Dos politicas exteriores.

Chile y Gran Bretana

ANTECEDENTES

Gran Bretana

os elementos centrales de cualquier

analisis de politica exterior britadnica

los constituyen el desarrollo de la

interdependencia, sus relaciones transnaciona-

les y la pérdida de nitidez del limite entre la
politica nacional e internacional.

Desde el siglo xix esta nacion ha ocupado
una posicion de liderazgo mundial dada su ca-
lidad de pais industrial, con ventajas significati-
vas en la tecnologia manufacturera, en la es-
tructura e instituciones, en el comercio y en su
potencial militar. Este predominio también se
hizo presente en las estructuras e instituciones
del sistema internacional.

La explotacion de su condicion geogréfica
insular, de sus capacidades econdémicas, tecno-
l6gicas y comerciales, junto a una politica de
desarrollo constante de su poder naval, militar
y diplomatico, le permitieron conformar un Im-
perio que gozo de la libertad de los mares por
décadas. Su moneda constituyo el elemento de
cambio internacional y su comercio mundial
consistid en la exportacion de bienes britanicos
transportados por “buques de su majestad”,
supliendo a empresas britdnicas de ultramar,
las transnacionales de la época o de prestacion
de servicios.

Se puede senalar que Gran Bretana con-
dujo el sistema internacional en lo econédmico
y estratégico y obtuvo beneficios acordes a
sus intereses. Su politica exterior se baso en
los fundamentos de una politica de poder en
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lo estratégico, globalistaen lopoliticoy abierta
en lo econdmico, enmarcada por lo pragmati-
co.

En el siglo xx la interdependencia, la trans-
nacionalizacién y la integracion produjeron cam-
bios decisivos en su politica interna, originando
problemas fundamentales para la elaboracién
y conduccion de la politica exterior en el area
economica, de seguridad y defensa. Dada su
apertura e internacionalizacidon en el sistema
internacional, no ha escapado a las fluctuacio-
nes de la economia mundial y a las modificacio-
nes del balance de poder, puesto que su PNB
depende del comercio internacional y los inte-
reses de defensa los define en términos globa-
les y no regionales. De hecho, se ha ubicado en
el sistema internacional como potencia de se-
gundo orden; se ha integrado con los paises
industriales del area norte del Atlantico y, pese
a su globalismo dentro del sistema internacio-
nal, ha ingresado a organizaciones internacio-
nales de corte regional como la OTAN vy la CEE,
que le permiten asegurar su seguridad y co-
mercio.

Su posicién en el sistema internacional se
resume como abierta, integrada y vulnerable;
abierta a una gama de influencias, procesos y
fuerzas, crecientemente integrada a los paises
industriales del area norte del Atlantico y vulne-
rable a los sucesos externos en lo econdmico y
en lo que a seguridad se refiere.

Su politica exterior esta influida por dos
enfoques: El tradicional o realista y el transfor-
macionalista. Se plantea que la continuidad y la
capacidad para evitar reveses radicales son las
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mayores virtudes del estilo britanico. Su formu-
lacion de politicas estd centrada en una peque-
fa elite del Ejecutivo. Ha diversificado la practi-
ca de la diplomacia y el empleo de la coercion
y la fuerza como medidas de ultimo recurso,
manifestados en el conflicto del Atlantico sur
en 1982 y en su participacién en el conflicto
Irag-Kuwait en 1991. Pese a que la politica exte-
rior se aprecia centralizada en Downing Street,
se vislumbra un proceso de negociacion, de
administracion y coordinacién, prevaleciendo
el primero entre las politicas interdepartamen-
tales de otros ministerios, dada la variedad de
los temas que les interesan y la ampliacién de
la agenda internacional y europea, particular-
mente.

