ENTRE LA 1l CUMBRE
Y LA DETENCION DE
PINOCHET

CHILE 1998

FLACSO - Biblioteca

Flacso-Chile



Entre la II Cumbre y la
detencion de Pinochet, Chile 1998

Las opiniones que se presentan en los
trabajos, asi como los andlisis e interpre-
taciones que ellos contienen, son de
responsabilidad exclusiva de sus autores y
. no reflejan necesariamente los puntos de
vista de FLACSO-Chile, ni de las
instituciones a las cuales se encuentran

vinculados.

Ninguna parte de este libro/documento,
incluido el disefio de la portada, puede ser
reproducida, transmitida o almacenada de
manera alguna ni por algiin medio , ya sea
electrénico, mecdnico, quimico, 6ptico, de
grabacidén o de fotocopia, sin autorizacion
de FLACSO-Chile.

- oy
LT
- g i

£

———_—.,
R 05 g,

jowd
. éﬁ La publicacién de este libro, que recoge
P < parte de las actividades de FLACSO, ha
Ty wed . . . : -z
| [ sido posible gracias a la colaboracion de la
P ¥ Fundacién Ford, The William and Flora
S 4 Hewlett Foundation y la Fundacién John
g s i D. and Catherine T. MacArthur, a través
| o ' del apoyo a los diversos programas de la
T § institucién.
:“;' o =~ : 322(83) FLACSO-Chile
o o F572 Entre la II Cumbre y la detencién de
T Pinochet, Chile 1998, Santiago, Chile:
FLACSO-Chile 1999
334 p.

ISBN: 956-205-134-X

ENCUESTAS POLITICAS / DERECHOS HUMANOS /
TRANSICION POLITICA / DESARROLLO ECONOMI-
CO/DESARROLLO POLITICQO / ANALISIS POLITICO /
PARTICIPACION POLITICA / PARTICIPACION SO-
CIAL / JUVENTUD / MUJERES / POBLACION INDIGE-
NA / INTEGRACION ECONOMICA / POLITICA EXTE-
RIOR / PARTIDOS POLITICOS / CHILE

© 1999, FLACSO-Chile. Inscripcion N° 109.675. Prohibida su reproduccién.
Editado por FLACSO-Chile, Leopoldo Urrutia 1950, Nufioa
Teléfonos: (562) 225 7357-225 9938-225 9655 Fax: (562) 225 4687

Casilla electrénica: flacso@flacso.cl
FLACSO-Chile en Intemet: http://www.flacso.cl

Produccién editorial: Indira Palacios, Marcela Zamorano, FLACSO-Chile
Diagramacién interior: Marcela Contreras, FLACSO-Chile

Disefio portada: A*DOS Disefiadores

Impresién: LOM Ediciones


mailto:flacso@flacso.cl

INDICE

Presentacion
Francisco Rojas Aravena

CHILE Y LAS AMERICAS

Nuestros miedos
Norbert Lechner

Visiones latinoamericanas: Latinobarémetro 1998
Marta Lagos C.

El peniiltimo afio del siglo en América Latina
Gabriel Gaspar T.

El proceso de Cumbres Hemisféricas: la nueva :.genda de
cooperacion en las Américas
Carlos Portales C.

POLITICA: EL PROCESO CONTRA PINOCHET Y LOS
DERECHOS HUMANOS

Balance de la Politica de Derechos Humanos en la transicion
chilena a la Democracia
José Zalaquett

Pinochet y la justicia. Una reflexién sobre los cam bios en el
derecho
Rogelio Pérez P.

El juicio de la historia. Espectros de pasado
Detlef Nolte

Las agendas del sector Defensa y Pinochet
José Luis Diaz

Reacciones de la Cancilleria chilena durante el caso . *inochet
CEDOC

11

29

.47

63

87

99

113

125

137



CIUDADANIA, PARTICIPACION Y POLITICAS
SOCIALES

Chile 1997-1998. Las revanchas de la democratizacion 153
incompleta
Manuel Antonio Garreton M.

Participacion en politicas sociales: percepcion de los usuarios 167
Marcela Noé E.

El control ciudadano de la Plataforma de Beijing: un proceso 191
social en construccion
Teresa Valdés E., Indira Palacios V.

Rediseiio de los partidos politicos 217
Carlos Eduardo Mena K.

La problematica indigena en el Chile actual 229
Gerardo Zuriiga N.

Adolescentes/Jévenes: que poco sabemos de ellos 255
José Olavarria A. ‘

ECONOMIA

La economia chilena en 1998 _ 279
Oscar Murioz G.

Chile en la Cuenca del Pacifico. La importancia de APEC 295
Andrés Angulo F.

RELACIONES EXTERIORES

Los desafios de la politica exterior chilena durante 1998 303

Paz V. Milet G.

Chile-Per1i: revisando las agendas con una mirada de futuro 311
Francisco Rojas Aravena

El programa de Cooperacion Horizontal de Chile 321
Sergio Gomez E.

Autores 334



Presentacion

Dos hitos fundamentales marcaron la agenda politica de Chile en el afio
1998: la II Cumbre de las Américas, definida por e Canciller José
Miguel Insulza como la reunién internacional mds imj ortante del pais
en este siglo; y, la detencion en Londres del General Pi1 ochet a peticién
de la justicia espafiola. Ambos hechos muestran, tanto ¢ | impacto de los
cambios de posguerra fifa en el sistema internacional, I forma de hacer
politica internacional como la significacién cada vez n ayor de eventos
internacionales en las definiciones de politica doméstic: . de los distintos
paises. En 1998, si bien la economia chilena siguid cri ciendo, la crisis
asidtica, seguida de la crisis rusa generaron una fuerte ¢ ntraccion y una
serie de definiciones de politica que anunciaban un cambio en las
proyecciones de crecimiento macroecondmico para el afio 1999 y un
incremento en los niveles de cesantia.

El “malestar” que se expresé en las elecciones parlam :ntarias de 1997
no alcanzé a decantarse en el andlisis politico electoral. El foco de
atencion se centré en un debate politico en el Cor greso Nacional,
motivado por el acceso del General Pinochet a la cond cién de senador
vitalicio. Esta situaciéon produjo un fuerte debate pa lamentario y la
presentaciéon de una acusacién constitucional, en coitra del senador
vitalicio, que finalmente no prosperé. El feriado del 11 de septiembre
fue eliminado con la participacién de todos los sectore - politicos, sobre
la base de una iniciativa parlamentaria que terminé apyando el propio
General Pinochet. En ese momento surgieron importar tes voces, desde
los mas diversos actcres, que plantearon la necesilad de alcanzar
definitivamente la reconciliacién nacional. Alguna: iniciativas se
encontraban en un proceso de maduracién, pero st frustraron con
motivo de la detencién del General Pinochet en Londres y sus
repercusiones en el cuadro politico nacional.



Entre la Il Cumbre v la detencion de Pinochet FLACSO-Chile

FLACSO-Chile, por medio de este libro, efectia un aporte a la reflexién
sobre Chile en el ambito latinoamericano. El andlisis de cada una de las
secciones que componen este libro, las opiniones sobre los distintos
temas nos permiten comprender de mejor manera los hechos que
conformaron la dinamica politico-social del pais en el ultimo afio y
como él proyecta tendencias hacia el futuro.

En el marco latinoamericano queremos destacar la percepcion sobre
fragilidad democratica en la regién. En el caso de nuestro pais nos
muestra que s6lo un 53% de la poblacién apoya a la democracia por
sobre cualquier otra forma de gobierno. Mds preocupante ain es el
descenso respecto de la satisfaccion con la democracia que se expresé
s6lo en un 32% en el aiio 1998. Lo anterior reafirma la necesidad de
producir nuevas ideas e incrementar formas de participacion que
aseguren una ciudadania efectiva.

La preparacion de las elecciones presidenciales de diciembre de 1999, el
proceso previo de definicién de los candidatos y sus programas puede
posibilitar un espacio para recuperar una reflexién sobre la “apatia”, el
“malestar” y los “miedos” de los chilenos; para transformar esos
comportamientos en otros que promuevan el fortalecimiento de la
ciudadania.

Entre la Il Cumbre y la detencion de Pinochet, Chile 1998, esta
organizado en torno a cinco secciones: Chile y las Américas; El proceso
contra Pinochet y los Derechos Humanos; Ciudadania, Participacion y
Politicas Sociales; Economia; y, Relaciones Exteriores. En este Anuario
han contribuido 19 autores que han aportado sus andlisis y opiniones
desde una perspectiva plural. Cada uno de los articulos buscan
contribuir de manera efectiva al desarrollo del pais y en especial, a la
construccién democritica. La sistematizacién de conocimientos
constituye un elemento esencial para el mejoramiento de politicas
publicas y en el disefio de formas innovadoras de participacién
ciudadana.

FLACSO-Chile agradece a cada uno de los autores que han contribuido
en este libro, en particular a los académicos que sin formar parte de la
institucion, han entregado su visidn, sus andlisis y su contribucién a este
esfuerzo académico. Agradezco de manera especial el trabajo efectuado
por la socidloga Indira Palacios, quien se preocupé de la labor editorial
e hizo realidad este libro. Para producir Entre la II Cumbre y la
detencion de Pinochet, Chile 1998, se requirieron miiltiples esfuerzos
especificos; agradezco la labor de Marcela Contreras.
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Presentacion Francisco Rojas Aravena

Este libro, al igual que las actividades de investigicidn, extensién
académica y docencia, han sido posibles gracias a la ¢ dntribucién y el
apoyo de distintas instituciones de cooperacién internac onal. FLACSO-
Chile ha contado con la valiosa contribucién de ura pluralidad de
fundaciones vy entidades filantrépicas. Especial menciér debemos hacer
de la Fundacién Ford, The William and Flora Hewlett F >undation y The
John D. and Catherine T. MacArthur Foundation. FLAC!SO-Chile, en el
desarrollo de sus actividades, ha colaborado con una implia gama de
instituciones privadas, no-gubernamentales y entidades ;ubernamentales
tanto del pais como de] exterior, todas ellas han tenid » como objetivo
esencial el desarrolio de las Ciencias Sociales, el incremento del
conocimiento sobre nuestras sociedades y sus vinculos externos. Todo
lo anterior buscamos transformarlo en una contribucic¢ n efectiva en la
consolidacién democrética nacional y regional y en un c reciente proceso
de complementacion e integracién latinoamericano y ca ibefio.

Francisco Rojas Aravena
Director
FLACSO-Chile



CHILE Y LAS AMERICAS



NUESTROS MIEDOS

Norbert Lechner

En los tdltimos diez a veinte afios América Latina ha este do bajo el signo
de la modernizacién. A diferencia de la fase anterior, €é: ta es impulsada
por el mercado y una inédita globalizacién de los flujys financieros e
informaticos. Tiene lugar una “puesta al dia” ~de las estructuras
econdmicas que muesira algunos resultados auspiciysos; en 1997,
acorde al balance preliminar de CEPAL, las econom as de la regién
registraron el mejor desempefio en un cuarto de siglo. I a tasa media de
crecimiento alcanzé el 5,3% Yy la tasa media de inflacion fue inferior a
11%. Dicho proceso de modernizacion va mds zlla del ambito
econdmico; se trata de un proceso de racionalizacion sod 1al que afecta al
conjunto de la sociedad. Modifica tanto la estructura social como la
estera de la politica, tanto la sociabilidad cotidiana cor 10 los universos
simbélicos y los mapas mentales. Toda la organizacién Je la vida social
se encuentra en entredicho. Parece que estamos nue -amente en una
época umbral, potenciada por el clima propio de un fin de milenio,
donde las rutinas ya no sirven.

Chile representa un buen ejemplo para estudiar las paradojas de la
modernizacién en curso. En los udltimos doce afios 11 pais tiene un
crecimiento econémico sostenido de un 7% anual, redu ze la inflacién y
el desempleo a tasas de 6% e incrementa las remunerac ones en casi 4%
anual. Paralelamente, a pesar de -o precisamente a r¢iz de- ese buen
desempefio de las variables macroeconomicas, existe w1 difuso malestar
social. Diversos estudios (Campero 1998, Martinez 19¢ 8, PNUD 1998)
coinciden en sefialar la 2ncrucijada: los avances de la n odernizacién no
guardan relacién con la subjetividad de la gente. Ta sintonia no es
baladi desde un punto de vista normativo que mira a las personas en
tanto sujetos efectivos del desarrollo. También es rel:vante desde un
punto de vista analitico, pues la percepcién subjetiva decide, en
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definitiva, cémo la gente aprecia las oportunidades y amenazas del
desarrollo. En resumidas cuentas, la relacion de modernizacién y
subjetividad se revela como una tensién problemdtica de la cual
debemos hacernos cargo.

La subjetividad importa. No sabemos cuanto ni cémo, pero la vida nos
ensefla que ella es tan real y relevante como las exigencias de la
modernizacion. La subjetividad es un fenémeno complejo que abarca
valores y creencias, disposiciones mentales y conocimientos practicos,
normas y pasiones. Me referiré a un aspecto acotado: los miedos. Los
miedos son una motivaciéon poderosa de la actividad humana y, en
particular, de la accién politica. Ellos condicionan nuestras preferencias
y conductas tanto o mas que nuestros anhelos. Son una fuerte pasién
que, con mayor o menor inteligencia, nos ensefia la cara oculta de la
vida.

Del Informe del PNUD sobre el Desarrollo Humano en Chile 1998 se
desprenden pistas sugerentes para una reflexiébn sobre algunas
inseguridades que subyacen al malestar. El material empirico permite
distinguir tres tipos de miedos:

- el miedo al Otro, que suele ser visto como un potencial agresor;

- el miedo a la exclusion econémica y social;

- el miedo al sinsentido a raiz de una situacién social que parece estar
fuera de control.

A continuacién esbozaré -en una interpretacién estrictamente personal
de los antecedentes- algunos temas estratégicos del proceso chileno en
la perspectiva de un Desarrollo Humano. ;Qué desafios plantean
nuestros miedos para lograr un desarrollo donde las personas sean el
sujeto y beneficiario del proceso?

1. El miedo al Otro

Los miedos de la gente tienen una expresién sobresaliente: el miedo al
delincuente. La delincuencia es percibida como la principal amenaza
que gatilla el sentimiento de inseguridad. Sin ignorar las altas tasas de
delitos en todas las urbes latinoamericanas, llama la atencién que la
percepcién de violencia urbana es muy superior a la criminalidad
existente. Por ende, no parece correcto reducir la seguridad piblica a un
“problema policial”. Probablemente la imagen del delincuente
omnipresente y omnipotente sea una metifora de otras agresiones
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dificiles de hacer. El miedo al delincuente parece cris alizar un miedo
generalizado al otro. Varias razones alimentan esa des :onfianza en las
relaciones interpersonales.

1.1 La mala memoria

Nuestros miedos tienen historia. A veces una historia nuy reciente: el
significado actual del delincuente no esta lejano de lo «jue representaba
ayer el “extremista” o el “delator”. La experiencia trat matica de Chile
ha dejado heridas sin cicatrizar. El tupido velo del sile 1cio no las hace
desaparecer. Es tanto el miedo a los miedos del pasado « ue los negamos.
Es imposible vivir sin olvido, pero ni siquiera percibime s lo compulsivo
de nuestros olvidos. T2nemos mala memoria (De la Parra 1997). O
miedo a la memoria. No sabemos qué olvidar, qué re :ordar. No basta
“mirar al futuro”. Las expectativas estdn cargadas de experiencias
pasadas, de sus miedos y esperanzas. Para hacer futuro, previamente hay
que hacer memoria.

El peso de la noche parece no haberse disipado. Los conflictos
silenciados conservan actualidad. Cualquier evento piede activar los
fantasmas del pasado. Tal vez desconfiamos del otro pc rque tememos al
conflicto. El otro representa una amenaza de conflicto. . \menaza no sélo
de agresién fisica, agresiva es también la vida diaria 2n una sociedad
competitiva. Cuando crecen las dudas acerca de “lo p opio” aumentan
los miedos al “invasor”. Los miedos hablan de nosoi:0s. |No serd el
miedo al agresor un miedo a nuestra propia agresivide 47 Posiblemente
desconfiamos por sobre todo de nuestras propias capac dades (psiquicas
e institucionales) de manejar conflictos. Si entendemo: por democracia
la institucionalizacién de los conflictos, su funcionam: 2nto depende de
nuestra capacidad de abordar y resolver conflictos. ;He mos aprendido a
tolerar, negociar y decidir las luchas de intereses y 1 s diferencias de
opinién?

Asumir la historia implica confesar nuestra vulnerabili dad. Precariedad
de las condiciones materiales de vida y, por sobre todo, precariedad de
nuestra convivencia, de nuestras identidades, de r1uestras ideas y
categorias. Una precariedad reiiida con el exitismo. En un pais donde
todos quieren ser ganadores, no es facil declararse vuln :rable. A lo més,
nos quejamos de los problemas que impiden mayor>s éxitos; pocas
veces nos interrogamos acerca de los criterios de éxito. Demasiado ficil
se toman los resultados obtenidos por los resultados po ibles. Se pasa de
la constatacién “el sistema funciona bien asi” a la con :lusién falaz que
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“el sistema no funciona bien sino asi”. Ello acalla las dudas e
incertidumbres, pero también la critica y la innovacién.

Los miedos son fuerzas peligrosas. Pueden provocar reacciones
agresivas, rabia y odio que terminan por corroer la sociabilidad
cotidiana. Pueden producir pardlisis. Pueden inducir al sometimiento.
Los miedos (como el miedo al sida) son presa facil de la manipulacidn.
Hay “campafas del miedo” que buscan instrumentalizar y apropiarse de
los temores para disciplinar y censurar. Mds difusos son los temores y
mis tentador exorcizarlos mediante drasticas invocaciones de la
seguridad. A veces la seguridad toma forma de cércel. Entonces, ;c6mo
lograr una seguridad en el ambito de la libertad? Hay que conversar los
miedos. Sacarlos de la oscuridad. Darle nombre. Sélo entonces somos
capaces de compartir los miedos, de acotarlos y enfrentarlos.

Tanto los miedos como la seguridad son un producto social. Tienen que
ver con nuestra experiencia de orden. Cualquier evento puede
transformarse en una amenaza vital cuando no nos sentimos acogidos y
protegidos por un orden sélido y amigable. ;Cual es empero la vivencia
de nuestro entorno inmediato? El barrio y la ciudad suelen ser vividos
como algo ajeno y adverso, disgregado y carente de significado
emocional. Si no sentimos aprecio y orgullo por nuestro habitat mds
cercano, dificilmente nos apoderamos del orden social como algo propio
y valioso. La fragilidad del orden tiene no sélo un trasfondo histérico;
tiene que ver también con un estilo de modernizacién que no echa raices
en la subjetividad de la gente.

1.2 La fragilidad del nosotros

Si el extrafio causa alarma, es porque desconfiamos de nuestras propias
fuerzas. El miedo a los otros es tanto mas fuerte cuanto mas fragil es el
“nosotros”. La modemizacion rompe con el estrecho mundo sefiorial de
antafio y abre amplias “zonas de contacto”. Incrementa las
transacciones, pero no genera necesariamente lazos sociales. La mayoria
de las relaciones suelen ser andénimas y fugaces. Apenas se conoce al
vecino. Vemos dia a dia cémo los procesos de secularizacidn,
diferenciacién y mercantilizacién de la sociedad modema, potenciados
por la globalizacién, socavan las identidades colectivas. Se debilitan los
contextos habituales de confianza y sentido. La familia, la escuela, la
empresa, €l barrio, la nacién ya no son lugares evidentes de integracién
e identificacién. Los nuevos lugares publicos -centros comerciales,
estadios de futbol, recitales de rock- ofrecen nuevos rituales, pero no
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’

conforman lazos de cobesion social. Crecen las “tribus”, agrupaciones
moéviles y flexibles, que comparten emociones, simb)los e intereses
puntuales, pero sin la autoridad y duracién necesariis para ofrecer
normas y creencias estables.

Con la erosién de las identidades colectivas tambiér se dificulta la
identidad individual. ;No es paraddjico que el indiviluo -pilar de la
modernidad- pierda su cuadro habitual de inserciéon? Entre los afios
treinta y setenta la “mociernidad organizada” (Wagner | )97) brindaba al
individuo un marco normativo, cognitivo y organizativc para estructurar
su lugar en el mundo. Su crisis (tematizada como posn odernidad) hace
tambalear los modelos de socializacién, la distribucion de roles, los
planes de vida. Nuestro Yo, liberado del Nosotros, se ¢ ncuentra en una
especie de ingravidez societal. Ya no se trata s6lo del riedo al Otro; es
el miedo a uno mismo. La inseguridad brota de mi misi o.

El individuo auténomo y racional sigue siendo el fuvadamento de la
democracia liberal y de la convivencia diaria. Pero, ;ce qué individuo
estamos hablando? El discurso prevaleciente sobre el individuo resulta
abstracto. El énfasis en el individuo como “unidad” de a vida social no
ha sido acompafiado por una reflexién acerca del jroceso real de
individuacién. ;Cuadl es el balance, visto en perspectiva histérica, de esa
tarea civilizatoria? La promesa de individualidad, .(ue adelanté la
modernidad, parece revocada a diario por el individ 10 atemorizado,
aislado, anestesiado de nuestra sociedad. Al hablar de nuestros miedos
hay que hablar también de las dificultades de ser indivi luo en medio de
un “individualismo negativo” (Giddens 1995).

