desarrollo, punto de-
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partida de la politica exterior econémica, y enfatizar las iniciativas
de cooperacién econdmica y politica en el 4mbito regional. Debe-
ria propiciar la profundizacién de los entendimientos con Argenti-
na y Perd, asf como la plena normalizacién de las relaciones con
Bolivia. La nueva politica exterior impulsarfa las relaciones con el
‘Tercer Mundo sobre la base de la identificacién realista de intere-
ses mds que de postulados ideoldgicos, y definirfa en los mismos
términos las relaciones con los paises socialistas. En cuanto a su es-
tilo, evitarfa los pronunciamientos puramente ideolégicos y los ges-
tos o actuaciones de estilo estridente o intencién espectacular. Al
mismo tiempo, promoverfa activamente las oportunidades de apoyo
y cooperacién que le brindar4 el clima internacional favorable que
habrd de imperar para el régimen en el perfodo de redemocratiza-
cidn.

La conduccion politica

La Cancilleria es, mds que la mayoria de las carteras de gobierno,
un ministerio polftico. En este nivel creemos importante subrayar
la necesidad de una conduccidn estable y coherente por parte de las
autoridades superiores, especialmente el Presidente de I Repiblica
y el Ministro de Relaciones Exteriores. Tanto si la participacién
presidencial es de cardcter impulsor —con intervencién activa, cons-
tante y prioritaria del Presidente— como si es de tipo arbitral —con
intervencién mds bien limitada a la resolucién de las cuestiones
planteadas, desde otros miveles, politicos y de la burocracia—2, la
cuestién de la direccién politica es de gran importancia. Un Presi-
dente que se incline a un rol protagdnico probablemente restard
espacio y gravitacién al ejercicio de las influencias partidistas. Esto
podria ser positivo en cuanto limitarfa las presiones ideoldgicas y
las motivaciones contingentes que podrian afectar el desempefio de
la Cancillerfa, mientras los riesgos de personalizacién de la politi-
ca, que no pueden desconocerse, tendrfan que limitarse a nivel di-
rigente de la coalicién de gobierno.

Un Presidente circunscrito a rol de arbitraje, por otra parte, per-
mitirfa un juego mds fluido de las fuerzas Y actores politicos inte-
resados en las cuestiones internacionales. Ello podria ser favorable
desde el punto de vista de la generacién Yy mantencién de consen-
sos, pero la falta de atencién presidencial a los asuntos externos al
nivel de mdxima prioridad en el conjunto de la tarea de gobierno
podria ser inconsistente con el imperativo de restablecimiento del

*Manfred Wilhelmy, “Politica, burocracia y diplomacia en Chile”, en: He-
raldo Mufioz y Joseph Tulchin (compiladores), Entre la autonomia y la subor-
dinacidn: Politica Exterior de los paises latinoamericanos (Buenos Aires: GEL,
1984), pp. 61-88.
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status internacional de Chile, objetivo que parece dificil de acome-
ter exitosamente sin el despliegue de una conduccién vigorosa al
mds alto nivel de gobierno. El ejemplo argentino es ilustrativo en
este sentido, en cuanto el rol impulior del Presidente Alfonsin ha
sido determinante en la recuperacién internacional del vecino. Se-
gun este punto de vista nos inclinamos por preferir un estilo presi-
dencial de tipo impulsor, sobre todo en la primera fase del régi-
men democrdtico. En etapas posteriores, sobre la base de una con-
dicién externa consolidada, podria re:ultar satisfactorio un desem-
pefio presidencial de tipo arbitral.

El Ganciller deberfa ser una figura politica calificada para la
conduccién del Ministerio de Relaciones Exteriores. Como criterio
general, preferimos un ministro politico sobre un diplomitico pro-
fesional, ya que consideramos que en el régimen democritico los
ministros son tanto colaboradores del Presidente como PEer oneros
con gravitacién personal y partidista propia, cuya accién, junto con
reflejar criterios del Jefe del Estado, debe comprometer el apoyo de
las fuerzas politicas que participan en el gob‘erno. Ello no obsta,
por cierto, a que la conduccién de las relaciones exteriores corres-
ponda constitucionalmente al Presidente. Ademds, nos inclinamos
por la combinacién de un Presidente impulsor con un Canciller
con “peso politico” por ser congruente con la importancia de la
problemdtica internacional dentro de la tarea de gobierno. Alter-
nativamente, un Presidente que se proponga impulsar y dirigir di-
rectamente la politica exterior, podria confiar la cartera de Relacio-
nes Exteriores a un funcionario de carrera, con el 4nimo, por asf
decirlo, de “ser su propio Canciller”. No es probable que tal as-
piracién prospere en el contexto de la dindmica de formacién de
gabinetes y del conjunto de asunto; que demandardn la atencién
presidencial. Pero —manteniendo nuestro juicio anterior sobre los
ministros— no creemos que esta férmula pueda descartarse de mane-
ra tajante bajo un mandatario impulsor. Solamente deberfa ex-
cluirsela bajo un Presidente inclinado a un rol arbitral. Las exi-
gencias internacionales de las fases de instauracién y consolidacién
del régimen democrdtico prometen sobrepasar largamente las capa-
cidades de accién de una combinacién entre un Presidente arbitro
y un Ministro de carrera, apropiada tal vez para la implementacién
de politicas de statu quo o para enfrentar problemas limitados de
tipo bilateral, pero insuficiente para la politica de alto perfil in-
ternacional que caracterizard el periodo de redemocratizacién.