Los problemas basicos de su economia
son el déficit de la balanza comercial y la infla-
ciéon, generados por su esfuerzo en satisfacer
las demandas internas de corto plazo, dejando
de lado el esfuerzo exportador, por el recalenta-
miento de la economia en el Ultimo quinquenio
y por el alto endeudamiento de las personas
para adquirir bienes. Actualmente estudia su
entrada al Exchange Rate Mechanism del siste-
ma europeo monetario, lo cual podria favorecer
el descenso de la inflacidon. En cuanto a lo inter-
no, la educacion se perfila como un problema
grave que requiere mejorar.

Chile

Su ubicacion excéntrica de los centros de
poder y del comercio mundial, el no aprovecha-
miento integro de su condicién geografica, mas
maritima que continental, y la adopcion de po-
liticas localistas le han dificultado mantener los
nexos con Estados Unidos, Europa y parte de
Asia, de los cuales depende su economia inter-
na y comercio exterior. El actual globalismo,
interdependencia y transnacionalismo impe-
rante lo han impulsado a un mejor aprovecha-
miento de su condicion geografica maritima y
por ende de sus recursos de materias primas,
tanto ocednicos como continentales, emplean-
do latecnologia para mejorar su infraestructura
de comunicaciones, transporte e industrias, lo
cual combinado con una economia abierta ha
reducido substancialmente los efectos anterio-
res.

Através de su historia se puede demostrar
que ha tenido una politica exterior discontinua,
matizada por perfiles realistas, idealistas, deter-
ministas y hasta funcionalistas, no exenta de
una ideologia y sesgo reduccionistas.

Después del periodo portaliano, donde fue
consolidado el orden institucional y fueron sen-
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tadas las bases para la formacion burocratica,
su politica exterior adopto las caracteristicas de
una pequena potencia.

La proliferaciéon de actores interesados en
politica exteriory el creciente entrecruzamiento
de posiciones ha ido generando una tendencia
al consenso en los procesos de decision, origi-
nando resultados que muestran un grado de
inconsistencia y a veces incoherencia de politi-
cas y de acciones. Esto, unido a la tendencia a
la inestabilidad del régimen politico, la insufi-
ciente consolidacién y legitimacion de los ulti-
mos Gobiernos, perfila una politica exterior con
una fuerte discontinuidad en su accionar, muy
compleja. Para Wilhelmy(5), a partir de los
Gobiernos de la Segunda Guerra Mundial la
politica exterior se hace menos diferenciada,
participa de los procesos internos y pierde pro-
gresivamente el control elitista, flexibilizandose
el manejo exclusivo que tenia el jefe del Gobier-
no y sus colaboradores inmediatos.

VARIABLES

Posicion formal de los actores
en el sistema de decisiones

Gran Bretana

En Gran Bretana se advierte un proceso de
continuidad caracterizado por la naturaleza de
la autoridad ejecutiva y la responsabilidad del
gabinete. No solo se piensa que el Ejecutivo
domina la formulacion de la politica externa,
sino que es algo deseable. El Primer Ministro y
el Ministerio de Relaciones Exteriores siguen
dominando la formacion de la politica exterior
a nivel estratégico general. Dado el liderazgo
politico que ejercen el Primer Ministro y el Se-
cretario de Relaciones Exteriores en el gabinete
ministerial, éste es el lugar mas importante
para discutir y tomar decisiones de politica ex-
terior; sin embargo, se advierte unatendencia a
ser so6lo corroborador de la oficina privada del
Primer Ministro, que ha crecido en tamano e
influencia.

El gabinete cumple parte de estas decisio-
nes através de su estructura de comités perma-
nentes, distinguiéndose el Comité de Defensay
Politica de Ultramar y el de Asuntos Europeos,
donde se invierten principalmente los recursos
del Foreign and Commonwealth Office (FC0) y el
Ministerio de Defensa (moD), los que han expe-
rimentado el desafio de los nuevos centros es-
pecializados.