La precariedad del nosotros acentia la retraccién al hagar. La familia
aparece como el dltimo refugio frente a las fuerzas hos iles del entorno.
Ella representa no sélo el principal apoyo en cas) de problemas
econdmicos; ella suele ser igualmente la (casi) tinica r¢ serva de sentido
de cara a los dilemas rnorales y afectivos. Particularmr ente en sectores
medios y bajos, la familia depende exclusivamente de sus propios
recursos econémicos y normativos para enfrentar una multiplicidad de
tareas: desde la enfermedad y la precariedad laboral kasta los peligros
de delincuencia, drogadiccion o de embarazo precoz. A las exigencias
externas se afiaden las tensiones internas, generadas por la incorporacién
de la mujer a un empleo remunerado. La pareja ya no p iede apoyarse en
los roles heredados. En tales circunstancias, el ho;ar deviene una
fortaleza asediada por todas las inseguridades y la faiiilia comienza a
sufrir una sobrecarga notoria. Y por si fuera poco, se la imputa la
responsabilidad de socializar las normas y los valores ¢ ue cohesionan la
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vida social. En una época marcada por la descomposicion vy
recomposicion de la vida familiar, la defensa de los “valores familiares
tradicionales” no sélo resulta vacua; ademas inhibe reformular el
significado de la familia en el nuevo contexto.

1.3 La erosidn del vinculo social

La cara banal del miedo es la “sociedad desconfiada” (Fitoussi &
Rosanvallon 1997; Paramio 1997). Las inseguridades generan
patologias del vinculo social y, a la inversa, la erosién de la sociabilidad
cotidiana acentda el miedo al otro. No es casual el reciente interés por la
confianza. En efecto, ;qué queda cuando se desvanecen los grandes
relatos, las identidades nacionales, las tradiciones consagradas, los
paisajes de la infancia? La vida social sigue, por cierto; sigue en base a
multiples redes de interaccién, formales e informales. Dia a dia
repetimos actos de confianza y establecemos alguna relacién de
cooperacién. Las organizaciones no gubernamentales y sin fines de
lucro se multiplican. Simultdneamente empero, suponemos que los
demdas son agresivos, egoistas, insolentes y dispuestos a pasar por
encima de caddveres con tal de lograr sus propésitos. Es decir, la
presencia de las redes asociativas al nivel microsocial parece desdicha
por su ausencia al nivel macrosocial. O, mejor dicho, a la experiencia
practica de cooperacién se sobreponen un discurso y una imagen de
desconfianza.

La imagen de sociedad desconfiada nos habla de la desconfianza en
nosotros mismos, en la fuerza de nuestros lazos. La erosién del vinculo
social tiene, en el caso chileno, razones histdricas. Pero ademas refleja
el impacto de la actual estrategia de modernizacion. Esta incrementa la
autonomia y libre eleccién del individuo, que conquista nuevas
oportunidades de iniciativa y creatividad. Hace estallar las viejas
ataduras, pero sin crear una nueva nocién de comunidad. La celeridad
del proceso y la expansién del mercado a dmbitos extra-econdmicos
(como educacién, salud o previsién) tienden a modificar profundamente
nuestra mirada de la sociedad y el significado cultural de “vivir juntos”
(Touraine 1997). Prevalece una visién individualista del mundo, de sus
oportunidades y sus riesgos. Dicho esqueméticamente: los procesos de
individuacién desembocan en procesos de privatizacién. Privatizacién
de normas y conductas, privatizacién de riesgos y responsabilidades.
Ello debilita la integracién de la vida social y -como muestra el miedo a
la delincuencia- deja al individuo desamparado.

16



Nuestros Miedos Norbert Lechner

El vinculo social representa un patrimonio de conocim entos y habitos,
de experiencias prdcticas y disposiciones mentales q:e una sociedad
acumula, reproduce y transforma a lo largo de gen raciones. Es el
“capital social” de un pais (Putnam 1993,1995). Y, co no todo capital,
su desarrollo exige un entorno favorable. Pues bien, :abe dudar si la
actual estrategia de modernizacion favorece el despli:gue de nuestro
“capital social”. Las politicas neoliberales no valoran la experiencias de
la gente, no dejan lugar al ocio, no fomentan la ¢ccidén colectiva.
Interiorizando las exigencias de productividad, . .ompetividad y
flexibilidad se hace mas dificil “producir sociedad”: da le densidad a la
interaccion social y espesor simbdlico a la vida en comt n.

El capital social es una “red de redes”. Exige lazos acti 'os de confianza
y cooperacion, conversaciones fluidas sobre asuntos d: interés comun.
Exige la participacion y articulacion de un sinndriero de actores
organizados (desde Rotary hasta asociaciones le vecinos) vy
agrupaciones informalss (bandas juveniles, alcohé icos anénimos,
grupos literarios, etc.). De esa trama depende en buen grado la
capacidad organizativa, gerencial e innovadora de un pais para hacer
frente a la competencia internacional. Ella gener:. el “clima de
confianza™ tan requerico por la inversién extranjera. Jor el contrario,
una desregulacidn excesiva erosiona el marco normativ ) del “fair play”.
Se vislumbra pues una situaciéon paradéjica: la misiia estrategia de
modernizacién que exige un fuerte capital social, pu:de debilitarlo y
provocar una real pérdida de capital.

El capital social se encuentra asociado al desempeiio y ’a credibilidad de
las instituciones politicas (Putnam 1993; Inglehart 1967). A la inversa,
experiencias de desconfianza en la vida cotidiana afectan igualmente la
confianza en la politica. En efecto, estudios de opiniér publica indican
que los chilenos “no confian en los politicos ni en las instituciones
politicas ‘mostrando ur. creciente cinismo politico, a tiempo que se
alejan progresivamente de su adhesién a los partidos pc liticos (lo que se
demuestra en el sistematico aumento de quienes se a itodefinen como
independientes)”. (Manzi-Cataldn 1998,555).

2. El miedo a la exclusion

Nuestros miedos se expresan fundamentalmente e las relaciones
interpersonales. Pero estdn igualmente presentes en li. relacién de las
personas con los sistemas funcionales. Los chilenos r:conocen que su
situacién general, su situacién educacional, labo -al, previsional,
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etcétera, es mejor que la de sus padres. En efecto, la modernizacién del
pais amplié el acceso a empleos y educacién, mejord los indicadores de
salud, establecié la contratacién individual de la previsién; en suma,
agilizé el funcionamiento de los diversos sistemas. Sin embargo, la
gente desconfia. No confia en lograr una educacién y capacitacién
adecuada. Incluso quienes tienen empleo temen quedar excluidos de un
mercado laboral muy dindmico y competitivo. Quedar excluidos, por
ende, de los sistemas de salud y previsién. Excluidos del consumo de
bienes y servicios en una sociedad donde prestigio social y autoestima
se encuentran muy vinculados al estilo de vida. En suma, las personas
temen quedar excluidas del futuro.

2.1 Las deficiencias de los sistemas

La desconfianza de la gente de obtener proteccién contra las infortunios
y de poder aprovechar efectivamente las mayores oportunidades no es
arbitraria. Quiero destacar tres factores que provocan un sentimiento de
desvalidez e impotencia.

La deficiencia principal radica en el acceso desigual a los sistemas
funcionales. Las posibilidades de la gente de acceder a los bienes
béasicos (educacién, salud o previsién) se encuentran fuertemente
condicionadas por su nivel socioeconémico. Las desigualdades de
ingreso se vuelven humillantes cuando dificultan obtener niveles basicos
de salud y previsién. Comparando los propios sacrificios con la riqueza
exultante de otros, nace el sentimiento de un trato injusto, de aportar a la
sociedad mds de lo que se recibe de ella (Campero 1998). En el caso de
los chilenos que viven en situacién de pobreza (uno sobre cuatro),
nisiquiera estan en condiciones de elegir y asumir las oportunidades y
los riesgos de la modernizacién. Tales desigualdades en aspectos
fundamentales de la vida de cada uno, socavan el “discurso de la
igualdad” como marco de referencia para desarrollar las diferencias
sociales legitimas.

Otra deficiencia proviene de la excesiva monetarizacion de los
problemas. El dinero es un mecanismo eficaz para formalizar los flujos
sociales y prolongar cadenas de accién. La monetarizacién abre
posibilidades al reducir la complejidad social, hacerla comprensible y
manejable. Una monetarizacién abusiva, en cambio, cierra posibilida-
des. Ella excluye a personas sin recursos financieros de servicios
basicos. Pero ademds, excluye fenémenos no traducibles en precios. La
mercantilizacién no valora el significado de una palabra, la importancia
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afectiva de una cosa. Ella es insensible a demandas de reconocimiento,
integracién y amparo. Por lo tanto, no logra procesar ac ecuadamente las
demandas de trabajo, educacién, salud o prevision. Ilchas demandas
tienen, mas alla de su relevancia material, una fuerte carga simbdlica
para las personas. Pienso en los sentimientos de dignid id, identificacién
e integracion que generaba anteriormente el trabajo; ignificados muy
debilitados en la nuevea organizacion de las empresas. Actualmente, la
privatizaciéon de ciertos servicios publicos, reconducidos a contratos
privados e individuales, tiende a eliminar la dimensijn simbdlica sin
ofrecer una compensaciéon equivalente. Por cierto, no es tarea del
mercado, por eficiente que sea, generar lazos de arrai ;0 y pertenencia.
El Estado chileno, por su parte, siendo la instancia principal de las
politicas sociales, no tiene un discurso (una representac ién colectiva) de
la sociedad. Entonces, aunque las prestaciones mejore1, la gente no se
siente acogida y protegida, reconocida y respetada cc no participes de
una comunidad.

El sentimiento de desproteccién tiene que ver igualme ite con un auevo
tipo de amenazas. Cada vez hay mas riesgos producic os por la misma
sociedad. Por ejemplo, las enfermedades mentales y ne viosas generadas
por el actual estilo de¢ vida. O la flexibilizacion de¢l empleo por la
descentralizacién empresarial en redes y la desagreg cion del trabajo
mediante subcontratacién, aprovisionamiento sub .idiario, trabajo
parcial, empleo por cuenta propia o consultorias. Nu :stras sociedades
pueden estar mas o menos bien preparadas para los infortunios
“naturales”, pero tienen dificultades en asumir las tra isformaciones en
curso y los debidos mecanismos de proteccion. Ello se debe, en parte, al
protagonismo del mercado. Este suele anticipar proble nas en tanto son
traducibles a precios, pero no contempla los costos y . esponsabilidades
sociales (por e€j. reccnversiéon o desempleo). Ello puede provocar
frustracion. La gente se siente forzada a participar e un “modelo de
desarrollo” que, por su parte, no se hace cargo de todds los problemas
que conlleva. El resultado suele ser una mezcla de desv alidez y rabia, de
rebeldia y desconexién.

Particularmente la desconexién puede transformarse en una estrategia de
sobrevivencia. Para cefenderse, al menos subjeti amente, de las
dindmicas de exclusion, la gente se retrotrae a su mundo individual.
Cuando recorre -como en el zapping delante del telev sor- las distintas
opciones ofrecidas, sin comprometerse con ninguia, logra gozar
momentdneamente el sentimiento de controlar su des ino. El placer (o
ilusion) de la desconexion puede ser una estrategii valida para el
individuo, pero me pregunto por su impacto sobre la in egracion social.
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2.2 Una demanda de complementariedad

El miedo a la exclusidon estd estrechamente vinculado a un rasgo
fundamental de la sociedad actual: la creciente autonomia de las légicas
funcionales. En la medida en que la racionalizacién social avanza, los
sistemas parecen adquirir vida propia, independizarse de los sujetos, y
obedecer exclusivamente a su “légica” interna. El proceso tiene una
doble cara. Por un lado, parecen disminuir efectivamente las
posibilidades de disposicién e intervencién social. Es bien sabido y
aprendido, que el control politico del sistema econdémico tiene limites
estrechos. Cabe preguntarse empero cuan inmutables e ineludibles son
dichas légicas. Tal vez las supuestas “jaulas de hierro” sean
convenciones conversables, o sea, modificables por acuerdo social. De
hecho, son bienes piblicos y materia de intervencién politica lo que una
sociedad defina como tales. Definimos pues los limites que tiene la
autonomia de los sistemas cuando definimos los limites de la politica.

Hoy por hoy, sin embargo, las “légicas de sistema” se erigen en
verdaderos “poderes facticos”. El discurso neoliberal “naturaliza” los
cambios en curso (Bourdieu 1998). La “légica de mercado” ilustra la
transfiguracion de una ‘“racionalidad de sistema” en una especie de
hecho natural, supuestamente inamovible, que se impone a las espaldas
de la gente. Pero también el sistema politico se vuelve cada vez mas
autoreferido e impermeable a influencias externas.

Las personas sienten que sus miedos y anhelos, sus motivaciones y
afectos para nada cuentan; que ellas son simples agentes de un
engranaje abstracto. Ello nos indica la otra cara de la creciente
autonomia de los sistemas. La consolidacién de una légica abstracta
tiende a aniquilar la vida concreta, a descartar los mil pliegues de la
subjetividad, a eliminar los detritos de la experiencia, lo que no fue pero
pudo haber sido. Blanquea la memoria de las pérdidas. Y, mirando al
futuro, acota lo posible. Tiende a reducir las posibilidades a lo factible
en el marco de lo dado. A reducir la subjetividad a su utilidad para los
sistemas funcionales. Ahora bien, la subjetividad produce y requiere
tales cauces estructurales, pero no se agota en ellos. Ni los sujetos
pueden disponer libremente de las 16gicas funcionales, ni los sistemas
logran apropiarse completamente de la subjetividad. También la
instrumentalizacién de la subjetividad tiene un limite. La subjetividad
siempre produce un excedente extra-sistémico, un “plus” que desborda
cualquier institucionalizacién. ;Qué pasa con ese excedente, con esa
subjetividad denegada?
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Quiero hacerme cargo de una interpretacién frecuente que atribuye el
sentimiento de inseguridad a un “exceso de expectativas” de la gente,
que no logra ser satisfecho por los sistemas. Visto a:{, el miedo a la
exclusion no seria sino el resultado de una moderniza«i6n insuficiente.
La solucién radicaria en un funcionamiento mds ficiente de los
sistemas. Pues bien, més alld de las deficiencias sefiala las, el problema
de fondo parece ser otro. La interpretacidn presupone q e expectativas y
satisfaccidn se encuentran en un mismo dmbito cuanlo posiblemente
operen en registros diferentes. ;No estaremos ante exp :ctativas que, en
parte, no pueden ser satisfechas por los sistemas en :u forma actual?
Tomemos el trabajo que es no sélo la principal fuente de ingreso, sino
1gualmente el dmbito donde las personas hacen una ex) eriencia vital de
lo que puede ser la dignidad, el reconocimiento y la 11tegracién a una
tarea colectiva. Por lo tanto, la precarizacion del em>sleo (aunque no
afecte a las remuneraciones y al desempleo) afecta esa experiencia y
acentia las demandas no-materiales. Parecen ser fundai ientalmente esas
expectativas las que alimentan tanto la desafeccién »olitica como la
demanda de Estado.

Me parece mas plausible concebir la tensidén entre st jetos y sistemas
como una relacién de complementariedad. Esta pued: adoptar formas
diversas. Una de ellas, la mas conocida, es la que ercarna el Estado.
Entre los afios veinte y setenta el Estado fue la instanc a privilegiada de
mediacién entre la subjetividad (mas y mds diferenciada) y las
exigencias de la modernizacién econdémica. Sobre este trasfondo
histérico se entiende que, por exitosas que iayan sido las
privatizaciones, por dindmica que sea la iniciativa pri ‘ada en Chile, la
reivindicacién de un Estado activo persiste. En el fonc o, ella reivindica
una forma de comunidad que logrd articular las demai das sociales y la
regulacién econdémica en un contexto de sentido vilido para todos.
Observamos cémo esa “comunidad” se hace ailicos :n el proceso de
globalizacion, quedando pendiente una forma nuev: de integracion.
Posiblemente sea esta exigencia la que subyace a 11 invocacién del
Estado. Una invocacién que no se dirige en contra del nercado; nace de
sus limitaciones. En consecuencia, no se restringe a las regulaciones
econdmicas. De hecho, la nueva preeminencia del riercado redefine,
pero no reduce la funcién reguladora del Estado. En cambio, mutila su
dimension cultural y simbélica. Se trata de un aspecto sistematicamente
soslayado en el actual debate. Es alli, sin embargo, dcade se juega hoy
por hoy nuestro “modo de vida”.

La forma de Estado nos dice mucho de la manera en jue una sociedad
tematiza y canaliza la subjetividad. Ello es silenciads: por un enfoque
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gerencial. Por consiguiente, resulta dificil hacerse una idea del papel del
Estado en la produccién y reproduccién del orden social. El orden
consiste no sélo de determinada estructuraciéon de las condiciones
materiales y sociales de vida; implica también lazos de reconocimiento
y pertenencia y, en particular, un “sentido de orden”. Dicho en otras
palabras, construimos orden no sélo mediante instituciones y leyes, sino
también a través de un “espiritu de las leyes” que anima y orienta las
dinamicas institucionales. Pues bien, cuando el Estado institucionaliza y
garantiza determinadas convenciones sociales, también afianza
determinado orden simbdlico. Precisamente a través del derecho, pero
igualmente por medio de la socializaciéon escolar y miltiples
regulaciones (desde el horario laboral hasta las emergencias
medioambientales), la accion estatal ayuda a transformar la realidad en
un orden inteligible y, por lo tanto, moldeable. Y contribuye ademas a
delimitar un marco de referencia mis o menos comin a todos, que
otorga sentido a las transformaciones en marcha. Una de las funciones
sobresalientes del Estado reside en la generacién de un “sentido
comin”. Precisamente de su desvanecimiento trata del tercer miedo.

3. El miedo al sinsentido

El mas difuso de los temores es el miedo al sinsentido. Emerge de
experiencias nuevas -el stress, el auge de las drogas, la persistencia de la
contaminacion, el trato agresivo y los atascamientos del trafico- que
crean la sensacion de una situacién cadtica. La impresion se ve
acentuada por una globalizacion vivida como una invasién
extraterrestre. La vida cotidiana, acelerada a un ritmo vertiginoso por
miles de afanes, una sucesién interminable de sobresaltos y una
transformacion permanente del entorno laboral y del paisaje urbano,
deja a la gente sin aliento para procesar los cambios. La realidad deja de
ser inteligible y aparece fuera de control. ;Cual es, en medio del
torbellino, el sentido de la vida?

No es nuevo tal desvanecimiento de todo lo establecido. Nuestras
sociedades han conocido grandes migraciones junto con la subversion
del mundo rural y no menos radicales reagrupaciones en torno a
industrias y las grandes urbes. La modernidad es una historia de
descomposiciones y recomposiciones de habitos y tradiciones, de
identidades sociales y representaciones colectivas. Sucesivas olas
modernizadoras permitieron al individuo liberarse de trabas y
restricciones, pero también significaron desarraigo y atomizacién. ;Es
diferente el proceso actual? Los cambios crean nuevas oportunidades: se

22



Nuestros Miedos : Norbert Lechner

abre una perspectiva global de la realidad, diferencias egitimas logran
expresarse, el pensamieato escapa a la ortodoxia y surg =n nuevas redes
de interaccidn social. Simultdneamente la actual moden izacién a escala
mundial descoloca los referentes espacio-temporal:s de nuestras
representaciones cognitivas, dificultando orientarnos 2n un contexto
inédito. Ademas, debilita las reservas de afecto y sentido que la
sociedad en su desarrollo deposité en la familia, e:cuela, empresa,
nacién. Entonces la realidad desborda el ordenam ento instituido.
Estamos en un mundo de referentes méviles y provisori s, caracterizado
por la contingencia. Aparentemente todo vale, todo e. posible. Es en
este contexto que el mizdo al otro y el miedo a la exc usién adquieren
verosimilitud.

3.1 Tolerar la incertidumbre

La subjetividad se ve amputada de sus referentes hab tuales al tiempo
que conquista nuevos ambitos. Tal tensién es ntrinseca a la
modernidad; no la podemos eliminar. Toda vida jumana incluye
inevitablemente grados mas o menos significativos de incertidumbre y
todo cambio social la aumenta. Los procesos de secularizacion,
globalizacién, diferenciacién e individualizacién remu ven las certezas
establecidas. Y en la medida en que crece la contingenc ia se vuelve mads
dificil producir nuevas certezas. Se disiparon las espera 1zas de controlar
la incertidumbre mediante el progreso técnico; el mism o fabrica nuevas
incertidumbres. Vivimos en una “sociedad de riesgos” (Beck et al,
1997).

También es propio a la modernidad no someterse a u1 destino dado y
hacerse cargo de ese desafio. Una sociedad es modern: cuando aprende
a manejar la incertidumbre. Ello implica, en primer lugar, acotar el
reino de la incertidumbre. Las convenciones juridices e instituciones
sociales, las representaciones simbolicas y cognitivas, son medios para
delimitarla y otorgar a la convivencia cierta calculabil dad. A partir de
los afios veinte, la organizacién de los intereses, la re :structuracién de
las pautas de accién y la consolidacién de un Estado Social fueron un
modo eficaz de asegurar esa previsibilidad. En la m:dida en que las
convenciones sociales se flexibilizan, los argumentos : € trivializan y la
realidad misma se “virtualiza”, el manejo de la incertic umbre se vuelve
problematico. Esta es la novedad y es aqui (y no en la 11era presencia de
incertidumbre) donde radica el desaffo.
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Nos cuesta acotar la incertidumbre, entre otras causas, por la sencilla
razén de que carecemos de lenguaje. Carecemos de una codificacién de
la incertidumbre. Disponemos apenas de un pobre “cédigo econdémico”
para dar cuenta de los diversos “shocks” de las finanzas internacionales,
de los altibajos de la bolsa de valores o de la tasa de cambio. Las
incertidumbres cotidianas empero, se quedan sin palabras. A falta de
categorias para pensar y acotar la incertidumbre, parece racional tomar
por referente a los conductas de los demas. Impulsado por los medios de
comunicacién masivos, se instala un conformismo ramplén como
antidoto contra el “miedo al vacio” (Mongin 1993).