La constitucién de una férmula adecuada de direccién politica es
una condicién para que el régimen democrdtico pueda superar el
problema de la acelerada rotativa ministerial que ha aquejado a los
gobiernos contemporaneos, reduciendo la duracién media de los
Cancilleres desde fines de 1946 a poco mds de un afio. Esta rotati-
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va ha conspirado contra la estabilidad de la Cancillerfa y le ha res-
tado peso politico-burocrdtico dentro del gobierno. Pensamos que
el nuevo régimen deberia realizar un esfuerzo especial para dar es-
tabilidad a la cartera de Relaciones Exteriores, ddndole una con-
duccién ministerial apropiada. Idealmente, en cada perfodo de go-
bierno deberia estar a cargo de un solo Canciller; en la prictica, un
relevo ministerial durante cada -perfodo ya comstituirfa un-progreso
aceptable hacia la solucién del problema de la rotativa.

Estabilizacidén y fortalecimiento del Ministerio

Al interior de la Cancillerfa la estabilidad funcmnarla el perfec-
cionamiento profesmnal y técnico de sus mtegrantes v la adecuacién
de la organizacién interna a crecientes requerimientos politicos de-
ben constituir preocupacmnes prioritarias. El régimen democrdtico
debe asegurar, en primer lugar, el pleno respeto de los derechos
funcionarios del Servicio Exterior y demds plantas del Ministerio,
sin que consideraciones contingentes lleguen a interferir en decisio-
nés de incorporacién o separacién o en situaciones de la carrera ad-
ministrativa como ascensos, destinaciones u otras asignaciones de
responsabilidad. La incorporacién de nuevos funcionarios deberfa
cefiirse, a nuestro juicio, a las normas regulares del escalafon. Sin
embargo, es muy probable que en la primera fase del régimen se
plantee el uso transitorio de vias extraordinarias para efectuar de-
terminados nombramientos. En caso de imponerse a nivel politico.
esta alternativa —que tiene precedentes, ho todos felices, en la his-
toria del Ministerio— ella deberfa limitarse a la provisién de un
numero muy reducido de cargos, sobre la base de méritos relevantes
de los interesados, que deberfan normalmente exceder los requisi-
tos ordinarios exigidos para el desempefio de los cargos respectivos.
No desconocemos la tendencia restrictiva del criterio propuesto,
pero lo estimamos preferible a otros que podrian renovar el clima
de inestabilidad interna que por afios ha prevalecido en el Minis-
‘terio, con efectos negativos en el desempefio de los funcionarios. ~
Debe recibir atencién preferente el fortalecimiento de las capa-.
cidades profesionales y técnicas en el Ministerio. Si bien la Canci-
lleria seguird requiriendo los servicios de la tradicional figura del
“diplomdtico general”, que da forma y lenguaje diplomdticos a las
directivas y erientaciones politicas provenientes de los niveles su-
periores de gobierno, en la practica diplomdtica tiende a ser cada
vez mayor la demanda de funcionarios especializados en 4reas temi-
ticas regionales y funcionales claramente delimitadas. Es insufi-
ciente la capacidad actual de la Cancilleria en temas trascendentales
de la agenda internacional que han asumido significativas connota--
ciones politicas, como son los relativos a moneda, deuda e inversio:-
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ries, problemas de comercio internacional, transferencias de tecnolo-
gfas, control de armas y desarme, problemas ecolégicos internacio:
nales, seguridad alimentaria, energfa, flujos internacionales de infor-
macién y comunicaciones y otros de cardcter multilateral 'y bilate-
ral. Este estado de cosas —que con‘tatamos sin perjuicio de-reco:
nocer la existencia de esfuerzos aislados de espemahzaaén— debilita
la pos1c16n de la Cancﬂler]’.a frente a los ministerios “sectoriales” -y
a los servicios que han venido interviniendo cada vez més en la
qestlon de asuntos externos. De este modo, la Cancillerfa se ve li-
mitada a cumphr papeles meramente formales en importantes deba-
tes 'y negociaciones, o simplemente queda excluida de una variada
gama de asuntos de interés politico.
" El incremento de la capacidad de tratamiento de p1ob1emas de
la agenda funcional es tanto un problema de asignacién de los siem-
pre escasos recursos institucionales, como de motivacion personal y
de estructura de carreras. Por lo general, los pocos funcionarios es-
pecializados del Ministerio se han formado gracias a ini ciativas per-
sonales. El nivel de apoyo ministerial a.la especializacién no ha
sido 1mportante, 'y desde el punto de vista organizacional los-fun-
c’onarios tienen pocos incentivos en esta l{nea. En efecto, el avance
en la carrera exige demostrar competencia, pero dado que la pers-
pectiva del funcionario es el progreso hacia el reconocimiento de la
apetecida condicién de “diplomdtico general”, la concentracién .en
uwna materia especializada en la préctica. puede tener. el indeseado
efecto de circunscribir los posibles nombramientos a .unos pocos