La complejidad y repercusién en la coordi-
nacion, provocada por la sobrecarga del area
de bienestar interna y de la politica econdmica,
requiere del Gobierno una gran coordinacién
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entre una variedad de departamentos. El desa-
fio del multilateralismo refleja el alto grado de
interdependencia y relativa falta de autosufi-
ciencia, donde muchas politicas surgen de las
interacciones de organizaciones internaciona-
les como la CEE y la OTAN. No es tan claro que la
FCO pueda actuar como maximo coordinador,
pero si es uno de los que lo hacen. Vale la pena
recalcar que pese a lo anterior la FCO conserva
su rol principal y la influencia del Primer Mi-
nistro ha producido una tendencia hacia la cen-
tralizacion en areas como defensa o asuntos
europeos.

Chile

En el caso chileno, bajo cualquier régimen
prevalece el poder presidencial, encuadrado en
un marco legal constitucional y en las disposi-
ciones legales vigentes, sin entregar instruccio-
nes especificas de accion, lo que varia en el
régimen autoritario, implementandose el pro-
ceso de toma de decisiones. Las tareas genera-
les y especificas de cada actor en su nivel, se
enmarcan tradicionalmente en normasy practi-
cas percibidas como intereses vitales, ya sea en
los tratados de paz y limites o en los principios
de autoderminacion y no intervencion. Esto
cede lugar a una concepcion mas activa de la
politica, enfatizando objetivos de proyeccion
politica y de relaciones econdmicas externas.

En cuanto a tareas especificas del Presi-
dente, el rol en la toma de decisiones depende
de la definicion personal del rol politico del
mandatario y su estilo politico, haciéndose dis-
tincion entre los presidentes impulsores y arbi-
tros, como en los casos de don Eduardo Frei y
don Jorge Alessandri, respectivamente, evi-
denciando procesos de concertacién politica
mas que de imposiciones de lineas oficiales. Lo
anterior es modificado en el régimen autorita-
rio, que se caracterizé por un rol de mando de
diversos equipos subordinados, a los que se les
dirige en sus respectivas obligaciones de im-
plementacion, sin que tenga lugar un proceso
de concertacion de voluntades politicas y técni-
cas, por lo cual a la accion diplomatica se le
imprime un sello marcadamente personal.

En el actual Gobierno se nota una tenden-
cia a procesos de concertacion y la Cancilleria
vuelve a tener un rol en el proceso de decisio-
nes, manteniéndose la autonomia presidencial.
En todo caso, la conclusion béasica es que la
capacidad de orientacion de la politica exterior
que posee el Presidente es potencialmente alta,
con un alto grado de unidad en ciertos periodos
de alta centralizacién y, eventualmente, con un
lider predominantemente sensible.
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Parlamentos y partidos politicos

Gran Bretana

En Gran Bretana el Poder Legislativo tiene
un rol secundario. La ausencia de facultades
legislativas formales en las relaciones exterio-
res constituye una barrera a la participacion del
Parlamento; esto permite concluir que la for-
mulacion de la politica exterior queda entre el
Ejecutivoy la burocracia encabezada por la Fco.
Sin embargo, los problemas de presupuesto y
costo de la politica exterior estan siendo ataca-
dos por los politicos y son puestas en tela de
juicio las funciones de la Fco y del moD, como
consecuencia de una mayor interdependencia
internacional y la interpenetracion de las socie-
dades. Se aprecia una ruptura tanto del consen-
so en la politica de seguridad nacional como en
el manejo econdmico, minimizando las caracte-
risticas de diferenciacién de la politica exterior.
Sin embargo, se puede resumir que en la Ultima
década se refleja un proceso de negociacion
entre los departamentos gubernamentales,
donde la influencia del Primer Ministro y su
oficina privada no pueden ser pasadas por alto.