En segundo lugar, el desafio consiste en incrementar nuestra tolerancia
a la incertidumbre. Si no podemos evitarla, ;como la hacemos
soportable? Parece haber un umbral antropolégico, cruzado el cual la
incertidumbre carcome la identidad (individual y colectiva). Existe un
mecanismo privilegiado para elevar las barreras de tolerancia: la
vinculacién intersubjetiva. En la medida en que las personas asumen la
incertidumbre como un problema compartido y desarrollan redes de
confianza y cooperacion, ellas generan un marco de certezas. El Otro
deviene, mas que un “factor calculable”, un socio indispensable para
construir, frente a los avatares, un futuro comuin.

La vinculacién intersubjetiva presupone estructuras de comunicacion.
No sélo una comunicacién privada entre las partes. El vinculo social se
inserta en determinado lenguaje, en premisas normativas y codigos
interpretativos. Es decir, hace uso de una determinada codificacidn,
producida y reproducida en el dmbito publico. Cuando el espacio
publico se debilita, necesariamente se empobrecen las estructuras
comunicativas y, por tanto, nuestra capacidad de descifrar la realidad.
De hecho, nos cuesta reflexionar lo que nos pasa. Hay dificultades en
establecer el registro de la conversacién, en precisar las categorias
clasificatorias, en discutir las ambivalencias, disipar las malos
entendidos. La comunicacién se llena de ruidos, interferencias y dudas.
Lo no dicho (como los miedos) se entremezcla con la indecible (el
misterio) y se cubre de un manto opaco de silencios.

Para que la tolerancia a la incertidumbre no sea ingenua, requiere
respaldo. La confianza en el otro presupone que eventuales engafios o
abusos de confianza sean sancionados. Es lo que proporcionan el Estado
de Derecho y las reglas de urbanidad. Por eso, la percepcién (correcto o
errénea) de que las leyes no se cumplen, que reina la impunidad y que la
decencia y el respeto son un lujo, incide inmediatamente sobre el
vinculo social. Este enfrenta mayores exigencias pues debe, por sus
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propios mecanismos, regular posibles conflictos. Y t:les mecanismos
informales de negociacidon y arbitraje hacen mds costosa (menos
amigable) la interaccion social.

3.2 La construccion de futuro

Quien se preocupa de los miedos en nuestras sociec ades ficilmente
atrae la sospecha de ser un “hobbesiano” encubierto. T iles etiquetas no
deben inhibirnos. Nuestros miedos pueden llegar a se - productivos, si
contribuyen a traducir Jas carencias en tareas. En el fc1do, el miedo al
sinsentido clama por un horizonte de futuro. El mafiana implica siempre
un horizonte de sentido por intermedio del cual poneme s en perspectiva
al presente. Precisamente por ser fugaz e irreversible, 11 vida no se deja
encapsular en la inmediatez. La clausura de horizonizs es la muerte.
Sobre este contexto simbdlico trabajo el plebiscito de 1988 en Chile. El
lema “la alegria ya viene” interpela la subjetividad de los chilenos,
vinculando dos grandes pasiones: el miedo y la e:peranza. En un
ambiente dominado por los miedos invoca la esperar za en el avenir:
algo que todavia no es pero puede llegar a ser. In/oca un vinculo
emocional y un compromiso afectivo con el futuro pcr hacer. De esta
anticipacion se nutre la accién politica.

(Qué nos inhibe sofiar? Hay desecos de cambio. Un anhelo de
reapropiarse del proceso en marcha. Y -junto con ese deseo- existe el
miedo al cambio. Un miedo enraizado en experien :as traumdticas.
Sabemos que los suefics pueden engendrar pesadillas. Sabemos que los
cambios conllevan conflictos y que los conflictos pieden echar por
tierra al orden, las esperanzas y el mismo sentido de v:da. Mientras que
esa experiencia no sea asumida y elaborada, toda mir: da al futuro serd
temerosa. No sélo el presente, segdn vimos, también e! futuro nos exige
recuperar el pasado. Podemos aprender del pasado. D :bemos impulsar
un proceso de aprendizaje que permita superar ine cias y a la vez
actualizar las tradiciones significativas. Aqui conviene ecalcar, que sélo
resguardando las libertades conquistadas, tenemos dere cho a cambiar lo
establecido. En efecto, es tan importante liberarse de r :peticiones como
conservar una continuidad histérica. La historia pue le ser fuente de
confianza: nosotros que pudimos hacer tantas cosas juntos, tenemos
razones para seguir juntos construyendo el futuro.

El futuro suele ser inevitable y , dia a dia, toda decisiér lo condiciona de
una u otra manera. Siempre construimos futuro. ]'ero no siempre
sabemos qué pais queremos, qué orden deseamos. Nos ‘alta imaginacién
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fundada en solidos motivos. Carecemos de mapas cognitivos para poder
estructurar la realidad, acotar su complejidad e interpretar el sentido de
los cambios. {C6émo trazar un horizonte de futuro sin hacer inteligible
los procesos en curso? Para no obedecer ciegamente los cambios en
curso, hay que conocerlos; precisar tanto lo que tienen de necesario
como de opcién. Sélo entonces ponderamos la medida en que son objeto
de intervencién y regulacién social. Es en ese marco que se construyen
las alternativas. Bien visto, hay futuro (y no sélo un destino ineludible)
cuando hay alternativas.

Los mapas cognitivos remiten a universos simbdlicos. Para formarnos
una idea de la condicién humana, de su desarrollo en un orden
complejo, del significado de la sociedad nacional en un mundo
globalizado, para hacernos una imagen de todo ello requerimos
representaciones simbdlicas. Sefialé la relevancia del Estado y de la
politica para representar (simbolizar) al conjunto de la sociedad. En el
futuro, el protagonismo de los medios audiovisuales y de una “cultura
de la imagen” incrementara la produccién, circulacién y manipulacién
de simbolos. En consecuencia, la densidad simbdlica de la politica serd
mas importante.

La construccién de futuro presupone -ya lo dije- un vinculo emocional y
afectivo. Es en un determinado contexto de temores y anhelos que las
alternativas propuestas adquieren (o no adquieren) sentido. Sélo un
futuro que acoge a los agobios, las dudas y los suefios del presente
resulta atractivo. No basta que un futuro sea posible; hay que tener la
motivacién para querer realizarlo. Hay que tener pasién. Sin embargo,
tan s6lo nombrar a las pasiones provoca recelos. Y tenemos motivos de
sobra para temer explosiones de irracionalismo y fanatismo. ;Pero no
seran tales fendmenos precisamente la venganza de una subjetividad que
no encuentra cauces institucionales? Contraponiendo la razén a la
pasién, mutilamos por partida doble 1a accién reflexiva (Bodei 1995).

El futuro es anticipado como promesa. Por eso una politica con miras de
futuro estd cargada de promesas. Ellas ayudan no sélo a identificar “lo
posible”, sino a identificarnos. La anticipacién de lo posible no abarca
solamente una proyeccién de lo materialmente factible. Implica una
reflexién acerca de lo socialmente deseable. Especialmente en épocas de
alta contingencia, cuando la gama de lo posible se ha- vuelto tan abierta,
resulta indispensable trazar perspectivas. Es lo que delinea la promesa:
esboza criterios para discernir entre todas las posibilidades aquellas que
nos permiten (a todos) vivir mejor. Por cierto, la frustracién por tantas
promesas incumplidas ensefia a ser cautos. No obstante, el “sentido de
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vida” de cada uno de nosotros reclama un futuro dor de no tengamos
miedo al otro, no tengamos miedo a la exclusién v -formulado en
positivo- gocemos de un entorno favorable para que v vir juntos tenga
sentido.

Conferencia con motive de la Asamblea General de FL. \CSO en Ciudad
de México, 14 de mayo de 1998.
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VISIONES LATINOAMERICANAS:
LATINOBAROMETRO 1998

Marta Lagos C.

El latinobarémetro es un estudio de opinién publica :n 17 paises de
América Latina. Abarca diversos tdpicos en los 4mbitos de la economia,
politica, democracia y acuerdos internacionales y se re lliza anualmente
desde 1995. Su finalidad es la de disponer de una seri: de tiempo que
permita conocer la evolucién de las opiniones y actitud: s de los pueblos
de la regién, por ello es una herramienta de gran 1 tilidad para los
decisores publicos y privados de cada uno de los paises.

La encuesta se basa en una muestra urbana con 1.000 '1.200 casos por
pais con un margen de error de un 3%. El total de ntrevistas es de
17.500.

A continuacién se presentan algunos resultados re svantes para el
andlisis de las democracias en los pafses de nuestra ri gién, realizando
un contrapunto de la situacion chilena. Los datos sirve 1 de seguimiento
al articulo del libro Chile 97 Andlisis y Opiniones, de F: .AACSO.

La democracia y su desempeiio apoyo y satisfac :ion frente a
la democracia

En Chile la democracia se inaugura en 1990 con ur alto nimero de
personas que prefieren la democracia como sistema politico, alrededor
de un 65%. Es decir, ésta se presenta como un fenjmeno esperado,
preferido y deseado. Sin embargo, a medida que se ava 1za en el proceso
de transicién en nuestro pafs disminuye el nimero de personas que
prefieren la democracia como sistema politico, llegar do a un 53% en
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1998. En términos generales, se cristaliza alrededor de un 20-25% de
personas que prefieren un régimen autoritario y aumenta
significativamente el nimero de personas a las que les da lo mismo la
forma de gobierno llegando casi al 30%.

Si consideramos ademds que en nuestro pais hay un 27% de personas
que declaran estar satisfechas con la democracia, se observa que un 20%
de personas que creen que el régimen es preferible no estan satisfechos,
0 sea, hay un saldo neto en contra de la democracia. La correlacién
indica que la satisfaccién con la democracia esta condicionada por el
desempefio del gobierno. A su vez esto indica que la evaluacion de la
democracia se confunde con el desempeiio del gobierno. Con lo que se
estaria en presencia de una falta de autonomia de la democracia como
sistema. Juan Linz sostiene que cuando el sistema depende de su
desempefio, y la gente no lo apoya mas alla del gobierno de turno la
democracia no esta debidamente consolidada. Efectivamente, eso
significaria que la gente no consideraria la alternancia en el poder como
un elemento de eficiencia en el sistema, “el que lo hace mal se cambia
por medio del voto”; sino que se evaluaria a la democracia como
sistema en funcién del desempefio de un gobierno, y no como la suma
de los gobiernos a lo largo de la linea de alternancia, donde el que
decide es el votante que tiene la soberania.

En este sentido, el contraste de Chile es muy fuerte con respecto al resto
de los paises de América Latina. Somos el tnico pais donde hay una
especie de situacién statu quo que no favorece la consolidacién de la
democracia en el imaginario de la ciudadania. Ya que si bien durante la
década no aumentan las percepciones contrarias a la democracia se
abulta el nimero de indiferentes y se mantiene estable el numero de
personas que quieren el autoritarismo. Si consideramos el hecho de que
Chile exhibe niveles muy inferiores de satisfaccién de la democracia en
relacion con paises como Argentina y Uruguay, donde los satisfechos
con la democracia representan 49% y 68% respectivamente; frente a
paises convulsionados politica y socialmente como Ecuador o Brasil
presenta datos muy similares.

Lo mismo sucede si se compara el saldo neto, donde Uruguay tiene una
satisfaccion neta muy alta, lo mismo que Argentina, mientras nuestra
satisfaccién neta es negativa.

En general, la mayoria de los paises latinoamericanos tienen un nivel de
aceptacién de la democracia que se mantiene en el tiempo, si bien se
observan movimientos en algunos paises como Peni y Chile. En este
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tiltimo caso se puede plantear que no se estabiliza una a oyo creciente a
la democracia, sino que mds bien hay altos y bios que estan
tremendamente relacionados con el desempefio del gotierno para cada
uno de los anos. En Uruguay en cambio, hay una estebilidad bastante
notoria en los apoyos a 1a democracia, lo mismo en Arge ntina.

En general, en América Latina el apoyo a la democracia se mueve
alrededor del 58% a 60% aunque en base a la infcrmacion de los
dltimos 4 afos es prematuro afirmar que habria un apo ‘o creciente a la
democracia en la regién, ya que las diferencias porc :ntuales no son
suficientemente significativas. Distinto es el caso de Centroamérica,
donde claramente para los afios de medicién que teaiemos hay una
tendencia al alza y ningtin punto de baja.

En cambio, la satisfaccién de la democracia no presen a estabilidad en
cuanto a su tendencia en casi ningiin pafs, es el caso d: Perd en que la
satisfaccién por la democracia baja de 44% en el afio 1795 a 17% en el
afio 1998. En el caso de México tenemos que el afio 1997 en que el pais
tuvo un muy buen desempefio econdémico hay una gran satisfacciéon por
la democracia, lo cual corrobora de nuevo la tesis de qu e la satisfaccidn
por la democracia estd altamente correlacionada con e desempefio del
gobierno, mas que con el sistema politico como tal.

Los datos de la evolucién individual de cada pais y la evolucién de la
regién evidencian el efecto de las crisis ocurridas er cada pafs, con
importantes fluctuacionss entre afio y afio haciendo imj osible encontrar
ain una tendencia clara en el desarrollo de las actitudes hacia la
democracia y su satisfacciéon en América Latina. Solo e posible afirmar
que alrededor de la mitad de sus ciudadanos la prefier :n como sistema
de gobiermno y que hay paises como Uruguay y Coita Rica que se
distinguen de manera extraordinaria como los paises n 4s democréaticos
de la region, pero la tzndencia de consolidacién es nestable para la
regién como un todo.
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Apoyoala Satisfaccién con la Indice de Percepcién
Democracia’ Democracia® Democritica’
1996 | 1997 | 1998 1996 | 1997 | 1998 1996 | 1997 11998
CostaRica | 80 83 69 51 68 54 66 76 62
Uruguay 80 86 80 52 64 68 66 75 74
Argentina 71 75 73 34 42 49 53 59 61
Panama 75 71 71 28 39 34 52 55 53
Bolivia 64 66 55 25 34 34 45 50 45
Ecuador 52 41 57 34 31 33 43 36 45
Peni 63 60 63 28 21 17 46 41 40
Venezuela 62 64 60 30 35 45 46 50 53
Nicaragua 59 68 72 23 50 27 41 60 50
Colombia 60 69 55 16 40 24 38 55 40
El Salvador | 56 66 79 26 48 48 41 57 64
Honduras 42 63 57 20 50 37 31 57 47
Paraguay 59 51 51 44 48 24 22 16 38
Guatemala 16 40 54 41 34 57 30 44 56
Brasil 50 50 48 20 23 27 35 37 38
Chile 54 6l 53 27 37 32 41 49 43
México 53 52 51 11 45 21 32 49 36

Porcentaje de respuestas que corresponden a quienes, estuvieron de acuerdo con la frase,
“Democracia es preferible a otra forma de gobierno™.

Porcentaje de respuestas corresponden a la suma de las alternativas “muy satisfecho” y “m4s
bien satisfecho”, a la pregunta. “En general, ;Ud. Diria que estd muy satisfecho, més bien
satisfecho, no muy satisfecho, o nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia en
(pais)””

Promedio de porcentajes de las dos columnas anteriores.
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Democracia es preferible

Sudamérica y México

Uruguay Argentm Venezuch Peri Paraguay Chile México Brasil Col mbu Bolmia Ecuador
B 195 B 19% 197 198
N=9.070 N=12.675 N=11716  N= 1901
Centroamérica

7 7%

CostaRica  Panarnd  Nicaragua El Salvador Guatimala Honduras

1996 1997 1998
N=6.042 N=6.051 N=6.000 _
P. ;Con cudl de las siguientes frases estd Ud. Mds de acuerdo’ La democracia es

preferible a cualquier otra forma de gobierno. En algunas circuns ancias, un gobierno
autoritario puede ser preferible a uno democritico. A la gente ¢ »mo uno, nos da lo
mismo un régimen democratico que uno no democratico.

Aqui s6lo “La democracia es preferible a cualquier otra forma de gc sierno”

Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

* En 1995 la encuesta fue realizada en 8 paises.
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Satisfaccion con la Democracia

Sudamérica y México

Uruguay  Argentina Perd Venezuela Chile Brasil Paraguay Mézico Ecuador Bolivia Colombia
1995° B 19% 1997 | 1998
N=9.070 N=12.675 N=11.716 N=11.901
Centroamérica

Costa Rica Panam4 El Salvador Nicaragua  Honduras  Guatemala

1996 1997 [ 1998
N=6.042 N=6.051 N=6.000
P. En general (Diria que esta muy satisfecho, més bien satisfecho, no muy satisfecho o
nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia en (pafs)?
Aqui estan sumados “Muy satisfecho” y “M4s bien satisfecho”
Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

> En 1995 1a encuesta fue realizada en 8 paises.
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La economia y sus expectativas

Expectativa futura del pais y personal

Si se contrasta lo anterior con las expectativas econdraicas futuras, se
observa una alta correlacién entre lo que los chilencs esperan de su
sistema y su nivel de satisfaccidon que contrasta con Ic que esperan los
ciudadanos de paises con altos niveles de satisfaccicn. Por ejemplo,
Argentina tiene solamente un 23% de poblacién qu: espera que su
situacién econdmica futura sea mejor, mientras que un 70% de la gente
estd satisfecha con la democracia. Es decir, las expecta ivas econémicas
futuras en Argentina son relativamente moderadas resp :cto de su propia
situacién, mientras que Chile tiene expectativas ecor émicas sobredi-
mensionadas.

La presién de las expectativa no es sélo causa de la fal a de satisfaccién
por la percepcion de falta de desempeiio, sino jue también es
contradictoria, ya que en el periodo siguiente, el ciidadano deberia
ajustar sus expectativas a la experiencia de bajo des< mpefio. Ello sin
embargo no se produce, haciendo que las expectativas «rezcan a lo largo
del tiempo, no tomandc como dato el desempefio pasad .

Eso constituye una falta de realismo por parte de a poblacién, en
términos de que esta espera del futuro mas de lo que 31 sistema puede
dar y al contrario una especie de realismo por parte (le los argentinos
que esperan muy pocc. Esto tltimo explica también el alto grado de
satisfaccion que ellos tienen, porque cualquier desempe fio es visto como
positivo. Mientras que cuando se espera demasiado, ccmo es el caso de
los chilenos, un desempeiio satisfactorio es visto com» negativo. Estos
datos indican la existencia de conflictos sociales laten es que no ceden
ante la evidencia de la realidad.

En Brasil, por ejemplo, se observa que la situacién ec »némica familiar
futura tiene una tremenda presién que contrasta bri talmente con el
estado de satisfaccién con la democracia, con lo cual e posible plantear
la hipétesis de que en Brasil también hay conflictos so :iales latentes. El
contraste se visualiza mejor al considerar que un 54% de la gente cree
que la situacién econéraica familiar futura sera mejor, * ersus un 27% de
la gente que esta satisfecha con la democracia y un 8% cree que la
democracia es preferible. Si el sistema no rinde, en Brasil pueden
suceder fenémenos antidemocriticos pues a cerca d: la mitad de la
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poblacién no le importa lo que pase con la democracia y por lo tanto
existirian percepciones contradictorias que dificultan el proyectar
estabilidad democratica.

Estos indicadores econdmicos expresan en forma mds evidente que los
anteriores la coyuntura. En Chile hay una baja importante respecto de
las expectativas de la situacién econémica familiar futura. Baja del 35%
en el afio 1997 a un 26% el afio 1998. En Perui también baja del 54% al
27% en el lapso de 4 afios. Sin embargo hay paises que tienen fuertes
presiones inflacionarias, como Paraguay, donde las expectativas futuras
han aumentado de 31% a 43% en los dltimos 4 afios, y como Venezuela
que aumentd de 27% a 42%. Lo mismo sucede en Bolivia y Colombia,
Bolivia aumenta de 30% a un 39%. En México en cambio se observan
altos y bajos, ya que como deciamos el afioc 1997 fue un afio muy
particular para México y el aiio 1998 retoma su tendencia anterior que
era una tendencia a la baja en las expectativas econémicas.

Las expectativas econdémicas con tendencia a la baja que se observan
son positivas en un continente con desempeiio irregular, porque ponen
menos presion en el proceso de consolidacién institucional de las demo-
cracias en transicion. Individualmente, sin embargo, hay paises que pre-
sentan situaciones donde pueden haber conflictos sociales importantes.

A pesar de ello es necesario destacar que la imagen de estabilidad y
crecimiento macroeconémico de América Latina juega en contra, ya que
la prosperidad no llega con igual rapidez a todas las capas sociales. De
acuerdo con la teoria del Tunel de Hischman mientras los pobres
perciban que ellos van a alguna velocidad que tiene relacién con la
velocidad de la linea de los ricos y empiezan a ver luz en la boca del
tinel, se garantiza la estabilidad y gobernabilidad. Mientras haya
velocidad de crecimiento para las capas mds pobres de las poblaciones,
y mientras algunas de sus expectativas sean satisfechas, y la velocidad
de los ricos no sea excesiva, entonces el sistema puede mantenerse
estable, pero si la expectativa de la linea de los pobres es muy fuerte y
ellos perciben que van demasiado despacio para llegar a la boca del
tinel mientras los otros van demasiado rdpido se pueden producir
demandas masivas de igualdad y justicia. El manejo de lo intangible de
las expectativas econdmicas, donde la matemdtica termina y empieza a
contar la posicidn relativa de cada cual, es uno de los elementos mds
importantes en la ingenieria econémica que no debe subdimensionarse.