cargos, relacionados con ella. A nuestro. juicio, este problema debe-
ria_considerarse atentamente en cualquier. iniciativa futura de mo-
dernizacién de la Cancilleria, buscando equilibrar capacidades ge-
nerales y especializadas. Tal vez podria ensayarse una férmula de
conciliacién de  criterios politicos .y técnicos que ha sido utilizada
en Brasil, _consistente en que diversos ministerios y servicios que
participan en gestiones internacionales.de contenido politico-técnico
sohc1tan la colaboracién de funcionarios de Relaciones Exteriores,
los que son designados por el Miniterio en comisiones de servicio
de corta o Jarga duracion. La mtegraaén de estos funcionarios con
equipos propios de las reparticiones interesadas es mutuamente be-
neficiosa. La Cancillerfa reconoce la necesaria participacién de
otros entes en los asuntos externos,.y aporta a su .conduccién su ex-
permnctay capacidad analitica y negociadora. Por su parte, los fun-
cionarios de Relaciones Exteriores ven considerablemente ampliados
sus horizontes, y la Cancillerfa mejora su nivel de informacién so-
bre el con]unto de la temdtica externa, contrarrestando de paso su,
imagen de servicio que privilegiaba la forma sobre la sustancia de
las relaciopes internacionales. v
Es necesario mejorar también la 51tuac1én de las d1v1slones geo-
graficas del Ministerio, encabezadas por funcionarios de nivel me-
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dio y desprovista de dotaciones permanentes de especialistas en
dreas o paises, lo que las reduce a la condicién de canales de orga-
nizacién del flujo de comunicaciones ministeriales con las respecti-
vas misiones diplomdticas. Esta condicién limita el potencial mi-
nisterial para el andlisis politico de alto nivel y resta efectividad a
la accién de las embajadas, que depende de manera determinante de
los muy variables niveles de entusiasmo y dedicacién de sus inte-
grantes. En nuestra opinién este problema es complejo y no admi-
te facil solucién, por cuanto incide ademds en la evolucién de una
institucién diplomitica que goza de fuerte legitimidad tradicional,
como es la misién residente. No obstante, es posible abrir debate
en torno a un conjunto de proposiciones, entre las que valdria la
pena considerar las siguientes. En primer lugar, podria estudiarse
la conversién de las divisiones geograficas en oficinas que canalicen
efectivamente los andlisis, directivas y orientaciones politicas para
los paises y regiones incluidos en ellas. La divisién geografica “re-
forzada™ estarfa a cargo de un funcionario directivo a nivel de em-
bajador, quien coordinaria el conjunto de sus politicas en su 4rea.
Las principales 4reas podrian inicialmente ser América Latina y el
Caribe, los pafses limitrofes, Estados Unidos vy Canad4, Europa vy
Asia, Africa y Oceanfa. Segundo, en cada divisién geografica habria
un reducido ndimero de especialistas altamente calificados en los
respectivos sistemas politicos. Algunos de estos especialistas —sobre
todo los de mayor vinculacién con las instituciones académicas— es-
tarfan fuera del Servicio Exterior, y por tanto, de la rotacién entre
el Ministerio y las misiones diplomdticas. Como medida correlativa
al fortalecimiento de las divisiones geograficas, podria considerarse
una disminucién en las dotaciones permanentes de las embajadas.
En la medida en que determinados asuntos requieran atencién es-
pecial en una misién diplomitica, excediendo sus recursos ordina-
rios, ésta solicitarfa el concurso de Ia respectiva divisién, que envia-
ria temporalmente el personal requerido. Serfa necesario comside-
rar, por Gltimo, la adecuacién de Ia duracién de los ciclos de des-
tinacién al extranjero y servicio en el pafs, disminuyendo los pe-
riodos en el exterior en proporcién a los mayores requerimientos de
funcionarios en el Ministerio. Esta redistribucién se compensaria
con el incremento de la frecuencia de los desplazamientos desde el
Ministerio hacia las misiones, tanto a nivel de especialistas como de
directores de divisiones. Las divisiones de cardcter funcional Po-
drian incluirse en el estudio de redistribucién de los funcionarios,
considerando. que- solamente unas pocas embajadas —las de mayor
importancia y especialmente las acreditadas ante organizaciones in-
ternacionales— requieren contar de manera estable con funcionarios
especializados en temas funcionales. Como regla general, las mate-
rias altamente especializadas y la mayor parte de la agenda multila-
teral se podrfan manejar en permanente y estrecha coordinacién ep-
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tre el Ministerio y las misiones diplomdticas. El rol primario de
éstas serfa de enlace e informacién, mientras el Ministerio provee-
ria la mayor parte de los andlisis, formarfa los grupos de trabajo
asignados a tareas especificas “en el terreno” y asignarfa funciona-
rios individuales en comisiones ejecutivas, de coordinacién o de su-
pervisién de alto nivel.