Chile

En Chile el Parlamento ha tenido una in-
fluencia en lo formal, pero sin mayor incidencia
en el contenido de la politica exterior, realizan-
do actividades de fiscalizacion en las salidas al
extranjero y ratificacion de tratados. La Consti-
tucion de 1980 senala el principio de conduc-
ciéon presidencial en las relaciones exteriores,
donde el Congreso no puede tomar iniciativas
en materia internacional ni intervenir en el ma-
nejo de la politica exterior.

Con respecto a los partidos politicos, éstos
han tenido un rol marginal o casi nulo en el
proceso de politica exterior; ademas, la partici-
pacion e influencia de los actores no estatales
en los procesos decisorios ha sido limitada a las
cuestiones que afectan sus intereses concretos
y sectoriales. En el actual periodo se advierte un
leve interés de los partidos en cuestiones de
politica exterior, que se manifiesta en el aumen-
to de los debates dentro de los partidos y en
compromisos personales de lideres partidarios
con organizaciones y grupos del exterior, mas
no se aprecian resultados significativos.

Burocracia, elites, opinion publica
Gran Bretana

El establishment britdnico tiene como pilar
basico la Fco, con su personal formado en los
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grandes colegios y universidades de Oxford,
Cambridge y Andrews, que representa un bas-
tion de la continuidad y el conservantismo. Re-
fleja el predominio de cierto tipo de cultura y
educacion y favorece méas a los generalistas
que a los expertos en materias internacionales.

La cultura del servicio exterior sigue valo-
rizando un enfoque pragmatico de la politica
exterior, dedicado mas a la continuidad que a
las innovaciones o el cambio radical. En esta
cultura se perfila la importancia de lo secreto, el
apoyo bipartidista entre las colectividades y la
aceptacion de la coordinacion y el enlace como
principales objetivos en la formulacion de la
politica, donde se comparten valores y compro-
misos. La opinion publica solo se manifiesta en
las grandes crisis, tales como el conflicto del
Atlantico sur.

En la busqueda de mecanismos de coordi-
nacién y administraciéon son creadas estructu-
ras plurinacionales que a menudo interfieren
los arreglos pluridepartamentales, donde sur-
gen complicados paquetes de acuerdos, como
el Caso Westland. Se ve que algunas agrupa-
ciones han comenzado a operar a nivel interna-
cional y transnacional, lo que permite suponer
que la politica exterior britdnica puede ser pe-
netrada desde abajo. Se operan cambios pero
incompletos.

A nivel de formulacion y de fuerzas hay
pruebas de transformacion importantes pero
incompletas, donde el manejo de la politica
exterior opera a través de contradicciones no
resueltas mas que en la coordinacion de una
politica para satisfacer el interés nacional. Des-
de el punto de vista del planteamiento de Rose-
nau(1), Gran Bretana es un ejemplo de “politica
de adaptacion conservadora”. El desmantela-
miento del Imperio, el esfuerzo por cenirse al
Mercado Comun Europeo y la adopcion de am-
plias politicas de bienestar en la patria, son las
caracteristicas principales de un proceso de re-
ajuste del balance entre los compromisos ex-
ternos vy las necesidades internas que Gran Bre-
tana ha venido experimentando desde que su
capacidad de adaptacion promocional termino
con la Segunda Guerra Mundial. Bajo estos
términos se prevé una consolidacion de su se-
guridad y su comercio en el seno de organis-
mos internacionales europeos y una participa-
cion tradicional en los otros organismos
internacionales. Respecto a los cambios euro-
peos, adoptara una posicion de “esperay vea”,
ya que la triple crisis de Europa oriental, en lo
institucional, politico y social, no augura estabi-
lidad para ese continente.