Esto sucede en forma evidente en el caso de Chile, ya que la
autopercepcion de ser “jaguares” o “tigres”, es contrastada con la vida
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cotidiana de las personas de clase media y meda baja que no
comprenden porque no le llegan prontamente los eneficios de la
riqueza visualmente imperante en la realidad de los m:dios. La trampa
radica en que al sobredimensionar la situacién del pai. se sobredimen-
sionan también las expectativas de la gente, lo que no beneficia al
sistema, y mas bien imprime falta' de realismo y ricionalidad, que
termina por perjudicar.

Situacion economica familiar futura®

Sudamérica y México

P L
3 <

Brasil Peri Chile Paraguay  Venezuela Argentina  Uruguay Méx 0 Bolivia  Colombia

B 1999 199 1997 | 1998
N=9.070 N=11.475 N=11716 N 11901

En grafico Sudamérica y México, no hay datos de Ecuador.

7 En 1995 la encuesta fue realizada en 8 paises.
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Centroamérica

41
45 4 38

301 P2

Nicaragua Panamié Guatemala El Salvador CostaRica  Honduras

1996 1997 [ 1998
N=6.042 N=6.051 N=6.000
P. En los pr6ximos doce meses. ;Cree que su situacién econdémica y la de su familia serd
mejor, igual o peor que la que tiene hoy?
Aqui s6lo “Mejor”
Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

Percepcion sobre el comercio y los pactos internacionales
Apoyo a la integracion

Por aquello de que la expectativa econdmica es tan fuerte, todo lo que
dice relacién con la apertura a otros mercados y con la globalizacién, en
particular . la integracién econémica de América Latina, tiene una
adhesi6n importante cercana al 78%, con un aumento importante de
gente a favor de la integracién desde el afio 95 al 98 del 63% al 78%.
Detrds de esta creciente adhesién estd la expectativa de que la
integracién va a traer beneficios para cada una de las personas y no
beneficios indirectos para el sistema. Como los medios de comunicacién
han relevado el tema de la globalizacién, la integracién es vista como
uno de los vehiculos de crecimiento econdémico, de prosperidad, de
desarrollo, de estabilidad, de acceso y también de igualdad.

Por otra parte, en el tema de la integracién los juicios a priori tienen
gran importancia. En este sentido, la confianza juega un rol
fundamental. Asi por ejemplo, si uno pone a competir un producto
boliviano, peruano y argentino con uno americano en Chile, gana el
americano. El autoengafio es que la gente desea la integracin
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latinoamericana, pero no estd dispuesta a creerle a los productos de la
regién. Eso requiere de un cambio cultural, ya que si bin hay una gran
presién respecto de la integracién econémica, la gente no entiende lo
que significa culturalmente integrarse econémicamente, sobre todo en el
caso de Chile en que la autopercepcion estd sobrevalcrada. Integrarse
significa también comprar los productos del vecino, no s6lo venderle al
vecino.

En relacién con el nivel de conocimiento de los acuerd« s regionales, en
Centro América es mucho mas alto que en el resto de América Latina,
fundamentalmente debicdo a que en dicha regién hay un larga tradicién
al respecto. Sin embargo, en términos generale el nivel de
conocimiento de los acuerdos no influye en el nivel de las expectativas
de la gente. Ello se debe no sé6lo a la creciente ampliac 6n de cobertura
de los medios de comuricacién, a la magia positiva qu:: traeria consigo
la globalizacién. Es el homo videns de Sartori, hoy el h>mbre se mueve
por las grandes imdgenes, que muchas veces no tiere un contenido
especifico, ni tampoco grandes niveles de informacion.

Opiniodn sobre la integracién econdmica de América Latina

Sudamérica y México

100 "‘ 88 87 oL

Pery Argenting Chile U y Paragunay Brasu Venezuela México Cc »mbia Bolivia Eouwaor

o199 Y 1996 1997 [ %8

N=9.070 N=12.675 N=11.716 N= 1.901

rug

8 En 1995 la encuesta fue realizada en 8 paises.
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Centroamérica

78

83

Nicaragua CostaRica El Salvador  Panamd Honduras  Guatemala

1996 1997 [ 1998
N=6.042 N=6.051 N=6.000
P. En general ;Est4 Ud. a favor, o en contra de la integracion econémica de los paises de
América Latina? ;Dirfa Ud. que esta muy a favor, algo a favor, algo en contra, muy en
contra?
Aqui sélo “A favor™
Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

Percepcién sobre narcotrifico y drogadiccion

En relacién con el narcotrifico y la drogadiccién se cumple la tesis de
Tom Paterson de que en nuestras sociedades se construye una
democracia de medios, donde hay dos tipos de realidades, una que es la
que la gente ve en la TV, donde se forma una idea de lo que es el mundo
a través de los noticieros y la otra, la realidad de las personas en la vida
diaria. Ello produce una gran distancia entre las experiencias vivenciales
y mediaticas. La fuerte legitimidad social de los medios hace que las
personas opinen del mundo no a través de sus vivencias, que son vistas
como excepcionales, sino a través de lo que se cree que es masivo que
es lo que aparece en TV. Esa es la democracia de los medios, la realidad
de los medios.

Resulta ilustrativo el hecho de que mientras un 73% de los chilenos
opina que la drogadiccién ha aumentado, menos de un 10% ha estado en
contacto directo con experiencias de consumo. Eso implica que hay
cerca de un 60% de personas que opinan que la drogadiccién ha
aumentado porque lo ven en TV.
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Estas respuestas son efecto de la fijacién institucional del tema en la
agenda publica tanto en Chile como en el resto de los peises de América
Latina. Junto con ello, la opinién publica suele relacion ir este tema con
otros como son la violericia y la delincuencia. Por ello r o es de extrafiar
que hoy alrededor de un 70% de los latinoamericar os, sin grandes
variaciones, opinen que la droga ha aumentado. El efe to de la agenda
publica se evidencia por ejemplo en el caso de Perd, do «de entre 1995 y
1998 aumentd de un 22% a un 65% la opinién de que la drogadiccién
era un fenémeno en aumento. Lo que no significa qie en el Peri el
fenémeno se haya triplicado en 3 afios.

Algo parecido ocurre con las opiniones sobre narcot afico. En Chile
tenemos entre un 60% a 70% de la gente percibe que es 2 ha aumentado,
sin embargo en términos objetivos, salvo en el caso de Arica e Iquique
que son ciudades frontera con un problema serio d: trafico, no ha
habido un aumento significativo. Sobre todo si comparamos con Brasil
donde el aumento de percepcidn en cuatro afios va de in 68 a un 91%,
considerando que en ese pais se han encontraco 2-3 grandes
cargamentos de droga =n los dltimos afios sucesos qte han sido muy
publicitados por los medios de comunicacion.

¢El narcotrifico ha aumentado o ha disminuido:

Sudamérica y México

90 91 90 91 91

Venezuela  Paraguay Chile Brasil Argentina Méxica Uruguay Peri Ec ador  Colombia Bolivia
B o199 N 199 1997 98
N=9.070 N=12.675 N=11.717 N=11.901

°  En 1995 la encuesta fue realizada en 8 paises.
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Centroamérica

50 1

CostaRica Honduras  Nicaragua Panami Guatemala El Salvador

1996 1997 [l 1998
N=6.042 N=6.051 N=6.000
P. ;Cree Ud. Que el narcotrafico ha aumentado mucho o poco, ha disminuido mucho o
poco o ha permanecido igual en los Gltimos doce meses?
Aqui s6lo “Ha aumentado mucho”
Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

¢La drogadiccidn ha aumentado o ha disminuido?

Sudamérica y México

N

Venczuela Brasil Chile Paraguay  Argentina Unuguay México Peri Ecvador Bolivia Colombia
1996 1997 | 1998
N=5.070 N=12.675 N=11.716 N=11.901

19" En 1995 1a encuesta fue reatizada en 8 paises.
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Centroamérica

Z

CostaRica  Honduras Nicafagua Panam4 El Salv dor  Guatemala

1996 1997 R 1998

N=5.042 N=6.051 N=6.000
P. ;Cree Ud. Que la drogadiccién ha aumentado mucho o poco, ha lisminuido mucho o
poco o ha permanecido igual en los ditimos doce meses?
Aqui s6lo “Ha aumentado mucho™
Fuente: Latinobarémetro 1995-1998

Conclusién

Los datos Latinobarémetro 1998 evidencian la necesida | de profundizar,
con los énfasis culturales de la regién, algunos temis en los cuales
América Latina tiene caracteristicas propias. La presién de las
expectativas econdmicas es una de ellas. La gran mayoria de los
ciudadanos de la regién creen que sus hijos tendidn un bienestar
material superior al propio, en las capas mds pobres de la poblacién esta
expectativa es casi unanime. ;Acaso la denocracia y las
comunicaciones sobre los avances de la economia ¢stin creando un
efecto no buscado imposible de cumplir? ;Qué estan entendiendo los
ciudadanos de los paises, cuando oyen las alabanzas de las bondades
macroeconémicas? Si lo que estin entendiendo es gie se acabard la
pobreza en menos de una generacién es necesario ale tar a los actores
publicos y privados para desarmar las falsas expectativ: s que pueden ser
fuente ilimitada de inestabilidad.

Nota: Para informacién sobre caracteristicas y tamafio de la muest a en cada pais véase
la ficha técnica anexada.
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Ficha Técnica 1998

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Argentina

MORI Argentina

Muestra probabilistica de hogares. con cuotas de edad y sexo en la
seleccién del entrevistado

1 al 15 de Noviembre de 1998

1200 casos

+/-3%

48% del total de la poblacion

Bolivia

Equipos Consultores

Muestra probabilistica de hogares, con cuotas de sexo y edad en la
seleccidn del entrevistado

20 al 29 de Noviembre de 1998

794 casos

+I-3.5% para un nivel de confianza del 95%

32% de la poblacién total del pais

Brasil

IBOPE

Muestra Probabilistica, con cuotas de sexo, edad y condicién de
actividad

12 al 22 de Noviembre de 1998

1000 casos

3.1 % para un nivel de confianza del 95 %

21.57% de la poblacién urbana.

Chile

MORI Chile

Seleccién aleatoria del hogar, seleccién del entrevistado por cuota
(edad y sexo)

19 al 26 de Noviembre de 1998.

1200 casos

2.8% para un nivel de confianza del 95%

67% del total de la poblacién

Colombia

Yankelovich Partners International

Muestra Mixta (seleccién aleatoria de barrios, manzanas e indivi-
duos)

6 al 28 de Noviembre de 1998

1200 casos

2.8% para un nivel de confianza del 95%

25.6% del total de la poblacién
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Pais:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad :

Pais:
Empresa:
Metodologia :

Trabajo de campo:

Muestra;
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Costa Rica

CEOP

Muestra probabilistica

21 de Neviembre al 4 de Diciembre de 1988
1000 casos

3. 1 % para un nivel de confianza del 95%
65% del Lotal de la poblacién

Ecuador

Intorme Confidencial

Muestra probabilistica.

14,15 y 16 de Noviembre de 1998
1200 casos

5% para un nivel de confianza del 95%
96.8% d:t total de la poblacién

El Salvador

CEOQP

Muestra probabilistica

7 al 30 de Marzo de 1999

1000 casos

3. 1 % para un nivel de confianza del 95 %
64.5%del total de la poblacién

Guatemala

CEOP

Muestra probabilistica

2 de Noviembre al 30 de Diciembre

1000 casos

3. 1 % para un nivel de confianza del 95 %
70.24% del total de la poblacién

Honduras

CEOP

Muestra probabilistica

18 al 29 de Marzo de 1999

1000 casos

3.1% para un nivel de confianza del 95%
47.5%del total de la poblacién

México
MORI México

Muestra Mixta. Probabilistica controlada por ¢ totas de sexo y edad

14 al 3 de Diciembre de 1998

1.200 casos

+/- 2.9% para un nivel de confianza del 95%
90% del total de la poblacién
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Pafs:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pais:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Pafs:
Empresa:
Metodologia:

Trabajo de campo:

Muestra:
Error Muestral:

Representatividad:

Nicaragua

CEQP

Muestra probabilistica

1 al 12 de Marzo de 1999

1000 casos

3. 1 % para un nivel de confianza del 95 %
63.8%del total de la poblacién

Panama

CEOP

Muestra probabilistica

20 al 30 de Noviembre de 1998

1000 casos

3. 1 % para un nivel de confianza del 95 %
62.33% del total de la poblacién

Paraguay

Equipos Consultores

Muestra probabilistica de hogares, con cuotas de sexo y edad para
seleccionar al entrevistado

18 al 28 de Noviembre de 1998

600 casos

+/- 4 % para un nivel de confianza del 95 %

30% del total de la poblacién

Perd .

Apoyo, Opinién y Mercado

Muestreo polietépico, probabilistico en las dos primeras etapas y por
cuotas en la dltima etapa

5 al 16 de Noviembre de 1998

1045 casos

3.1 % para un nivel de confianza del 95 %

53 % del total de la poblaci6n

Uruguay

Equipos Consultores

Muestra probabilistica de hogares, con cuotas de sexo y edad para
seleccionar al entrevistado

12 de Noviembre al 1 de Diciembre de 1998

1200 casos

+/ - 2,8 % para un nivel de confianza del 95%

80% del total de la poblacién

Venezuela

DOXA

Seleccion aleatoria, sistemdtica, polietdpica, con cuotas de edad y
SeX0.

25 de Noviembre al 3 de Diciembre

1200 casos

+/- 3% para un nivel de confianza de 95%

48.87% del total de la poblaci6én
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EL PENULTIMO ANO DEL SIGLO EN AMERICA
LATINA

Gabriel Gaspar T.

Introduccion: los principales procesos en la regic n terminada
la guerra fria

A una década de concluida la Guerra Fria, América L itina presenta un
panorama donde confluyen nuevos temas junto con la r :edicién de otros
mds antiguos. Mil novecientos noventa y ocho fue el p:niltimo afio del
siglo, y un buen ejemplo de las principales tendenciis que cruzan la
realidad regional en las postrimerias de la centuria.

Si establecemos el corte histérico en el fin de la guerra fria (1989
tomando como hito la desaparicién del muro de Berlir ), nuestra regién
muestra significativos cambios en comparacion con su historia reciente.
La emergencia de nuevos procesos, que modifican el « esenvolvimiento
que hasta entonces la habia caracterizado, nos permit :n hablar de que
ingresamos a una nueva fase histérica, que es por lo demads, parte
integrante de un proceso mayor: el trdnsito del orde 1 mundial de la
época del bipolarismo hacia un nuevo orden qie estd aldn en
conformacién.

En mi opinién esos procesos emergentes en la region scn:
a) El despliegue de un heterogéneo pero mayoritirio proceso de
democratizacién.

b) Los avances en el proceso de integracién regional, :omo respuesta a
la globalizacién.
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¢} Un paulatino proceso de pacificacién, en el contexto del redisefio de
la problemdtica de seguridad regional.

Por cierto estos no son los Unicos procesos de la regién, pero son en su
conjunto los mas novedosos en relacién a nuestra historia reciente. En
décadas precedentes nos caracterizdbamos por la generalizacién de
diversos regimenes de facto, por cruentas guerras civiles y por un
dramitico cuestionamiento acerca de cuales debian de ser los cursos del
desarrollo, en medio de un mundo en cambio.

El afio pasado fue un buen resumen de toda esta problemdtica y el
propésito del presente articulo apunta a resefiar el desenvolvimiento de
cada uno de estos procesos, lo que por razones de exposiciéon lo
hacemos separadamente; ain cuando es necesario advertir que la
realidad es una sola y como es sabido, tiene multiples determinaciones.

a) El proceso de democratizacion. Avances y problemas

Mil novecientos noventa y ocho fue un afio en que prosiguid
desplegiandose el proceso de democratizacién de América Latina. Se
realizaron importantes avances, pero también emergieron -o profundi-
zaron- nuevos problemas.

Para empezar, si para la democracia es indispensable la realizacién de
elecciones, por ellas no nos quedamos el afio que recién pasé. Tuvimos
elecciones presidenciales (acompaiiadas de parlamentarias en varios
casos) en Costa Rica, Colombia, Ecuador, Paraguay, Brasil y
Venezuela. Ademds de las presidenciales, en el calendario electoral del
afio pasado debemos de agregar numerosas elecciones de gobernadores
provinciales, y diversas municipales. También en el plano de las
consultas civicas tuvimos el referéndum panamefio sobre la re eleccion
presidencial que conculc6 las ansias del Presidente Pérez Balladares de
optar a un segundo periodo.

Pero si las elecciones son un requisito de las democracias, también estos
procesos sirvieron para demostrar sus limites, porque en varios paises
fuera de las elecciones, existe una débil institucionalidad que termina
por conformar un entorno poco propicio para que se exprese la voluntad
ciudadana sin cortapisas.

A inicios de afio tuvimos elecciones en Costa Rica. La pequefia, civica y
ordenada nacién centroamericana mantuvo su tradicional comporta-
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miento ciudadano. Esta vez el triunfo correspondi6 al partido Unidad
Social Cristiana, operandose una pacifica alternancia :1 abandonar el
poder el social demoécrata Partido de Liberacion Nacional. Eso si un
dato para analizar, la abstencién subié varios puntos, wnque votaron
mas del 70% de los ciudadanos (lo que serfa todo un -écord en otras
naciones de la regién) para la democracia “tica” :s un sintoma
preocupante que hay que atender. Con todo, Costa R .ca preserva lo
fundamental de su encomiable sistema politico, la jarantia de un
espacio reconocido para elegir autoridades y resolver las principales
demandas de la poblacién.

Paraguay mostré el mas curioso y andmalo proceso e ectoral al estar
preso el principal candidato. Como es sabido, en las ele :ciones internas
del partido de gobierno triunfé ampliamente el ex Gener al Lino Oviedo,
principal rival del Presidente Wasmossy y del otro aspirante
presidencial, José Maria Argafia. En una convulsa, confusa y
desgastante crisis politica, al final la nominacién presid :ncial recay6 en
el candidato a Vice-Presidente Alfonso Cubas Grau, d .do que Oviedo
termind en prision por decreto de su camarada de partic o, el Presidente
Wasmossy. Los colorados ganaron la eleccién mostran lo su capacidad
de convocatoria popular y era innegable la simpatia que el general
encarcelado despertaba zntre su militancia. Sin embarg), el ascenso de
Cubas Grau y la posterior liberacion de Oviedo no r:solvié la crisis
dado que esta estaba instalada al interior del partido le gobierno. La
oposicién no logré capitalizar el desgaste de los colirados y por el
contrario, sufrié una fuerte derrota. Liberales y “encuer tristas” entraron
el hondos procesos autocriticos en el segundo semes re. Pero lo que
queds claro es que la trilogia clasica del poder en Par: guay: la alianza
entre partido, gobierno y Fuerzas Armadas (“F.AA) estaba
profundamente afectada en su unidad interna. Todo ellc estallaria meses
mas tarde con tragicos sucesos y la renuncia del recit ntemente electo
Presidente. Paraguay es uno de los tres casos, junto a México y Cuba,
donde se expresa la dificultad de los regimenes de paiiido de estado a
transitar hacia un sistema de democracia competitiva.

Colombia tuvo elecciones en medio de una virtnal gierra. La guerra
interna no es novedad en ese pais, pero en la actualid id se dan varios
fen6menos nuevos. En primer lugar destaca la consoli lacién del poder
de las Fuerzas Armadas Revolucionaria de Colombia (FARC), que le
propinaron a lo largo del afio contundentes golpes al Ejercito, las
batallas del Caquetd, del Callejéon de la Llorona, a toma de Las
Delicias, por nombrar algunas, muestran que la gue rilla que dirige
Manuel Marulanda (“Tiro Fijo”) hace tiempo alcan 0 una madurez
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bélica que le permite operar a niveles de batallén y proferirle graves
derrotas al ejercito. Esa es otra novedad, las FF.AA colombianas hace
rato transitan por el callejon de la amargura, mal equipadas, peor
dirigidas y ademds, traspasadas por problemas de corrupcion. Pero la
principal novedad del proceso colombiano es la voluntad de iniciar
negociaciones de paz. El Presidente electo, Andrés Pastrana se
entrevisto con la comandancia general de las FARC y logro un acuerdo
para iniciar a corto plazo un proceso de negociaciones de paz. La
agenda serd amplia (reformas politicas, medidas econémicas y sociales,
derechos humanos, etc.) por lo cual el proceso recién se esta iniciando,
pero eso es lo importante. La otra novedad importante es que los EE.UU
han cambiado su actitud hacia Colombia, a diferencia del periodo de
Samper, esta vez han abierto una politica de entendimiento con la nueva
administraciéon, que llega hasta apoyar las negociaciones con la
guerrilla. De hecho, representantes del Departamento de Estado de ese
pais se entrevistaron en Costa Rica con miembros de la comandancia de
las FARC. En suma, en Colombia las elecciones se desarrollaron en
medio de la guerra y ella misma es uno de los principales puntos de la
agenda del nuevo gobierno.