De ninguna manera pretendemos desconocer el papel propio de
Jas misiones residentes. Por el contrario, consideramos que la mi-
sién residente es una institucién diplomdtica insustituible en la in-
teraccién constante con los gobiernos, organizaciones internacionales
e instituciones poh’ticas, sociales, econdémicas y culturales del exte-
rior. Aun mds, como consecuencia de la redemocratizacién anticipa-
mos un incremento en el numero de las misiones diplomdticas, ya
que es altamente probable la reanudacién de relaciones con diver-
sos estados. Mds bien, nuestra perspectiva es la de incrementar Ja
capacidad de accién del Ministerio, que cuenta con una planta re-
ducida —cuyo aumento no nos parece probable— a través del desa-
rrollo de lineas de especializacién en temas prioritarios, y de Ia or-
ganizacién de relaciones de trabajo muy estrechas y coordinadas en-
tre las direcciones ministeriales y las misiones en el exterior. El uso
sistemdtico y planificado de los crecientes avances en comunicacio-
nes y transportes ha de ser una ayuda valiosa en esta linea de con-
duccién 4gil y expedita de las relaciones exteriores. La puesta en
marcha de ajuste como los propuestos permitird aumentar conside-
rablemente la efectividad de la accién diplomdtica, devolviendo di-
namismo a la Cancillerfa, sin incrementar significativamente los
costos de operacién ni alterar los elementos bdsicos de las précticas
establecidas e internacionalmente reconocidas.

Participacion y politica exterior

Bajo el régimen democrdtico deberd conciliarse el interés publico
en una conducc’én externa de cardcter abierto y participativo con
las tradicionales normas de discrecién y reserva de la diplomacia.
Pensamos que en muchas materias es posible, sin perjudicar el inte-
rés nacional, abrir canales de informacién y consulta de los actores
sociales y politicos. El incremento de la participacién no debe ver-
se tan sélo como una fuente de problemas para la diplomacia. Sin
abogar por una diplomacia enteramente ptiblica, de corte “wilsonia-
no”, pensamos que la participacién puede vigorizar la posicién del
pais generando apoyo a las politicas, ademds de mejorarlas enmen-
dando eventuales rumbos errados. Es importante, al mismo tiempo,
no confundir la participacién con la wutilizacién de la Cancilleria
para servir intereses politicos subalternos y causas particulares. Una
eventual “colonizacién” por parte de clientelas de dirigentes politi-
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cos y de grupos y-personeros cercanos al Ejecutivo constituirfa un
nuevo y traumitico retrocero para los-objetivos de consolidacién del
Ministerio. En este sentido, la autolimitacién de las. demandas al
Ejecutivo, el reconocimiento de la complejidad de la problemitica
externa y el cardcter profesional y técnico de la Cancillerfa serdn
condiciones esenciales para su plena normalizacién.- No obstante, el
gobierno, con.el fin de contar con.una representacién internacional
adecuada a las exigencias del periodo de redemocratizacién, debers
nombrar una significativa. proporcién de embajadores de cardcter
politico. El Ejecutivo deberd ejercer- esta facultad con la méxima
prudencia, especialmente mientras se mantengan vigentes las nor-
mas de la Constitucidn de 1980, que eliminaron la exigencia de
aprobacién senatorial para estas designaciones.
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