Los cambios previstos en su mision en la
OTAN no estan senfalados alin y es probable que
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las reducciones sean producto de motivaciones
politico-econémicas mas que una adecuada
justificacion estratégica, lo que se estd materia-
lizando bajo el término “options for change”.
Se estima que seguira siendo el aliado tradicio-
nal de Estados Unidos. Su orientacién pragma-
ticay sus dificultades econdmicas, por el aspec-
to recesivo, dirigirdn su apoyo a inversiones en
América Latina, a través de la CEE, no existiendo
motivaciones de envergadura para un trato bi-
lateral especial con Chile, fuera del que mantie-
ne en el area comercial de defensa. Su ponen-
cia estratégica en el Atlantico sur lo une a Chile,
pero por otra parte, se superponen sus respec-
tivos intereses antarticos, los cuales no augu-
ran cambios bajo el Tratado Antartico.

Chile

En términos de organizacion burocratica,
la presidencia no fue una unidad administrativa
hasta la década de los anos 1960, en que fue
creada ODEPLAN, desarrollando asesorias como
muestra de cierta desconfianza en los cuadros
administrativos. Posteriormente fue desarrolla-
da una gran burocracia dependiente, cuya ex-
presién hasta estos dias es la Secretaria Gene-
ral de Gobierno, con rango ministerial,
empleada como una herramienta asesora poli-
tica mas flexible y menos tradicionalista. Sin
embargo, se aprecia que la posicion de los Mi-
nistros es basicamente la de ejecutores de la
politica. El rol de la diplomacia no ha implicado
una participacién en el proceso decisorio ni en
el formulativo. Se dio impulso a la academia
diplomatica para fomentar y mejorar la prepa-
racion de una burocracia dedicada al exterior,
desplazando a la elite, pero aun no se advierten
efectos en el proceso de formulacion de una
politica exterior. En el actual Gobierno se vis-
lumbra un esfuerzo de la Cancilleria para ocu-
par un rol méas destacado en el manejo de la
politica exterior de Chile, sin menoscabar las
prerrogativas presidenciales, y aun escapar de
los influjos burocréaticos con otras agencias del
Gobierno.

La opinién publica generalmente ha de-
mostrado un gran desinterés en el proceso de-
cisorio y su influencia es baja, exceptuandose
los casos en que vislumbra amenazas a la inte-
gridad territorial, relacionados con los limites y
fronteras, donde hace sentir su opinion. En
cuanto a la cultura politica chilena en asuntos
exteriores, pareciese que ha sido menos loca-
lista y acritica que sus vecinos en la region,
segun los juicios de Rusell(2).

Desde el punto de vista de Rosenau sobre
la adaptacion de sociedades nacionales, en el
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periodo de Gobierno autoritario, en el plano
politico se postulé una “politica intransigente”,
caracterizada por una postura de negociacion
de suma cero, por los asuntos tratados por
mandatos, por el empleo de una retdrica ideo-
l6gica de apoyo al liderazgo y por un rol legis-
lativo limitado, donde prevalecen los plantea-
mientos de politica interna en politica exterior.
Sin embargo, se puede senalar que frente a la
interdependencia y complejidad, se aprecia en
lo econédmico una continuidad inclinada al con-
cepto de politica de “adaptacion promocional”,
donde se advierten cambios a largo plazo en la
redistribucién de recursos en los sectores ex-
terno e interno, todo ello a través de un lideraz-
go por persuasién, con una regulable extension
de los intereses de la politica exterior, por me-
dio de una normativa fijada por el Ejecutivo o
por tendencias centrales de flujos materiales y
de ideas hacia adentro y afuera.