Ecuador también tuvo elecciones presidenciales. Triunfé ampliamente
Jamil Mahuad. El pais habia vivido un prolongada crisis politica
inaugurada con la destitucién del bufonesco Abdala Bucaram recluido
desde entonces en Panamid en medio del descrédito general. La
administracién del Presidente interino Fabidn Alarcén sirvié para
reorganizar la institucionalidad y sobre esa nueva base elegir al nuevo
Presidente en mayo pasado. El ascenso del nuevo Presidente se hacia en
condiciones dificiles: graves dificultades econémicas y el término de las
negociaciones de paz con Pert en tomo a la disputa del rio Cénepa. En
esto ultimo le fue bien, pero la economia acarreaba problemas mayores:
a los estragos del “Nifio” y la “Nifia” se sumé la baja del precio del
petréleo, las dificultades de la comercializacién del banano, y mis
encima, las dificultades generadas por la crisis asidtica y la inestabilidad
brasilefia. Todo ello estallard al afio siguiente, pero muestra que pese a
haber nueva institucionalidad, a nominarse autoridades reconocidas, es
decir, a resolverse los principales problemas politicos, la persistencia de
dificultades econdmicas y sociales puede desestabilizar a un pafs.

Colombia, Ecuador y Paraguay tuvieron sus elecciones en el mes de
mayo, las autoridades asumieron en los meses siguientes. En el segundo
semestre tuvimos elecciones en Brasil (agosto) y en Venezuela
(diciembre).
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El coloso sudamericaro fue a elecciones, en medi> de temblores
econdémicos provocados por la crisis asidtica. Gané ampliamente el
Presidente Cardoso quicn postulo a su re eleccién, qu¢ en un gesto de
honestidad politica poco frecuente en tiempo de eleccioes, advirtié que
aplicaria un riguroso plan de ajuste. Este no fue suficie ite y a los pocos
meses de asumido el mando tuvo que devaluar el rea, ahondando las
incertidumbres econdmicas. Pero es una crisis que . desarrolla en
medio de una gran estaoilidad politica. De alguna man :ra esta eleccién
cierra el ciclo de la transicién brasilefia. Por primea vez desde la
interrupcién de 1964 (destitucion del Presidente cor stitucional Joao
Goulart), un Presidente electo por la ciudadania traspas: el mando a otro
de similar origen, aunque fuese la misma persora. Si bien los
Presidentes Sarney e Itamar Franco surgieron de proct sos instituciona-
les, lo hicieron en circunstancias anémalas. El primerc como resultado
del fallecimiento del Presidente electo, Tancredo Neves, el segundo
como producto de la destitucién de Color de Melhc, Cardoso es el
primer mandatario civil que culmina regularmente s1 mandato, y lo
entrega a quien vence ¢n las elecciones. No pasaba de sde hace mds de
30 afios. En Brasil hay un nuevo sistema politico I .ego de la larga
dictadura militar, existe un nuevo y sélido sistema de partidos, las
FF.AA han vuelto a su rol profesional, y esas son b ienas bases para
enfrentar cualquier crisis.

En Venezuela la certidumbre del triunfo de Chdvez pro rocé todo tipo de
incertidumbres politicas y econémicas. Luego de drariaticos e inttiles
esfuerzos de los partidos tradicionales (Accién Demc :ritica y Partido
Social Cristiano de Venezuela (COPEI)) por conform ir un bloque que
parase la candidatura del Coronel Hugo Chévez, ¢ste terminé por
derrotarlos ampliamente en las urnas. Venezuela vivié o de sus peores
afios econémicos, y la que fuera otrora la economia lat noamericana con
mejor ingreso per cepita, hoy enfrenta una situa ién de pobreza
generalizada. En un medio donde ademds la clase | olitica esta muy
desprestigiada, por ineficacia y también por casos de corrupcién. Este
fenémeno ya se habia anunciado en la eleccién pasada con el triunfo de
Rafael Caldera, quien habia encabezado un rearme mv ral de la politica
pero que durante su gestién tuvo un deficitaric manejo macro
econémico. Chdvez encabeza una disconformidad soci )l y una profunda
critica al sistema politico que busca mecanismos iistitucionales de
reforma, mediante la promesa de convocar a una Asamblea
constituyente.

En suma, la democracia en América Latina es un | roceso en curso,
donde hay paises que tienen ya consolidado un nueva sisterma politico
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(Brasil, Bolivia, Argentina, entre otros), otros donde éste estd
afianzandose y otros que atraviesan por fuertes crisis (Paraguay,
Ecuador, Colombia). Pero que existan elecciones no implica que todo
sea color de rosa.

Para empezar, en el plano politico pueden convivir las elecciones y los
partidos politicos, con el autoritarismo y las regresiones. El caso mas
palmario es Perti. Durante 1998 prosiguié el sistemdtico proceso de
concentraciéon de poderes a favor del poder ejecutivo. El Presidente
Fujimori, ejerce una fuerte injerencia en el poder judicial, destituyendo
o interviniendo los mecanismos institucionales de control de las
autoridades, como el Tribunal constitucional. La décil mayoria
parlamentaria que detenta -facilitada por la hecatombe de los partidos
tradicionales- le permite legitimar sus diferentes decretos, asimismo, su
intervencién en el poder judicial le posibilita ratificar “legalmente” sus
principales decisiones, entre ellas, rechazar por la via administrativa la
peticién de mas de un millén de ciudadanos de someter a referéndum la
aceptacion de una segunda re eleccidn del Presidente Fujimori. Este
proceso, de autoritarismo “legalizado” que arrancé en abril de 1992,
proyecta el préximo afio a un tercer mandato del actual mandatario, que
asi cumpliria mds de 16 aiios en el poder (1990 - 2006).

Sin embargo, en el afio que culminé se produjo un importante cambio en
las “alturas del Estado”. Desde su instalacién, el fujimorato habia
reinado sobre la base de un trio de poder: el Presidente, el jefe de las
FF.AA, (Gral. Nicolas Hermoza), y el “asesor” Vladimiro Montecinos,
jefe real del poderoso Sistema de Inteligencia Nacional. A fines del
pasado afio, Hermoza paso a retiro, cosa que deberia haber sucedido
hace varios afios de acuerdo al normal ascenso del escalafén de las
FF.AA peruanas. Son muchos los que interpretan el movimiento como
un incremento del poder de Montecinos, quien acomodd en puestos
claves del ejército a sus compaiieros de promocién de los tiempos de su
paso por la Escuela militar.

En medio del generalizado proceso de democratizacién latinoamericano,
el Pertii representa el caso mds flagrante de involucién. También
representa el silencio de la diplomacia latinoamericana ante un Estado
que ha sido reiteradamente denunciado en la Corte Interamericana de
Justicia, la cual ha fallado a favor de los reclamantes, ya sea por casos
de tortura, de atentados contra la libertad de prensa, denegacién de
justicia, e inclusive por haber condenado a militantes chilenos del
Movimiento Revolucionario Tupac Amaru (MRTA) a cadena perpetua
bajo el delito de “traicion a la Patria” (sic). El tema es mds amplio, las
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dificultades de la democracia peruana (y su tendencia W autoritarismo)
no son nuevos, descansan, o reflejan los problemas le una sociedad
poco integrada, de un Estado que no acaba de cumplir : u rol “nacional”
y de una débil sociedad civil. No es de extrafiar e itonces que los
partidos sean débiles, v que las soluciones mesidnicas (sean del tipo
fundamentalista como Sendero o del populismo fujimo 1ista) encuentren
cabida.

En la base de las debilidades del proceso democritico latinoamericano
estan también las enormes desigualdades econémico sociales que se
reflejan en el continente. En la actualidad son més de 00 millones los
que araian en la linea de pobreza, en un continente que paradojalmente,
a lo largo de la década de los noventa ha experimenta io momentos de
notorio crecimiento. El tema es mas complejo cuando la evolucion de
las comunicaciones ha “achicado al mundo”, es decir, :n casi todos los
rincones del continente hay acceso a la radio, a la T o al cine. Los
latinos de fin de siglo, a diferencia de sus abuelos de c ymienzos, saben
que existe una vida mejor, diferente a la de ellos. E 1 los paises que
conforman la cuenca del Caribe (Centro América, Mé <ico y el Caribe
propiamente tal) la solucién lo representa la migracién I acia los EE.UU.
credandose un activo, ilegal y productivo fenémeno migr itorio. Paradojas
de la globalizacién, gracias a esta migracién muchos f afses sobreviven
sin problemas sus penurias merced a las remesas de los “braceros” a sus
familias. El Salvador, Nicaragua, Haiti, México, Guates iala, entre otros,
compensan muchos de sus déficits merced a un ilujo de délares
provenientes de los ahcrros de los migrantes. De no c.ntabilizarse con
las remesas, las cuentas nacionales no cuadrarian.

Pero la pobreza es un concepto relativo. Es probaile que muchos
habitantes “pobres” de Jos pafses rioplatenses vivan me or que las capas
medias centroamericanias o mexicanas. Pero ellos se (omparan con su
pasado reciente, cuando merced a la expansién econém ca de comienzos
de siglo, y al vigoroso movimiento migratorio, se desa rollé uno de los
estados de bienestar mas logrados de la regién. For generaciones
argentinos y uruguaycs crecieron al amparo de se:vicios piiblicos
baratos -sino gratuitos- y eficientes, que permitieror una movilidad
social sobre la cual se erigié una poderosa y extendidi “clase media”.
Hoy, en los tiempos del adelgazamiento estatal, de la r¢ ntabilidad de las
empresas y servicios piblicos, de la privatizacién y la « esregulacion del
mercado laboral, estamos en presencia de un implacable proceso de
pauperizacién de las capas medias. De alguna manera, : los venezolanos
les pasa lo mismo, del boom del petrdleo de los afio: setenta que los
llevé a tener uno de los per capita mds altos de la regic¢ 1, han pasado en
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los dltimos afios a una situacién de pobreza para la mayoria. El
empobrecimiento de las capas medias es quizds mds duro de soportar
que la pobreza de aquellos deciles de la poblacién que siempre han
estado en la misma condicién. Es probable que un “pobre” argentino
como hoy mas carne de res que un empleado mexicano, pero sentira su
miseria en mayor medida. El contrapeso lo representa la masificacién
del crédito privado (via tarjetas de crédito y generalizacién de
financieras de todo tipo) que permite crear lo que el sociélogo chileno
Tomds Moulidn denomina el desplazamiento del ciudadano al
consumidor, caracterizado por su endeudamiento.

Asimismo, estamos en presencia de un temprano “desencanto con la
democracia”. Los paises que salieron de prolongadas dictaduras
militares, o los que alcanzaron la paz en Centro América luego de mis
de una década de guerra civil, cifraron grandes esperanzas en la
democracia y en la paz. Por cierto, los objetivos de estabilidad politica,
de orden y tranquilidad coparon la atencién de estas sociedades en los
primeros afios de la transicién o de la pacificacién, pero ya han pasado
algunos afios, se han sucedido nuevos gobiernos, y a estas alturas es
claro que la “alegria no lleg6 para todos”. Peor atin, las sucesivas crisis
econémicas que han golpeado a la regién (el “tequila” de 1994 y
recientemente el “efecto zamba’) han mostrado que la globalizacién no
estd exenta de crisis, y que los sacrificios que se impusieron a las
poblaciones para asegurar un mafiana prospero, no han sido suficientes.
Cuando los gobernantes de hoy convocan a nuevos sacrificios, es
comprensible que buena parte de 1a poblacién se resienta y rechace a los
partidos, a las elites. Las mayorias insatisfechas son crecientes en la
regién, y estdn dando lugar a la emergencia de diversos tipos de
liderazgos que desafian las representaciones tradicionales. Chévez es un
buen ejemplo, de alguna manera Oviedo también lo expresé en su
momento. En la base del poder de Fujimori también encontramos
elementos similares, aunque los destinos hayan sido diferentes.

En la regiéon del Caribe la democracia muestra algunos casos
problematicos. Haiti no logra estabilizarse, peor aiin, el proceso
democritico se resiente con la paralizaciéon del parlamento y la
prosecucion del impasse con el Presidente. La decisién de este tltimo de
disolver el congreso y gobemar por decreto es obviamente una
anomalia. Todo esto en medio de la persistencia de una miseria
inenarrable. La demolicién sistematica que hizo el duvalierismo de la
sociedad y de su economia durante décadas es la base estructural de
estas dificultades. El principal partido de oposicion, la Organizacién del
Pueblo en Lucha (OPL) ha sufrido un revés con la disolucién del
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Parlamento donde tenia mayoria, ademds, ha vivido el hostigamiento a
sus lideres, incluido el asesinato de un senador de su: filas. Del otro
lado, la figura del ex Przsidente Aristide se proyecta co no el verdadero
poder detrds de Preval, y se prepara para presentarse :n las préximas
elecciones.

Cuba es otro caso singular. Es la ultima rémora de la juerra fria en la
regién. Pese a que el afio inicié con la visita papal y promesas.de
apertura politica, a corto andar el régimen reafirmé su voluntad de no
innovar en materia politica, a cambio de la mayor ape rtura econémica
posible. Por su parte, los EE.UU han mantenido invariai e su politica de
aislamiento y cerco. La inflexibilidad de ambas posiciies pronostican
la persistencia del conflicto y entre medio, una lificil situacién
econdmica para la mayoria de la poblacién.

b) EI proceso de integracion

La economia regional vivié un trago amargo en el afio que culmina. La
crisis asidtica volvié a poner al desnudo flancos v inerables de la
modalidad de insercién al mercado mundial que lan adoptado la
mayoria de los paises latinoamericanos en los dltimos ¢ fios, al igual que
lo habfa hecho el “efecto tequila” en 1994. La deval iacién mexicana
afect6 en especial a México y Argentina, ambos paise: cayeron en PIB
el afo siguiente de manera dramdtica, pero a difer ncia de aquella
oportunidad, hoy la crisis afecta a la mayoria de los pai: es de la regién.

La crisis repercute en la regién a través de diferentes recanismos, pero
sumados arrojan una interrogante de incertidumbre sob ¢ el futuro de la
estabilidad econdmica, lo cual repercute en la confianza de la inversion
extranjera. América Latina que habia gozado en afios anteriores de un
saludable flujo de capitales externos, esta vez lo ve contraer. Como el
ahorro interno de los latinoamericanos nunca ha sid. una virtud, las
dificultades de inversi6n se acrecientan, y sin inversién ya sabemos que
no es posible incremeatar el producto. Ademas, elevados déficits en
cuenta corriente, no siempre bien cubiertos por dis»onibilidades de
reservas o flujos de capital, empeoran el cuadro, hasta ¢1 ordenado Chile
llego a tener un déficit superior al 6%. La situacién se¢ complica con el
descenso del valor de las exportaciones de materias p imas (petréleo y
cobre son buenos ejemplos de ello). Durante 1998 I: mayoria de los
paises latinoamericanos debieron ajustar a la baja sus p esupuestos y sus
metas de crecimiento.

55



Entre la II Cumbre y la detencidn de Pinochet FLACSO-Chile

Los ajustes mayores los vivieron los principales paises petroleros
(México y Venezuela, que disminuyeron sus ingresos en cerca de 5.000
millones de ddlares cada uno, Ecuador ya lo relatibamos). A su vez, las
devaluaciones asidticas provocan la perdida de competitividad de
algunos productos latinoamericanos, en especial en aquellos que por
razones anti-inflacionarias, preservan paridades cambiarias relativamen-
te fijas (Brasil, Argentina, Chile). El tema desborda a América Latina y
se transforma en uno de los principales desafios del sistema econémico
internacional, colocando en la agenda internacional el tema de la
regulacién de los flujos de capital, el papel de los mecanismos de
regulacién y su necesaria reforma. Es un tema global, pero en 1998
repercutié de manera particular en la regién.

El proceso de integraciéon prosiguié su curso, pero se desacelerdé en
1998. En primer lugar, luego de grandes expectativas, se desarroll6 la II
Cumbre de las Américas. Como es sabido, el mecanismo es continuador
de la reunién de Miami en 1994, y fue convocado por los EE.UU para
conformar un “gran mercado desde Alaska hasta la Patagonia”. También
por todos es conocido que por razones de politica doméstica, el gobierno
de los EE.UU no obtuvo de su congreso la aprobacion de la “via rapida”
para iniciar negociaciones. Asi quedé sellada la suerte de la ampliacién
del Tratado de libre Comercio de América Latina (NAFTA), y en la
puerta de la iglesia, como novia vestida y alborotada, quedé Chile a
quien en diciembre de 1994 se le habia invitado formal y piblicamente a
formar parte del nuevo bloque, como primer paso para integrar después
a las restantes economias latinoamericanas. Significa eso que el NAFTA
se acabd? Para nada, porque los tres paises que lo integran cada uno, a
su manera, ha sabido sacar algiin provecho del acuerdo, lo que es
legitimo y predecible. Lo que si murié es la via de “ampliacién del
NAFTA hacia el sur” como mecanismo de relacién entre esos paises (en
especial EE.UU) y los restantes latinoamericanos. Entonces surgié la
idea de crear el ALCA (Acuerdo de Libre Comercio de las América) y
se adopté un conjunto de mecanismos para estudiar el proceso, y se
conformaron las correspondientes comisiones, que cada cierto tiempo se
reunirdn en Miami para constatar los avances e instar a resolver los
diferendos. Desprovisto de su plato principal (el acceso preferente a la
economia norteamericana) la oferta de EE.UU perdié mucho atractivo
en la region, la promesa de un ALCA para seis aiios mas adelante quedé
concretada en algo que es lo que recién relatdbamos: sesiones de
algunos funcionarios en Miami.

(Puede el ALCA transformarse en un motor de la integracién regional?
Estén todos los paises de la regidén convencidos de que es la mejor ruta?
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Dificil pregunta, pero veamos los intereses de los pais:s mds grandes.
México ya ingresé al mercado norteamericano, y pigando grandes
precios: cuotas de petrdleo preferente, mecanismcs en materias
ambientales y laborales, diversos costos politicos altos para un pais
tradicionalmente nacionalista y orgulloso de su tradicijn, en fin. Pero
Meéxico ya esta en el mercado norteamericano, de hechc ya estaba antes
del NAFTA. Pagdé grandes costos por regularizar esi situacién que
compromete a mas del 80% de su comercio ex erior. (Estarin
interesados los empresarios mexicanos en que ese merc: do que lograron
abrir a grandes precios, se abra para sus competido es brasilefios o
argentinos? La historia dira.

Brasil por su parte tiene un comercio exterior mas d versificado que
Meéxico, y ademas proyecta con fuerza su irradiacién hacia el ambito
Mercosur, teniendo un amplisimo mercado interno y una industria
volcada hacia €] en gran medida. Brasil que es una poter cia con 800.000
millones de ddlares de producto interno, jtiene las mism as urgencias, las
mismas necesidades, la misma dptica para apostar cas. todo o nada al
ALCA? ;Estara particularmente interesados en ir a una negociacién con
los EE.UU sobre el terna, de la mano de un acuerdo regional? No es
comprensible que sez cauto? Argentina, compronetida entre su
proyeccién econémica hacia Mercosur, Sudamérica y Europa, y su
diplomacia “carnal” ccn los EE.UU tironeada a rato. por su alianza
econémica con Mercosur y su alianza politica con Wahington, ;estara
dispuesta a indisponerse con su vecino y principal soci> econémico por
un acuerdo comercial panamericano? Entonces si los mexicanos, los
brasilefos y los argentinos (y ahi va mas del 80% del PIB
latinoamericano) ven con distancia -por razones dive sas- un acuerdo
apresurado sobre el AL.CA, ;qué se puede esperar? Sclo lo que estd y
seguird pasando: una serie de reuniones de funcionarios en Miami.

Mil novecientos noventa y ocho mostrdé algo que se I a insinuado a lo
largo de los tltimos aiios. El camino mds concreto ¢ 2 integracién en
América Latina sigue siendo el de caricter sub regional. Mercosur
prosiguid su marcha, adin cuando se afecté con el imj acto de la crisis
asidtica, y con los vaivenes de la economia brasileia La devaluacién
del real, si bien no fue tan traumdtica como la may jria la esperaba,
afectd al proceso integracionista, ya que diversas medic as adoptadas por
las autoridades brasilefias repercuten en sus socios. en especial en
Argentina. La Comunidad Andina de Naciones no pisa por un buen
momento, en gran parte, porque la mayoria de los pais¢ s que la integran
tienen que enfrentar diversas crisis internas (ya hallamos de cémo
caminaron en 1998 las economias ecuatoriana, colombiana vy
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venezolana). En ese contexto, los acercamientos entre Mercosur y la
CAN no avanzaron substantivamente.

La integracién -0 mas bien concertacién- politica también se afectd. El
Grupo de Rio enfrenté uno de sus primeros problemas de crecimiento en
1998. En la reunién de Panama (septiembre) no logré concretarse el
pedido de incorporacién al mecanismo que habian planteado los paises
centroamericanos y la Republica Dominicana. Las razones que
explicarian estas dificultades son variadas, pero lo concreto es que se
perdi6 la posibilidad de constituir y consolidar una instancia politica que
hubiera implicado una nueva concertacién regional. Hoy en dia Centro
América participa en el Grupo a través de un representante, al igual que
los paises del Comunidad Caribefia y Mercado Comiin del Caribe
(CARICOM). ;Cual serd el camino que siga el proceso de concertacién
politica latinoamericana? En los tiempos actuales, y sobre todo mirando
los sustanciales cambios que estd provocando el conflicto en los
Balcanes (expansiéon de atribuciones de la OTAN, deficiencias del
mecanismo de seguridad colectiva de la ONU, reacomodo de las
potencias en la lucha por la hegemonia), se hace mas necesario que
nunca una presencia colectiva latinoamericana en el Aambito
internacional, para tratar los problemas de la regién. Es claro que la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) tiene limites (mas all4 de
su curriculum histérico y su grado de eficacia) dado que también debe
responder a otro objetivo: servir de puente para el dialogo de América
Latina con los EE.UU. La dificultad radica en que en muchos de los
temas internacionales y regionales, los intereses son diversos,
comprensiblemente, porque uno es una siper potencia y los otros somos
paises emergentes.