En la actualidad se puede senalar que en
politica exterior Chile esta orientado a la aper-
tura econdmica, buscando promover el inter-
cambio comercial con el maximo de paises y
empleando mecanismos internacionales, como
las misiones extranjeras, en beneficio del inte-
rés nacional, y observando con especial aten-
cién los aspectos integracionistas no exentos
de los influjos burocraticos y de otras agencias
internas, que percibe en lo regional y ante lo
cual se prevé un énfasis en los términos de
mecanismos de coordinacidon, cooperacion e
integracion. La conduccion, considerando la
nueva etapa de distension, probablemente se
efectuara en base a la adopcion de posiciones
pragmaticas, buscando e incrementando una
coordinaciéon a veces horizontal, tanto en el
Pacifico, como en materias antarticas y politi-
cas comerciales y ecoldgicas; asimismo, actua-
r4 con énfasis para acceder a los créditos de
desarrollo de la banca europea (BEI) y a una
mayor participacion de agencias no guberna-
mentales para el desarrollo de proyectos en el
pais. Con Gran Bretafa se mantendran las ac-
tuales relaciones bilaterales, econdmicas y po-
liticas, siendo probable que en el futuro las
economias se enmarquen a través de la CEE. Se
aprecia como deseable el aumento de inversion
inglesa en la mineria y en el rubro de manufac-
turas de textiles chilenos.

El pais probablemente adoptara una politi-
ca de equilibrio equidistante entre los paises
arabes e Israel, para facilitar el ingreso de nues-
tros productos no tradicionales. Acelerara el
acercamiento con algunos paises de Africa, tal
vez con Zambia y Mozambique. Se prevé una
politica bilateral con Estados Unidos y Canada
orientada a lo econdmico, como resguardar la
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legislacion chilena sobre proteccién a la propie-
dad intelectual, la extensién de los Marketing
Order, la reincorporacion a los seguros para las
inversiones y el incremento de facilidades para
el ingreso a los mercados estadounidenses de
las exportaciones chilenas, a través de Canada
y Méjico. Se espera una participacion activa en
el ambito multilateral a través de las organiza-
ciones internacionales que apuntan a sus fun-
ciones caracteristicas, ampliando su agenda a
la condena del uso de la fuerza, empleando
recursos para la solucion pacifica de las contro-
versias, el fomento de la cooperacion, la protec-
cion del medio y el equilibrio ecolégico, fortale-
ciendo el Tratado Antértico y cooperando en el
combate al narcotréfico.

De lo anterior no estan exentos los consen-
sos nacionales y una mayor participacion ase-
sorativa de la organizacion burocratica, con una
probable participacion mas activa de los parti-
dos politicos, todos ellos bajo la conduccion
presidencial.

CONCLUSIONES

—Este enfoque plantea la capacidad para
facilitar el entorno sicoldgico organizacional de
lainformacion de los politicos, agregando algu-
nos factores de condicionantes externas, y per-
mite postular y predecir la politica exterior a
corto plazo, principalmente.

—@Gran Bretana se perfila como una poten-
cia con intereses globales y regionales, que
intenta mantener una posicion de statu quo,
con matices de continuidad en su politica exte-
rior, con gran capacidad de manejo de la infor-
macion para abordar sus desafios.

—~Chile se delinea como una potencia pe-
quena con intereses orientados mas a lo regio-
nal, buscando aumentar su participacion en el
area internacional, pero a través de una politica
exterior variable, con una capacidad de proceso
de la informacion bastante restringida. Por lo
tanto, el riesgo en la prediccion de la politica
exterior chilena es de mayor incertidumbre.

—Ambos Estados comparten los efectos
de la interdependencia y la transnacionaliza-
cion y reflejan preocupacion en ciertos aspec-
tos por laintegracion regional de su entorno; en
ello Gran Bretana se destaca por la obtencion
de beneficios, mientras que Chile solo esta en
los inicios del proceso.

—Las politicas exteriores de los Estados
estan centralizadas y unificadas por el ejecuti-
vo, advirtiéndose algunos efectos de disgrega-
cion y participacion en la toma de decisiones,
sin restar preponderancia a la conduccion del
jefe del Gobierno.
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—Ambos Estados postulan una economia —A corto plazo sus relaciones comerciales
abierta de mercado, una politica exterior de estardn enmarcadas en los términos plantea-
corte pragmatico, muy ocasionalmente revesti- dos dentro de la Comunidad Econémica Euro-
da de ropaje ideoldgico. pea.
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