El otro mecanismo, el de las Cumbres Ibero Americanas, parece estar
tocando fondo. En esta oportunidad el encuentro de fin de afio en
Oporto mostré que el mecanismo, que surgié con fines mais bien
culturales con ocasién de los 500 afios, ya cumplié buena parte de su
cometido. Pero ha generado un puente continuador, que se conformaré
en junio de 1999 con ocasién de la primera cumbre Euro
Latinoamericana a efectuarse en Rio de Janeiro.

En suma, la integracién econémica se desaceler6 en 1998 y la

concertacién politica enfrenta nuevos problemas, en medio de fuertes
cambios.

58



El Pentiltimo aiio del siglo en América Latina Gabriel Gaspar T,

¢) La pacificacion

La paz y la guerra también se movieron en 1998. A fines de afio se
firmé un acuerdo de paz entre Ecuador y Peri que pusc fin al conflicto
en la cordillera del Céndor, principal conflicto de car4 :ter inter estatal
de la regidn. Este proceso sirvi para demostrar las po encialidades de
los acuerdos subregionales de seguridad. En este casd, los llamados
paises Garantes del Protocolo de Rio (EE.UU, Bra:il, Argentina y
Chile) ademds de supervisar el cumplimiento del alt) al fuego y la
separacidn de fuerzas en los altos del rio Cénepa, obtuyieron de los dos
paises en conflicto, el mandato para proponer una form ula de solucién.
En la practica mutaron de garantes a mediadores, y con « xito.

En cuanto a la guerrilla, tanto en Colombia como en Ch apas se abrieron
espacios de negociacién. En el caso colombiano, en g an parte esto se
explica por la intensidad que alcanzé el conflicto a 1> largo del aio,
donde la guerrilla, en especial las FARC propinaron re teradas derrotas
al Ejército. El Presidente electo, Andrés Pastrana se en revist6 antes de
asumir su mandato con la comandancia general de las FARC, en dicha
oportunidad se prefijé un itinerario para iniciar las nego :iaciones, que se
cumplié cabalmente en los meses siguientes. Las prinx ras reuniones se
desarrollardn ya en el actnal afio y serd tema de futuro . andlisis, lo que
queda en claro es que en Colombia la agenda de negoc acién es amplia,
implica temas constitucionales, econémicos, reformas s )ciales, derechos
humanos, y como lo ensefia la experiencia centroameri :ana al respecto,
es probable que el alto al fuego, la separacién (e fuerzas y la
desmovilizacién de las tropas sea un producto lel proceso de
negociacién y no su punto de partida El prondstico ma: probable es que
en los proximos afios tengamos negociacién en el mar :o0 de una guerra
interna. La complejidad de la situacidn colombiana, la diversidad de
actores politicos y militares que actian en el confli:to obliga a ser
realista respecto a las posibilidades de un acuerdo pront .

En Chiapas, después de casi dos afios de suspendidas las conversacio-
nes, estas se reanudaron parcialmente. A diferencia de lo que ocurre en
Colombia, en el sureste mexicano no hay guerra, ni menos combates
pero si mucha violencia. El zapatismo ha eniayado diversos
mecanismos para romper el inmovilismo y forzar a 1na reapertura de
negociaciones, el gobierno por su parte se queja de 1o c ue denomina una
falta de real voluntad del Subcomandante Marcos y su gente de ponerle
fin al conflicto.
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En la practica el conflicto se estanca en la negociacién, pero e€so no
impide que la realidad econémica y social de la regiéon se siga
expresando con todas sus contradicciones. En el escenario politico
mexicano estidn contempladas elecciones presidenciales para el afio
2000. Analistas varios sostienen que Marcos estd esperando un cambio
de gobierno para tener mejores condiciones de negociacién, otros
estiman que el gobierno prefiere una estrategia de dilacién en la
negociacion mientras socava via gasto piblico la adhesién de los
simpatizantes del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) y
controla militarmente la regién. En los hechos se trata de un conflicto no
militar -en realidad, nunca lo fue, salvo los combates de los primeros
dias de 1994- y comprueba las tesis de quienes sostienen que se trata
mas bien de un conflicto de naturaleza étnica cultural, con dramaticas
expresiones econdmicas y sociales. Quien conozca la region chiapaneca
coincidird que se trata de una de los puntos de América Latina que
concentra todas las injusticias y discriminaciones del continente.

En Centro América se viven los afios de la pacificacién. El Salvador
cumplié mas de seis, a partir de los Acuerdos de Chapultepec, de enero
de 1992. Nicaragua ya va en el segundo gobierno electo luego de que
los sandinistas pasaran a la oposicién. Los acuerdos de paz en ambos
paises se han cumplido en lo medular, si bien hay problemas de
violencia (pandillas, secuestros) son en su mayoria delitos comunes,
cometidos en algunos casos por ex combatientes no reinsertos, pero
corresponden mds a temas del fuero penal. En Guatemala en cambio, la
violencia sigue manteniendo tintes politicos, pocos si, pero
significativos. El caso que mds descuella es el asesinato a comienzos de
afio del obispo de Guatemala, Juan Gerardi asesinado a los dos dias de
haber presentado el Informe de Reconstruccién de la Memoria
Histdrica, que precisaba la responsabilidad del ejército y la guerrilla en
la violacién de los derechos humanos. El mencionado Informe REMHI
indica que més del 90% de la responsabilidad recae sobre las FF.AA.
Pese a que ya ha transcurrido mds-de un afio del brutal crimen, a la fecha
no hay indicios de solucién y si mucha desinformacién, incluso se traté
de inculpar a un sacerdote en el crimen. La paz en Guatemala todavia
tiene poderosos enemigos.

Balance y perspectivas

Mil novecientos noventa y ocho fue el pemiltimo afio del siglo XX. En
América Latina lo vivimos como acostumbramos los latinos: arrastrando
problemas de vieja data, sorprendiéndonos de nuevos temas, y
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combinando la bisqueda de estabilidad con las divers is dindmicas de
cambio, no todas para mejor. Para los afanosos en estu liar la regién se
verific una vez mds que se trata de un objeto de estudic muy cambiante
y a ratos medio cadtico. En suma, América Latina es t: n diversa como
intensa. Probablemente. quienes estudien el sistema )olitico belga o
suizo no tengan los misrnos desafios.

La presentacioén que hernos hechos muestra las principa es dindmicas de
cambio de la regiéon. No obstante, metodolégicam nte es preciso
incorporar la regién en su contexto, que condiciona l¢ realidad de los
paises, aunque no la determina. Ese contexto es el de un 1 economia cada
vez mds globalizada y dz una fuerte competencia por la 1egemonia entre
las principales potencias luego de derruido el esquemz bipolar vigente
desde 1945.

En este dltimo punto, es preciso advertir, que la recor 1posicién de las
hegemonias que estd er curso a escala planetaria, una vez superado el
orden bipolar vigente entre 1945 y 1989, ha repercuiido en América
Latina en varias dimensiones. Mil novecientos noventa y ocho confirmé
esas tendencias a lo largo del afio.

Respecto a la insercidn internacional, América Latinz ha privilegiado
una apertura al mundo teniendo como prioridad la integracién sub
regional por sobre otras de alcance mas continental. Esto es claro en el
movimiento de los paises mds grandes. Mientras 3rasil opta por
consolidar Mercosur y ampliarlo progresivamente, M 3xico asume su
alianza econdmica y de seguridad con los EE.UU. Ni México esta
particularmente interesado en abrir tempranamente esa | uerta a Brasil (y
otros), ni éste tiene prioridad por incorporar a Méxi:o al Mercosur.
Argentina ha optado pcr una doble alianza estratégica: con EE.UU (en
términos mads estratégicos) y con Brasil (con intereses econémicos, de
integracion y de seguridad).

Los restantes paises de la regién han privilegiado la int :gracién con sus
vecinos. Las perspectivas de integracion a escalis regionales o
hemisféricas, de momento no pasan de lo declarativo o a lo mds estdn a
nivel de comisiones de 2studio. Es el caso de ALCA, p se a los amplios
acuerdos suscritos en Santiago en abril.

La integracion ha sido un eje de la insercicn internacional
latinoamericana, la apertura comercial y la desregulaci n han sido otro.
En el marco de dicho proceso, los paises de la regid 1 han impulsado
programas de ajuste estructural y reformas profundas a su estructura
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productiva. Si bien ese proceso se inicié ya en los afios ochenta, ha
continuado desplegindose, a pesar de que la crisis asiatica desnudé uno
de los lados oscuros de ese tipo de insercién y repercutié en crisis de
diferente profundidad en los paises de la regién. La crisis ha obligado a
medidas mas fuertes, con los consiguientes impactos sociales que en
tiempo de elecciones, terminan por expresarse en descontentos politicos.
El balance de esta critica se mueve entre el anhelo de estabilidad y el
temor al retorno de los desequilibrios. El afdn de orden predominé en
las elecciones brasilefias, la protesta en Venezuela. Otros paises
estuvieron marcados por coyunturas mas domésticas: la guerra y la paz
en Colombia, la estabilidad en Paraguay y Ecuador.

El proceso democrético sigue desenvolviéndose, aunque no en forma
lineal (a veces se retrocede). En 1998 se desarrollaron elecciones
presidenciales en seis paises, pero mientras en unas eran reiteraciones
civicas (Costa Rica) o cierres de transicion (Brasil), en otras se
desenvolvieron en medio de fuertes crisis (Paraguay) o generaron
agudas polarizaciones (Venezuela). También hubo ruido de sables: en
Paraguay el Ejercito no fue ni disciplinado, ni “no deliberante” en la
crisis Oviedo; los militares colombianos no han ocultado su
disconformidad con las actuaciones de los gobiernos civiles frente a la
guerrilla. En Guatemala la resistencia a los acuerdos de paz es mis que
evidente en algunos episodios.

Pero es justo reconocer que las amenazas a la democracia no solo
provienen de algunos cuarteles. También de algunos gobiernos civiles:
Pertl prosiguié su camino de concentracién de poderes a favor de un
Ejecutivo que en el afio arraso con el Tribunal constitucional, con
atribuciones de otros entes judiciales, que de una plumada rechazo la
peticion de més de un millén de cindadanos que pedian referéndum para
aprobar o rechazar la reeleccién presidencial.

Asi, articulando el impacto de la crisis asidtica, los diversos procesos de

pacificacién, el desenvolvimiento del proceso democrético y en medio
de un acelerado proceso de integracién, América Latina concluye 1998.
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EL PROCESO DE CUMBRES HEMISFERICi\S: LA
NUEVA AGENDA DE COOPERACION EN LAS
AMERICAS!

Carlos Portales C.

La reunion de los Jefes de Estado y de Gobiern» de los paises
americanos realizada en la ciudad de Miami entre :1 9 y el 12 de
diciembre de 1994, fue el primer encuentro presi encial desde la
reunién Cumbre de Punta del Este, Uruguay, celebraia en 1962, que
cimenté la Alianza para el Progreso, el gran disef> de reforma y
cooperacion entre Estados Unidos y América Latina €1 el marco de la
Guerra Fria.

Treinta y dos afios mas tarde, ya en el mundo de la po t-Guerra Fria, la
Cumbre de Miami fortalecié un nuevo proceso de ccoperacién en las
Américas -el proceso de Cumbres- sobre la base de la convergencia de
visiones en lo politico (democracia), en lo econémico ( ibre comercio) y
en lo social (accién colectiva para lograr equidad) que ha venido
predominando en la década de los 90.

En comparacion con periodos anteriores del sistem: interamericano,
esta nueva convergencia de visiones incluye no sdlc una afirmacién
declarativa de los principios democréticos, sino 1 existencia de
gobiernos elegidos por votacién popular en tcdos los paises
participantes en las Cumbres; la coincidencia en a necesidad de
fortalecer, a través del libre comercio y la inversién, l: participacion de
las economias de los paises de la region en el mercaco mundial como
camino para el desarrollo, y la afirmacién compartida c 2 la necesidad de

! Ponencia presentada al Seminario “La OFA a sus Cincuenta Afios F eflexiona ante el Siglo

XXTI, organizado por Casit de América, Madrid, Esparia, del 13 al 15 « e octubre de 1998.
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mejorar los niveles de equidad e igualdad de oportunidades como
condicién de un desarrollo estable en el continente.

La valoracién comiin de los pilares del desarrollo politico, econdmico y
social contrasta con diferencias marcadas que en décadas anteriores se
encontraba tanto en la definicién como en la aplicacién de los principios
democraticos en nuestro continente, donde gobiernos elegidos y
regimenes autoritarios se sucedian y ante los cuales la politica
estadounidense no siempre se relacionaba con la efectiva vigencia de
esos principios; en las que encontrdbamos visiones econdémicas que
enfatizaban las puertas abiertas al libre comercio -generalmente en el
Norte- frente a las que sostenian la necesidad de un previo desarrollo
hacia adentro, en América Latina; y en las que para algunos -en el Norte
y en el Sur- el desarrollo social seria la consecuencia -casi mecénica- del
crecimiento econdmico, mientras que para otros -en el Sur- se requeria
un papel decisivo de un Estado involucrado directamente en la gestién
productiva para lograr mayores niveles de equidad?.

Las nuevas visiones compartidas se reflejaron en Miami y se han
proyectado en el tiempo. La Primera Cumbre de Miami no quedé solo
en la letra de sus documentos, sino que dio vida a un rico proceso
intergubernamental con la progresiva participacidon de los organismos
internacionales en la implementacién de las diversas iniciativas que
nacieron de la Declaracion de Principios y del Plan de Accién de
Miami, incluida una reunién Cumbre sobre Desarrollo Sostenible
realizada en Santa Cruz de la Sierra en diciembre de 1996. Los Jefes de
Estado y de Gobierno se reunieron nuevamente el 18 y 19 de abril en la
Segunda Cumbre de las Américas en Santiago de Chile. En la
Declaracién de Santiago y el Plan de Accién de la IT Cumbre de las
América, los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron institucionalizar
el proceso de cumbres.

(Cudl es la naturaleza de este proceso?. {Cudles son las posibilidades de
su proyecciéon efectiva como motor y eje de las relaciones
hemisféricas?, ;qué implica el proceso de Cumbres de las Américas
para las relaciones de la regién con otras zonas del planeta?

Para responder a estas preguntas analizaremos, en primer lugar, como ha
evolucionado este proceso desde Miami hasta Santiago: la preparacion
de las Cumbres, la responsabilidad en la implementacién de sus

2 En relacién a los cambios de visiones ver Jorge Dominguez, “The Americas: Found, and Then

Lost Again” en Foreign Policy, N° 112, Fall 1998,
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acuerdos y en la supervisidn de la ejecucion de los misn os; asi como la
relacion entre la Cambre y los organismos internacionales,
especialmente con la Organizacién de los Estados Ameri:anos (OEA).

En segundo término, nos referiremos brevemente a los p 'incipales temas
substantivos impulsados por el proceso de cumbres en los dmbitos de
desarrollo politico, econdmico, social y ambiental, y al proceso de
implementacién de sus acuerdos, teniendo en cuenta mu y especialmente
el efecto de estas orientaciones en la accion de la OEA.

Finalmente, haremos una evaluacién del impacto lel proceso de
cumbres en las relaciones hemisféricas y en las nuevas »osibilidades de
cooperacion entre las Américas y con otras regioies del mundo,
especialmente con Europa.

. El proceso de Cumbres desde Miami a Santi.igo

Es importante recordar que la Cumbre de Miami surgié de una
invitacién del Presidente de los Estados Unidos a los J :fes de Estado y
de Gobierno de los paises americanos, con la excepcicn de Cuba. Esta
invitacién incidié en el formato de la reunién y en su proceso
preparatorio. Para llevar adelante esta iniciativa el gob erno de Estados
Unidos realizé consultas bilaterales y con grupos c2 paises de las
Américas para culminar con las negociaciones poco an es de la reunién
de Miami’.

Ya a comienzos de los 90 muchos de los procesos de st bregionalizacién
en América Latina y el Caribe estaban asentados @ de ahi que la
interlocucién estadounidense haya sido no solo bilateral, sino con
grupos de paises como el Comunidad caribefia y me cado comuin del
Caribe (CARICOM), los paises centroamericanos y, mt y especialmente,
con el Grupo de Rio, que a comienzos de la década h: bia llegado a ser
la expresion mas fuerte de una personalidad politica p1opia de la regién
latinoamericana®.

Ver, Richard Feinberg, Summitry in the Americas. Institute for Ir ernational Economics,
Washington, D. C., 1997.

El Grupo de Rio cuyos origenes estdn en el Grupo de Contadora y e1 el Grupo de Apoyo a
Contadora se habia ampl:ado en los 90, especialmente en la Cumt e de Caracas de 1990
incorporando a las nuevas democracias de América del Sur y a un re >resentante de América
Central y a otro del CARICOM. Durante los primeros afios de lcs 90 el Grupo de Rio
estableci6 didlogos institucionalizados con otras regiones y paises de mundo, especialmente
con al Comunidad Europea (Unién Europea) y con Japén. Al sur ir la invitacién de los
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La presencia de Canada ha constituido otro elemento distintivo muy
importante del nuevo proceso: se trata de un pais desarrollado, miembro
del Grupo de los Siete, que desde su ingreso a la Organizacién de
Estados Americanos ha introducido al sistema interamericano un
componente adicional al eje tradicional Estados Unidos-América Latina
y al més reciente Estados Unidos-América Latina y el Caribe.

El proceso de Cumbres ha recogido estas formas mas complejas de
interaccion hemisféricas. Después de Miami se evolucioné hacia una
conduccién mas colectiva del proceso: bajo la presidencia de Estados
Unidos, comenzé a funcionar el Grupo de Revisién de Implementacién
de Cumbres (GRIC), que a nivel de Vice-Ministros hizo el seguimiento
periédico del proceso de implementacién de las iniciativas de Miami. La
ejecucion de cada iniciativa fue entregada fundamentalmente a los
gobiernos, con el apoyo de los organismos internacionales pertinentes y
fue coordinada por un pais o por varios paises y también, en algunos
casos, por organismos internacionales.

La Organizacién de Estados Americanos, compuesta por los mismos 34
Estados que participaron en Miami, y que no habia estado directamente
involucrada en la preparacion de la Primera Cumbre, fue encargada de
una importante cantidad de iniciativas y se ha ido progresivamente
involucrando en el proceso. En la Asamblea General de la OEA
celebrada en Montroui, Haiti aprobé la resolucién 1349 (XXV), que
incorporé las iniciativas de Miami encomendadas por los Jefes de
Estado y de Gobierno a la OEA a la agenda de trabajo regular de la
Organizacién y creé la Comisién Especial del Consejo Permanente
sobre Gestién de Cumbres Interamericanas “con el fin de asegurar un
seguimiento eficaz, oportuno y apropiado de las actividades
encomendadas a la Organizacion por la Cumbre de las Américas y
coordinar, si asi fuera decidido, la preparacion, participacion y
seguimiento por parte de la OFA en futuras Cumbres que involucren a
todos los Estados miembros y en las cuales la OEA sea llamada a
participar en su ejecucion y seguimiento”’.

La Conferencia Cumbre de Santa Cruz de la Sierra sobre Desarrollo
Sustentable, que surgid de las Iniciativas 22 y 23 del Plan de Accién de
Miami fue preparada en el seno de la OEA y la ejecucién de sus
acuerdos fue encomendada a la Organizacién.

Estados Unidos, el Grupo de Rio se transformé en interlocutor fundamental para la
preparaci6n para la Cumbre de Miami.
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Junto a este proceso de implementacion de las iniciativas se disefié un
camino especial para alcanzar el Area de Libre C)mercio de las
Américas, bajo la responsabilidad de las mds altas autc ridades de cada
gobierno encargadas del comercio y con la asistencii de un Comité
Tripartito formado por la Organizacién de Estados Am ‘ricanos (OEA),
el Banco Interamericanc de Desarrollo (BID) y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL).

Desde diciembre de 1994 en Miami hasta abril de 199¢ en Santiago, el
GRIC se reunio en 13 cportunidades tanto en la fase d¢ supervision del
seguimiento de la ejecucién de las iniciativas del Plz1 de Accién de
Miami como en la preparacién del nuevo Plan de Acc 6n adoptado en
Chile.

El inicio de la preparacién de la Segunda Cumbre mircé también un
nuevo cambio en la conduccién del proceso. Clile, como pais
organizador de la Cumbre recibié en febrero de 1997 1. Presidencia del
GRIC, quedando Estados Unidos como co-President¢. El proceso de
preparacién de Santiago se realizé colectivamente en e seno del GRIC,
que aprobd en Punta del Este en junio de 1997 un pro /ecto de agenda,
que los Ministros de Relaciones Exteriores refrendaron en julio de 1997
con ocasién de la Asamblea General de la OEA en I ima. Un intenso
trabajo colectivo de preparacién se realizé desde juli> de 1997 hasta
abril de 1998. Paralelamente se completd el proceso jue establecié el
marco para el inicio de las negociaciones del Area de L bre Comercio de
las Américas (ALCA).

La fase de preparacién incluy6 iniciativas de la Presid :ncia y de la Co-
presidencia, de los paises coordinadores responsables del seguimiento
de las diversas iniciativas, asi como de los gobiernos participantes, los
que tuvieron un prolongado intercambio en las reunic nes preparatorias
celebradas en Washington en octubre y diciembre de 1997, en Canciin
en enero de 1998, nuevamente en Washington en marz> de 1998 y en la
reunién de Plenipotenciarios celebrada en Santiago de Chile, del 2 al 5
de abril de este afio.

Asimismo la preparacién de esta Cumbre incluyé un papel mas activo
de los organismos internacionales, especialmente la OEA’ y Ila

Cabe recordar el muy acrivo papel del Secretario General en la pre entacién de ideas en el
seno del GRIC durante el proceso preparatorio de Santiago y la ac ivacién de la Comisién
Especial de Gestién de Cumbres Interamericanas como 4mbito para.r visar en forma conjunta
las diversas iniciativas que diversos Organos, organismos y entidades del sistema
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Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS), asi como un apoyo
especial en la preparacion de los compromisos financieros que surgirian
de los acuerdos, de parte del BID y del Banco Mundial. También la
CEPAL amplié su compromiso mds alld de los temas comerciales a
otras iniciativas sociales de la Cumbre.

Se puede concluir que, en contraste con la Primera Cumbre, que se
reunié por una invitacién de Estados Unidos, esta Segunda reunién fue
el resultado de una decision colectiva de los Jefes de Estado y de
Gobiemo de las Américas. Se evoluciond desde una respuesta favorable
de 33 gobiernos a la iniciativa estadounidense hasta un proceso de
accion colectiva en que los Jefes de Estado y de Gobierno han fijado
prioridades para la accién cooperativa de sus gobiernos y han requerido
la participacién de los organismos internacionales interamericanos y de
otros organismos internacionales que desarrollan programas en la region
para que establezcan formas cooperativas de actuacion que permitan
alcanzar los objetivos comunes. Estas prioridades son especialmente
significativas para la Organizacion de Estados Americanos cuya
membrecia coincide plenamente con la de los Jefes de Estado y de
Gobiermno que han determinado reunirse periédicamente en Cumbres.

Il. El proceso de Cumbres después de Santiago

En Santiago, los Jefes de Estado y de Gobierno de las Américas
decidieron continuar reuniéndose periddicamente, institucionalizando el
proceso de reuniones Cumbres. Esta decisién de continuidad quedd
reforzada cuando al finalizar la Cumbre el Primer Ministro de Canada
ofrecié la sede de la préxima reunién, ratificando de esta manera el
interés canadiense por convertirse en un muy activo participante de la
comunidad de las Américas®.

En relacién a la organizacién del proceso, la Cumbre de Santiago
ratificé que los Gobiernos son los principales responsables de la
implementacién de los acuerdos y que el Grupo de Revisién de la
Implementacién de las Cumbres (GRIC), compuesto por altos

interamericano habian venido implementando desde las Cumbres de Miami y la Conferencia
Cumbre de Santa Cruz de la Sierra.

Ademds de su muy activa politica en el Caribe, Canad4 es miembro del TLC de América del
Norte con Estados Unidos y México desde 1994, celebré un Acuerdo de Libre Comercio con
Chile en 1996 y se apresta a resaltar su politica hacia las Américas con la celebracién de la IX
Reunién de Esposas de Jefes de Estado y de Gobiemo de las Américas en 1999, la XXX
Asamblea General de 1a OEA el afio 2000 y la Tercera Cumbre de las Américas a comienzos
del préximo milenio.
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funcionarios de las Cancillerias, continuara supervisanc > el proceso de
seguimiento y de cumplimiento de los mandatos. A parti - de Santiago se
establecié también como co-Presidente al pais sede de la préxima
Cumbre, que se une asi a los responsables de la pasad:. y de la dltima
reunién. De esta manera la co-presidencia del GRIC est: compuesta por
Chile, Estados Unidos y Canad4d. El GRIC opera bzjo la regla del
consenso.

Se establecié una funcién de coordinacién del GRIC cor los organismos
internacionales; OEA, BID, Organizacién Panamericala de la Salud
(OPS) y CEPAL a la cual se invita al Banco Mundial. En la ejecucién
de los mandatos, cuando corresponda, se reconoce tamt ién un papel de
apoyo a las organizaciones del sector privado y la socied id civil.

En Santiago se asigné un papel especial a la Secretarii General de la
OEA para que actie como registro o memoria institi cionalizada del
proceso de Cumbres y para que dé apoyo técnico al GRI . Se perfila asi
un proceso de acercamiento practico entre el agil me: anismo ad hoc
establecido por los gobiernos entre altos funcionarios de las Cancillerias
y el aparato ejecutivo del principal organismo interameri zano.

La Cumbre de Santiago también buscé racionalizar el proceso de
seguimiento y ejecuciéon de los mandatos cuando ellos requieran la
celebracidn de reuniones ministeriales sectoriales. Los J :fes de Estado y
de Gobierno acordaron que éstas se desarrollaran dentr> del marco del
Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral de la OEA y que,
segun corresponda, se solicite apoyo técnico a OE/, OPS, BID y
CEPAL para su realizac:6n.

Después de Santiago, el GRIC ha comenzado a funcioar con una co-
presidencia tripartita y ha disefiado las tareas de supervisién del
seguimiento, responsabilidad primordial de los gobierr 2s, que en cada
iniciativa informan a los coordinadores responsables. Asimismo ha
establecido formas de cooperacién con los organismos internacionales
involucrados en la ejecucion de los mandatos.

La OEA incorpor6 a su agenda de trabajo los mandatos le la Cumbre de
Santiago, al aprobar la resolucién 1534 (XXVTII) dura ite la Asamblea
General de Caracas de julio de 1998, instruyendo 1 la Secretaria
General para que dé cumplimiento a las iniciativas ciya ejecucion le
han sido encomendadas en el Plan de Accidn de Santiag .
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La Secretaria General cred la Oficina de Seguimiento de Cumbres que
tiene a su cargo la memoria institucional del proceso, recoge y difunde
informacién, apoya a las unidades de la OEA, incluyendo el CIDI, y
presta apoyo técnico a la Comisién Especial de Gestion de Cumbres
Interamericanas y al GRIC. Esta Oficina se debe coordinar con los otros
organismos internacionales involucrados y con la sociedad civil.

Los desarrollos del proceso de institucionalizacién de las Cumbres y su
vinculacién con el sistema interamericano, en particular con la
cincuentenaria Organizacién de los Estados Americanos deberian
producir una respuesta a la pregunta de cémo la iniciativa politica de
cooperacién internacional nacida a mediados de los afios 90 en las
Américas afecta a las instituciones del antiguo sistema interamericano,
de cémo la nueva dindmica de interaccién y cooperacién puede ser
asumida por instituciones con reglas, procedimientos y formas con
medio siglo de vida y cémo la antigua estructura burocratica del sistema
interamericano se debe adaptar a los nuevos requerimientos de los
paises.

Esta fue la preocupacién de los propios Jefes de Estado y de Gobierno
expresaron en la Declaracién de Santiago al sefialar que “reconociendo
la importancia y el positivo papel que han jugado las instituciones
hemisféricas, particularmente la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), instruimos a nuestros respectivos Ministros para que examinen
la forma de fortalecer y modernizar dichas instituciones”.

Los Ministros de Relaciones Exteriores en la Asamblea General de
Caracas aprobaron la resolucién 1603 (XXVIII) que establecié un
Grupo Especial de Trabajo Conjunto del Consejo Permanente y del
Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral que estd preparando
un conjunto de medidas que permitan adecuar esta institucién con medio
siglo de existencia a los requerimientos de la cooperacién internacional
para el préximo milenio.

I. La Agenda de las Cumbres

¢(Cuales han sido las principales lineas de accién que han emanado de
las Cumbres? ;Qué nuevas prioridades han surgido de las reuniones de
Jefes de Estado y de Gobierno? ;Cémo se han conjugado estas
definiciones con las tareas tradicionalmente desarrolladas por los
organismos internacionales y especialmente por los organismos
interamericanos?
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Seria muy largo hacer un recuento de cada una d¢ las iniciativas
adoptadas en Miami y de su proceso de seguimiento, 1si como de los
mandatos de la Cumbre de Santiago y de :u proceso de
implementacién’. En este trabajo resaltaremos los prii cipales dambitos
de accién, destacando algunos de los logros nds importantes
alcanzados. En muchos casos las iniciativas de las Cumlres se refieren a
temas que ya estaban presentes en la agenda de los organismos
internacionales o en las politicas de paises que se enc..minaban en esa
direccién. Su inclusién en el Plan de Accién los impul a y refuerza. Es
necesario tener presente también que los acuerdos de Santiago no
substituyen el Plan de Accién de Miami, por lo qu: los programas
expresados en ese documento continian vigentes, desta dndose ahora en
la Segunda Cumbre nuevos desarrollos y respuesta: de acuerdo al
diagnéstico actualizado de los Jefes de Estado y de Gobiermo vy
basandose en los logros ya alcanzados.

(a) Democracia y Derechos Humanos ¢

El Plan de Accién de Miami sefiala que el fortalecimi :nto, el ejercicio
efectivo y la consolidacién de la democracia constitt yen la prioridad
politica fundamental para las Américas. Asimismo afi ma que la OEA
es el principal organismo hemisférico para la defensa d : los valores y de
las instituciones democrdticas y para la promocién y cc nsolidacién de la
democracia representativa.

La puesta en vigencia del Protocolo de Washington mdificatorio de la
Carta de la OEA, en 1997, doté a la Organizacién d: un instrumento
adicional para inhibir la ruptura del orden lemocrético. El
fortalecimiento de la Unidad para la Promocién d: la Democracia
(UPD) ha permitido no sélo continuar y acrecentar |0s programas de
asistencia electoral, ircluida la observacién de elec:iones, sino que

Un informe comprehensivo sobre los logros alcanzados desde la Cuml re de Miami, preparado
por el gobierno de los Estados Unidos, esta contenido en Words into Deeds. Progress since
the Miami Summit. Report on the Implementation of the Decisior; Reached at the 1994
Summit of the Americas. Department of State. Washington D.C., Ap: 1 1998. Un informe del
trabajo de ejecucién de las diversas iniciativas realizadas por la ( EA se encuentra en el
documento Cuarto Informe de la Comision Especial sobre Gestion de Cumbres
Interamericanas a los Ministros de Relaciones Exteriores en cumplim znto de las resoluciones
AG/Res.1349 (XXV-0/95), AG/Res. 1377 (XXVI1-0/96) y AG/Res . 48 (XXVII-0/97) Doc
OEA/Ser. P. AG/doc. 3684/98 de 22 de mayo 1998.

Nos referiremos aqui a las 8 iniciativas acordadas en Miami bajo el ti ulo “ La Preservacién y
el Fortalecimiento de la Comunidad de las Democracia de las Amé icas” y a los 11 temas
aprobados en Santiago dentro del capitulo “Preservacidn y Fortalecin iento de la Democracia,
la Justicia y los Derechos Humanos”.
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empezar a desarrollar programas de fortalecimiento de las instituciones
legislativas y judiciales, ademds de continuar con su aporte a los
procesos de didlogo y reconciliacién politica en aquellos paises que
estdn construyendo nuevos sistemas democraticos después de largos
procesos autoritarios o de guerras civiles, como en los casos de
Nicaragua, Guatemala, Haiti y Surinam.

El Plan de Accién de Santiago puso nuevos acentos en el
fortalecimiento de las instituciones democréticas, especialmente de las
Administraciones Municipales y Regionales, el fortalecimiento del
sistema de justicia y de los dérganos judiciales y la modernizacién del
Estado en la administracién de materias laborales, asi como en la
educacién para la democracia. El tema de la reforma de la justicia ya ha
sido entregado al ambito de la reunién de Ministros de Justicia de las
Américas, cuya segunda reunién se realizard dentro del marco de la
OEA, en Lima en marzo de 1999 y el de la modemizacién de la
administracién laboral fue el tema principal de la X Conferencia
Interamericana de Ministros del Trabajo celebrada el 20 y 21 de octubre
de 1998 en Viiia del Mar, Chile.

El Plan de Accién de Miami abordé una serie de aspectos destinados a
la proteccion y promocion de los derechos humanos en el hemisferio: la
adhesidn a los convenios de derechos humanos vigentes; los programas
de promocién de los derechos humanos, incluyendo los programas
educativos; la promocién de los derechos de la mujer, de los nifos, de
las minorias, especialmente los pueblos indigenas, de los discapacitados
y de los trabajadores migrantes. Asimismo, se subrayé la necesidad de
mejorar las condiciones carcelarias y la reduccién del nimero de
detenidos en espera de juicio. Se planted fortalecer los programas de
capacitacién de los agentes encargados de vigilar el cumplimiento de la
ley y se abordé la necesidad de fortalecer la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, incluyendo una recomendacién para establecer o fortalecer
programas de apoyo financiero a estos efectos.

El Plan de Accién de Santiago vuelve a reforzar estos objetivos,
destacando la importancia de la participacién de la sociedad civil en la
definicién de politicas de derechos humanos, el papel fundamental del
respeto al debido proceso, el compromiso del examen de las
legislaciones nacionales para eliminar o modificar las disposiciones que
pudieran conducir a algin tipo de discriminacién. En cuanto al
fortalecimiento y perfeccionamiento del sistema interamericano de
derechos humanos sefiala especialmente la necesidad de fortalecer el
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Instituto Interamericano de Derechos Humanos y de apc yar la Relatoria
Especial para la Libertacl de Expresion de la CIDH.

El proceso de Cumbres también ha recogido desde otro angulo el
desarrollo de la democracia. Asi, el fortalecimiento de a sociedad y la
participacion comunitaria fue un objetivo acordado en el Plan de
Accién de Miami y recogido en la Conferencia Cumbre sobre
Desarrollo Sostenible czlebrada en Santa Cruz de la sierra donde se
aprobé la formulacién por la OEA de una Estrategia Interamericana
para la promocién de la participacion publica en la tor..a de decisiones
para el desarrollo sostenible.

El Plan de Accién de Santiago contemplé la promocién de
organizaciones de la sociedad civil y su participacion er los procesos de
tomas de decisiones, tarza que debera ser fomentada po - la OEA y para
la cual el BID deberia contribuir a desarrollar mecanism s financieros®.

A pesar de que la Cumbre de Miami contemplé una iniciativa sobre
intercambio cultural, su implementacién ha sido muy débil y el tema
fue, significativamente, omitido del Plan de Accién de S intiago.

La preocupaciéon por ¢l vigor de las instituciones :lemocraticas se
expreso en el Plan de Accién de Miami al incorporarse na iniciativa de
lucha contra la corrupcion que contemplé compromis)s para avanzar
en la bisqueda de transparencia y rendicion efectiva d: cuentas de las
funciones de gobierno, incluyendo el acceso publico a !a informacién y
la supervisién de las auroridades; el establecimiento y ¢ umplimiento de
medidas contra el soborno en las transacciones financieras y
comerciales, incluyendo las medidas de cooperacicn judiciales y
bancarias necesarias; ¢l fortalecimiento de normas sobre compras
gubernamentales, recaudacién de impuestos, administr: cién de justicia
y procesos electoral y legislativo; asi como el desarroll > en la OEA de
un enfoque hemisférico sobre estos temas. Esta imiciativa ha sido
implementada en cada pais y a nivel multilateral, iegocidndose y
adoptindose la Convencién Interamericana contra la Corrupcidn,
primera iniciativa de este género aprobada en el mundo / que ya ha sido
ratificada por 14 Estados. Este instrumento ha sido seguido por la
Convencion de la OCDE para Combatir €l Soborno le Funcionarios
Piblicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales Internacionales,
firmada por 6 Estados del continente.

®  Sobre este tema ver P. J. Siramons, “Learning to Live with NGOs”, For ign Policy, Fall 1998,

pp. 82-96.
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Los paises americanos adoptaron también un Programa Interamericano
para Combeatir la Corrupcién y siguiendo los mandatos del Plan de
Accién de Santiago realizaron en noviembre de 1998 en Santiago de
Chile un Simposio sobre el Fortalecimiento de la Probidad en el
Hemisferio que permitié un rico intercambio de autoridades y expertos
nacionales y de los organismos internacionales con la participacién de
organismos de la sociedad civil a fin de buscar caminos de ejecucién y
de fortalecimiento del mencionado Programa Interamericano. En este
mismo campo se ubican las propuestas emanadas de la reunién de
representantes gubernamentales sobre Contribuciones en Campafias
Electorales, celebrada en Caracas en febrero de 1998.

Ligado también al tema del fortalecimiento de las instituciones
democrdticas, aparece en este capitulo la lucha contra el problema de
las drogas ilicitas y delitos conexos, que fue abordado en el Plan de
Accién de Miami teniendo en cuenta que se trataba de un asunto en que
habia enfoques contrapuestos en el hemisferio. Se puso entonces énfasis
en la ratificaciéon de la Convencién de Naciones Unidas contra el
Tréfico Hlicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de 1998, en
la aprobacién de legislacion sobre lavado de dinero, en la cooperacién
para detectar redes de trafico de drogas y de lavado de dinero, en el
establecimiento de programas para reducir la demanda, asi como para
reducir los cultivos utilizados para el comercio de drogas ilicitas y en el
control de precursores quimicos, en los esfuerzos para controlar las
armas de fuego, municiones y explosivos para evitar su utilizacién por
los traficantes de drogas, asi como en diversas medidas que permitan la
consideracién internacional del problema.

Los avances en este campo han sido considerables, incluyendo la
ratificacién de la Convencién de Naciones Unidas por todos los paises y
la aprobacién de una Estrategia contra las Drogas en el Hemisferio
negociada en el seno de la Comisién Interamericana para el Control del
Abuso de Drogas (CICAD). Se ha avanzado en la cooperacién contra el
lavado de dinero y control de precursores. Se aprobd una Convencién
Interamericana contra la Fabricacién y el Trafico Ilicitos de Armas de
Fuego, Municiones, Explosivos y otros Materiales Afines, en noviembre
de 1997.

El Plan de Accién de Santiago en su capitulo sobre Prevencion y control
del consumo indebido y del trdfico ilicito de estupefacientes y sustancias
sicotrdpicas y otros delitos conexos marca los avances en este terreno al
sefialar como objetivo compartido la plena aplicacién de la estrategia
Antidrogas del Hemisferio, reconociendo avances e instando a
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profundizar la cooperacion en diversos tépicos ya c¢ntemplados en
Miami y en nuevos aspectos de las politicas puablicas pira combatir la
droga.

Mais significativo ain fue el acercamiento puntos de v sta que habian
sido diametralmente opuestos, abriendo paso en el marc o de CICAD a
las negociaciones para el desarrollo de un proceso tinico y objetivo de
evaluacion gubernamental de cardcter multilateri, para dar
seguimiento al progreso individual y colectivo de los esfuerzos
hemisféricos y de todos los paises participantes de la Cumbre en el
tratamiento de las diversas manifestaciones del proble ma. Se cambid
asi el curso del tema mas confrontacional de las relacion :s hemisféricas,
abriendo paso a enfoques mas equilibrados, que tendrd1 en cuenta los
diversos puntos de vista. Tan pronto termind la Cuml re de Santiago
comenzaron los trabajos de negociacién del mecanism« de evaluacién
que se estan desarrollanco en el dmbito de CICAD.

El Plan de Accién de Miami contemplé también la el minacion de la
amenaza del terrorismo nacional e internacional. Para ello propuso la
cooperacion bilateral y subregional y la aplicacién de los tratados de
extradiciéon. Asimismo llam$ a una Conferencia Espe :ial de la OEA
sobre la prevencion del terrorismo. La Conferencia Esp ‘cializada sobre
Terrorismo se realizé en Lima, Peri en abril de 1996 jue aprob6 una
Declaracion y un Plan de Accién. La accién cooperativ | en este campo
se siguié desarrollando a nivel de expertos.

El Plan de Accidn de Santiago al tratar el tema terrorisn o, insta a tomar
medidas de acuerdo a esos documentos, alienta a los est i|dos que ain no
lo han hecho a incorporarse a 1os convenios internacionz les relacionados
con el terrorismo y convocé a una Segunda Conferenc a Especializada
Interamericana, la que se realizO en Mar del Plata Argentina, en
noviembre de 1998, fortaleciendo los canales (e cooperacién
interamericanos en la lucha contra este flagelo.

En este capitulo también el Plan de Accién de Miami i1 troduce el tema
el fomento de la confiar.za mutua, proponiendo apoyar as acciones que
estimulen un didlogo regional para promover el fomentc de la confianza
mutua, preparando el camino para una conferencia r¢ gional. En este
campo el camino recorrido entre Miami y Santiago ha s do inmenso. En
noviembre de 1995 sz celebré en Santiago de Clile la Primera
Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de 1: Confianza y la
Seguridad, a la que asistieron 23 Estados miembros de 11 OEA y mas de
30 estados y organizaciones con caricter de observador :s. Se aprobaron
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11 medidas de fomento de la confianza y la seguridad de caricter
voluntarias y se solicité a la Comisién de Seguridad Hemisférica de la
OEA que hiciera el seguimiento.

En este contexto los avances, especialmente a nivel subregional, han
sido muy importantes. Se ha implementado un programa de desminado
en Centroamérica, uno de los programas mas importantes que esta
ejecutando la OEA, con la asistencia de la Junta Interamericana de
Defensa.

Se ha desarrollado un trabajo sobre las preocupaciones especiales de
seguridad de los pequefios estados insulares, realizdndose dos
Reuniones de Alto Nivel, la primera en Washington, D.C. en octubre de
1996 y la segunda en San Salvador en febrero de 1998.

La Comisiéon de Seguridad Hemisférica de la OEA (CSH) esta
recibiendo la informacién transmitida al Registro de Armamentos
Convencionales de Naciones Unidas y la presentada al Informe
Estandarizado de las Naciones Unidas sobre Gastos Militares.
Asimismo ha establecido un registro de expertos nacionales sobre
medidas de fomento a la confianza y la seguridad.

Todos estos avances fueron reafirmados en la Segunda Conferencia
Regional sobre Medidas de Fomento a la Confianza y la Seguridad,
realizada en San Salvador en febrero de 1998, en la que 27 gobiernos
aprobaron 9 medidas de fomento de la confianza y seguridad
adicionales.

Paralelamente a este proceso, dentro del marco de la OEA, a invitacién
de EE.UU primero y de Argentina después, se celebraron las Reuniones
de Ministros de Defensa en Williamsburg, Virginia y en San Carlos de
Bariloche, Argentina, en julio de 1995 y en octubre de 1996.

El Plan de Accién de Santiago contiene un amplio y desarrollado
capitulo sobre el tema y se propone estimular el didlogo regional con
miras a revitalizar y fortalecer las instituciones del Sistema
Interamericano, teniendo en cuenta la aplicacion de las
recomendaciones emanadas de las Conferencias Regionales sobre
Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad. Se conviene, entre
otros temas, continuar apoyando los esfuerzos de los pequefios estados
insulares para atender sus preocupaciones especiales de seguridad,
apoyar los programas de desminado, alentar la transparencia en materia
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de politicas de defensa, gasto militar y perfeccionamie ito del Registro
de Armas Convencionales de las Naciones Unidas.

Los gobiernos encomendaron a la CSH de la O3A efectuar el
seguimiento y profundizacién de los temas relativor a medidas de
fomento de la confianza y seguridad, realizar un aialisis sobre el
significado, alcance y proyecciéon de los conceptos de seguridad
internacional en el Hemisferio e identificar las formas de revitalizar y
fortalecer las instituciones del Sistema Interamericano : elacionadas con
los distintos aspectos de la seguridad hemisférica, ¢ »n miras a una
Conferencia Especial de Seguridad a realizarse a c>mienzos de la
proxima década. Se establece asi un ambito int:rgubernamental
diplomdtico de tratamiento de estos asuntos.

A principios de octubre de 1998, la Comisioén de Seguri Jad Hemisférica
dio inicio a la negociacién de una Convencién score notificacion
obligatoria de la incorporaciéon de armas convemnionales en los
inventarios de las Fuerzas Armadas de los Estados P:rtes, incluyendo
tanto armamento importado como de fabricacion loca . La aprobacion
de este convenio significaria traspasar un nuevo umbr \l en materia de
transparencia.

Contindan también las reuniones de Ministros de Defensa con la III
Reunién de Ministros de Defensa de las Américas «n Cartagena de
Indias a celebrarse entre el 30 de noviembre y el 3 le diciembre de
1998.

Para avanzar en estos programas se cuenta, entre otr>s, CON recursos
disponibles en el BID y el Banco Mundial para Ics programas de
fortalecimiento de la democracia y de proteccién le los derechos
humanos para el periodo 1998-2000 por 5.537 millones de délares, a los
que hay que sumar 340 millones de la AID estadounide 1se y, por cierto,
parte significativa del esfuerzo institucional y presi puestario de la
propia OEA.

(b) Libre Comercio e Integracion Econdmica

El tema m4s visible para la opinién publica de este proc eso de Cumbres,
ha sido la iniciativa de crear un Area de Libre (‘omercio de las
Américas cuyas negociaciones, segiin lo acordado en M iami y ratificado
en Santiago, deberian culminar el afio 2005. El intenso proceso
encabezado por los Ministros a cargo del comercio internacional
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concluyé su etapa preparatoria en la reunién de San José de Costa Rica
de marzo de 1998 y permitié a los Jefes de Estado y de Gobierno,
acordar en Santiago los principios y objetivos de las negociaciones, la
estructura de las mismas, junto con las presidencias de los grupos
negociadores, las sedes del proceso y el funcionamiento de la Secretaria
Administrativa.

Asi ya han comenzado a trabajar los grupos de negociacidn de Acceso a
Mercados, Inversién, Servicios, Compras del Sector Piblico, Solucién
de Controversias, Agricultura, Derechos de Propiedad Intelectual,
Subsidios, Antidumping y Derechos Compensatorios y Politicas de
Competencia como también el Grupo Consultivo sobre Economias mas
Pequefias, ademas de establecer un Comité de representantes
gubernamentales, abierto a todos los paises miembros, que debera
recibir los puntos de vista del sector empresarial y otros sectores
productivos, asi como de grupos laborales, ambientales y académicos
sobre el ALCA.

Los Jefes de Estado y de Gobierno han decidido también que para el afio
2000 se logren medidas especificas de facilitacién de negocios.

El proceso ha tenido un importante desarrollo, pero ha encontrado un
escollo en los limites que tiene el ejecutivo norteamericano para realizar
negociaciones comerciales y que pueden ser levantados por la
autorizacion del Congreso para negociar por la via rapida, que lo dejaria
en igual pie juridico que el resto de los gobiernos y daria un respaldo
politico a este crucial proceso de integracién.

Junto a las negociaciones comerciales propiamente tales, los gobiernos,
con el propésito de profundizar el proceso de integracién econémica
regional, han desarrollado un conjunto de acciones congruentes en
diversas dreas:

(1) Asuntos Financieros. Se establecié una Comisién de Ministros de
Finanzas de la regi6n a nivel de Vice-Ministros y se han realizado dos
reuniones Ministeriales, que han avanzado en medidas que contribuyen
al desarrollo y la liberalizacién de los mercados de capital,
especialmente en el area de supervision bancaria. Este puede ser un
instrumento muy importante en la actual situacién de crisis financiera
internacional.

(ii) Infraestructura Hemisférica. Con el apoyo del sector privado y de los
organismos internacionales, se han incrementado las iniciativas y

78



El proceso de cumbres Hemisjéricas: La nueva agenda... Carlos Portales C.

proyectos de infraestructura energética, de transporte. de agua y de
sanidad, movilizando inversiones por 40.000 millones (le dblares entre
1995 y 1998. La Coordinacién entre los Ministerios encargados de
infraestructura, ha colaborado en el desarrollo de estos p opdsitos.

(ii1) Transporte. Los Ministros de Transporte del I emisferio, han
acordado un Plan de Accién para mejorar la seguridad, la eficiencia, la
viabilidad financiera y la proteccién del medio ambient¢ de los sistemas
de transporte. Los Ministros de Transporte de las Amé icas se reunirdn
en Nueva Orleans en diciembre de 1998 para continuar ¢ on la aplicacién
del Plan de Accién.

(iv) Energia. Se ha proyectado desarrollar la coope acién en estas
materias a través de mercados abiertos y libres, c¢ompatibles con
estrategias nacionales para energias menos costosas y ¢ ustentables, con
la coordinacién del Foro de Ministros de Energia.

(v) Telecomunicaciones. l.a incorporacién a los serv cios y redes de
telecomunicaciones, es clave para facilitar el acceso d:: la regién a las
nuevas infraestructuras globales de la informacién. Los Jinistros o altos
funcionarios de telecomunicaciones de las Américas, af -obaron en 1996
una Declaracién de Principios y un Plan de Accién que ncluye aspectos
de desarrollo de infrasstructura, de recursos humai os, juridicos y
técnicos para la cooperacién interamericana en :ste plano. La
elaboracién e implementacion de estos programas, ha contado con la
colaboracién de la Comisién Interamericana de Tel comunicaciones
(CITEL), organismo que, dentro del marco de la OEA, funciona
estrechamente vinculado al sector privado.

(vi) Ciencia y Tecnologia. Los Ministros encargadis de ciencia y
tecnologia, aprobaron en 1996 la Declaracién y el Plin de Accién de
Cartagena de Indias, cuya aplicacién fue alentada for los Jefes de
Estado y de Gobierno en Santiago. En agosto de 199¢, las autoridades
nacionales se reunieron en San Carlos de Bariloche, Argentina, para
iniciar los trabajos dz la Comisién Interamerican: de Ciencia y
Tecnologia dependiente de la OEA creada en Buenos A ires en marzo de
1998.

(vii) Turismo. Esta actividad es un componente funlamental en las
economias de varios paises de la region, especialmeite de pequefios
Estados, y su promocién sobre bases sustentables ha :ido aprobada en
junio de 1998 a través del Programa Interamericano p ira €l Desarrollo
Sustentable del Turismo de 1a OEA.
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Para el desarrollo de estas areas, el BID y el Banco Mundial tienen
recursos disponibles por 18.719 millones de ddlares para el periodo
1998-2000 y la AID estadounidense 148 millones de délares.

(c) Desarrollo Social

Desde Miami hasta Santiago, los Jefes de Estado y de Gobierno,
acentuaron la importancia de encarar los temas sociales, no s6lo como
una forma de avanzar en la equidad, sino como un instrumento
indispensable para lograr el desarrollo econémico y como factor de
estabilidad de los sistemas politicos. Esta racionalidad presidi6é el
tratamiento del tema central de la Cumbre de Santiago: la educacion.

La Cumbre de Miami ya habia establecido como objeto hemisférico “el
acceso universal a la educacién”. Para los Jefes de Estado y de Gobierno
en Santiago, la educacién es ‘“la clave para el progreso”, ya que es
necesario dotar a los pueblos del continente de las “herramientas,
habilidades y conocimientos necesarios y adecuados para desarrollar las
capacidades que aseguren mejores condiciones de competitividad y
productividad que requieren las economias contemporaneas” y que les
permitan “‘contribuir como dignos ciudadanos a sus respectivas
sociedades”.

Junto con sefialar los objetivos compartidos para el desarrollo de la
educacién, los gobiernos llamaron a los organismos internacionales
como la OEA, el BID y el Banco Mundial, no sélo a apoyar los
programas y las iniciativas que sean consistentes con las metas, acciones
y objetivos acordados por ellos, sino que fortalezcan la cooperacién
regional en educacién. Se estima que para el periodo 1998-2000 habra
unos 8.241 millones de dolares disponibles para inversiones en
educacién provenientes del BID y del Banco Mundial, a los que cabe
agregar 81 millones de dolares de los programas de la AID
estadounidense.

La erradicacion de la pobreza y la discriminacion, fue el objetivo
buscado a través de las iniciativas sobre acceso universal a la educacién,
acceso equitativo a los servicios basicos de salud, el fortalecimiento del
papel de la mujer en la sociedad, el aliento de la pequefia empresa y de
la microempresa, asi como los cascos blancos, cuerpos de emergencia y
desarrollo. Las acciones emprendidas por los gobiernos y por los
organismos internacionales lograron avances en diversas &reas en
coordinacién con los Ministros de Educacién y con los Ministros de
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Salud, asi como de otros organismos puiblicos de los paises y
organizaciones del sector privado. El papel del BID en la
implementacion de las iniciativas sobre pequeflas empresas vy
microempresas, asi como el de la Organizacion Panaiaericana de la
Salud, han sido particularmente importantes.

Cabe también destacar especialmente los avances en la ucha contra la
discriminaciéon de la mujer, simbolizados en la rati‘icacién de la
Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer (Convencién de Belem do Pard) y en el
desarrollo de medidas institucionales, legales, educativis, laborales y
sociales.

La Cumbre de Santiago aprobé nuevas iniciativas p:ra eliminar la
pobreza extrema, fortaleciendo los programas de fomen o de la micro,
pequefia 'y mediana empresa y aquellas que facilitan el registro de
propiedades, asi como el efectivo cumplimiento de los d. rechos bdsicos
de los trabajadores.

La Cumbre también acordé nuevas iniciativas para logra ' la eliminacién
de la discriminacién contra la mujer, las poblaciones in ligenas y otros
grupos vulnerables.

El objetivo de mejorar la calidad de vida se expresa también en
iniciativas sobre la aplicacién de recnologias de salud » el refuerzo de
los programas destinados a combatir el hambre y la malr wtricion.

Los organismos internacionales -BID y Banco Mundia - han asignado
recursos por 11.933 millones de ddlares para sus progre mas 1998-2000
con el fin de enfrentar estos desafios, a los que unirdn 1. .66 millones de
los fondos que dispone la AID estadounidense.

(d) De Ia preocupaciidn ambiental al desarrollo s« stenible

La Cumbre de Miami impulsé iniciativas sobre biodive sidad y para la
prevencién de la contarninacién. En diciembre de 19¢6 se celebré la
Conferencia Cumbre sobre Desarrollo Sostenible, que e1:tregé a la OEA
la coordinacién del cumplimiento de sus mandatos ¢ través de una
accion interagencial en los dmbitos del derecho ambiental, la
participacién publica en la toma de decisiones scbre Desarrollo
Sostenible, financiamiento, biodiversidad, gestién de rec ursos hidricos y
las ciudades y comunidades sostenibles.
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La Cumbre de Santiago reiteré este cometido coordinador de la
Comisién Interamericana de Desarrollo Sostenible de la OEA, la que no
se ha reunido. En todo caso se ha comenzado a implementar estos
programas a través de la Unidad de Desarrollo Sustentable y Medio
Ambiente de la OEA.

11l. Las Cumbres, [a OEA y la cooperacion entre regiones

El proceso de Cumbres Hemisféricas ha abierto un nuevo capitulo
cooperativo de las relaciones hemisféricas abarcando los mas diversos
ambitos de las politicas publicas.

La dindmica desatada por los Jefes de Estado y de Gobiemo es un
desafio para un sistema interamericano cuyas instituciones han
cumplido medio siglo de existencia. La coordinacién de politicas y
programas que surgen del proceso de Cumbres va mds alld de las
competencias precisas de los organismos internacionales
interamericanos y, muchas veces, abarca ambitos en los que los
organismos no han desarrollado niveles particulares de especializacién.
Las Cumbres, en suma, constituyen un desafio para las antiguas
organizaciones internacionales.

Los Jefes de Estado y de Gobierno, han planteado con mucha fuerza, no
solo su voluntad de que los organismos interamericanos se transformen
en herramientas activas del nuevo proceso de cooperacién, sino que les
han demandado una actividad coordinada, proyectando una cooperacién
transagencial o transinstitucional orientada por los Ministros o altas
autoridades del respectivo ambito de politicas piblicas.

Por cierto que no se trata de una transformacién facil: no todos los
organismos internacionales tienen una membrecia estrictamente
congruente con los gobiemos que participan en las Cumbres, los
ambitos de accién de los organismos por cierto no coinciden cien por
ciento, los recursos financieros y humanos de que disponen no son
tampoco homogéneos. Sin embargo, en un periodo en que los sistemas
nacionales son cada vez mds severos en la asignacién de recursos, en
que los gobiernos estdn constrefiidos por los equilibrios fiscales y
ejercen su accién con crecientes grados de austeridad, el imperativo de
eficiencia en la utilizacién de los recursos también lo aplican a los
organismos internacionales. Existe una fuerte demanda de coordinacién
de las autoridades nacionales a los organismos internacionales. En ese
sentido, el papel asignado a la OEA como memoria institucionalizada
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del proceso de Cumbres y de apoyo técnico al Grupo de Revisién de la
Implementaciéon de Cumbres (GRIC), que como seialamos es un
mecanismo de coordinacién entre Cancillerias, sera dett rminante en la
efectiva coordinacién de la Accién Hemisférica.

El contenido de esa coordinacién estard dado por el ntercambio de
informacién y de experiencias entre los paises y 13s organismos
internacionales y por las posibilidades de capacitacién y isesoria que los
primeros puedan obtener de la cooperacién internacional en cada uno de
los dmbitos de politica definidas por los Jefes de Estado 1 de Gobierno.

Es aqui donde encontramos las mejores posibilidades le interrelacion
entre el proceso hemisférico y las Cumbres Iberoa nericanas, que
coinciden en sus fundamentos de gobernabilidac democratica,
intercambio econdémico libre y desarrollo social coii las Cumbres
Hemisféricas, a la que agregan un fuerte acento de coopr racién cultural,
uno de los aspectos menos enfatizados en el proceso de ( ‘umbres.

El diadlogo politico, las cuestiones econdémicas y co:rnerciales y las
cuestiones culturales educativas y humanas, articularan :1 orden del dia
de la Cumbre de Rio de Janeiro Europa-América Latin .. Los objetivos
comunes que presidirdn el encuentro de junio de 19¢9, también son
convergentes con el proceso de Cumbres Hemisféricas.

Dos son los &mbitos en que esas convergencias puede 1 traducirse: en
primer lugar en el trabajo de las propias instituciones, q 1e como el BID
y el Banco Mundial, tienen una membrecia con importa ite presencia de
Europa y enseguida en la formulacién de programas coraplementarios y
en la colaboracidn entre proyectos que surjan de las dive :sas Cumbres.

En este sentido, los aspictos cooperativos entre el proc :so de Cumbres
Hemisféricas y los importantes dmbitos de cooperacid 1 entre América
Latina y el Caribe y Europa pueden ser mucho mas imyj ortantes que las
superposiciones y eventuales contradicciones. Se reforz: ria asi la comin
vocacién democradtica, se tendria en cuenta la ya impcrtante presencia
comercial y de inversiones de Europa en América Latiia y el Caribe y
se podrian ampliar los horizontes de cooperacién social / cultural.

En suma, el proceso de Cumbres Hemisféricas, al 1brir un amplio
espectro de tema para cooperaciéon en las Américas sobre las bases
comunes de la democracia, del libre comercio y de la accién colectiva
para lograr la equidad, no sélo estd transformand:: las relaciones
interamericanas, sino que abre una agenda cooperativa :n la que pueden
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participar otras regiones del planeta que compartan los mismos
principios.

La Organizacién de Estados Americanos, que ha pasado a desempefiar
un papel muy importante en la implementacién de los mandatos de los
Jefes de Estado y de Gobierno de las Américas, se convierte también en
ambito privilegiado para la cooperacion en torno a la nueva agenda,
incluso mas alld de sus Estados miembros. Se amplia asi el campo
potencial de cooperacion con los paises observadores que quieran tener
un papel més activo en los programas de la OEA.
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POLITICA:

EI PROCESO CONTRA EL
GENERAL PINOCHET Y LOS
DERECHOS HUMANDOS



BALANCE DE LA POLITICA DE DERECHOS
HUMANOS EN LA TRANSICION CHILENA A LA
DEMOCRACIA!

José Zalaquett

Los procesos de transicion a la democracia en r 2lacion a los
Derechos Humanos y su impacto Internacional

El concepto de transicion a la democracia denota un j roceso de cambio
politico, tendiente a construir un orden democréitico alli donde no ha
existido previamente, o a restaurarlo o reconstruirlo lu :go de un proceso
de conflicto armado interno, dictadura u otro grase quiebre de la
convivencia nacional y el orden institucional. La idea de que es
necesario enfrentar y superar un legado de violaciores a los derechos
humanos, es parte integral del mismo término.

Este concepto de transicién se forjo a partir del caso a -gentino, en 1983.
Luego se han sucedido mas de una veintena de transiciones a la
democracia, principalmente en paises de América Latina, Africa y
Europa Central.

El caso de Argentina atrajo la atencién de la comun dad internacional
principalmente por dos razones: En primer luga’, ocumrié en un
momento de creciente conciencia y sensibilidad, en ¢l ambito mundial,
sobre la problematica de los derechos humanos. En segundo lugar, la
caida del gobierno militar argentino representaba la ‘rimera derrota de
un régimen que se habia hecho notorio por recurrir a las

! En este documento tomd como base el trabajo preparado para la “undacién Tiempo 2000

sobre el tema.
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“desapariciones”, practica que la comunidad internacional llegé a
caracterizar como un crimen de lesa humanidad.

Al momento de la transicién en Argentina, el precedente mas importante
que se habia sentado sobre como manejar un legado de graves crimenes
seguia siendo el de los juicios de Nuremberg y Tokio, después de la
Segunda Guerra Mundial. La experiencia traumdtica de esa guerra
también fue el factor determinante en la proliferacién de tratados e
instituciones sobre derechos humanos en los anos posteriores al
conflicto.

Mas tarde, con la intensificacién de la Guerra Fria, ciertas ideologias
tendieron a monopolizar el discurso sobre valores politicos y a enfatizar
fines ultimos por encima de una ética de los medios. Fue en esa
atmosfera que a principios de la década de los Sesenta surgié un fuerte
movimiento internacional en pro de los derechos humanos que mas
adelante se esparcié por distintas regiones del mundo. Su aparicién
respondia en buena medida a la necesidad de una ética politica que
permitiera un acuerdo universal con respecto a los medios. En lugar de
tratar de emitir juicios de valor sobre una amplia gama de asuntos
politicos, econdémicos o sociales, el movimiento pro derechos humanos
exigia de todos los gobiernos, independientemente de la naturaleza o la
ideologia de cada cual, el respeto de ciertas normas minimas de
conducta humanitaria.

Hacia el final del periodo de la Guerra Fria, los derechos humanos y la
democracia habian logrado extraordinaria legitimidad como valores
politicos. Asi, cuando se inici6 la primera importante transicién hacia la
democracia de este periodo -la de Argentina- el modelo ético de los
derechos humanos elaborado por la prictica de defensa de estos
derechos durante los afos de la Guerra Fria sirvio, 16gicamente, como el
principal marco valérico de referencia.

La practica del movimiento de los derechos humanos, sin embargo,
habia consistido principalmente en enfatizar el respeto a ciertos
derechos. Los Estados deben, esencialmente, cumplir la obligacién
negativa de abstenerse del asesinato, la tortura, la detencidn arbitraria y
otros abusos semejantes. En general, los gobiernos tienen la capacidad
de cumplir con estas obligaciones; se trata, por tanto, principalmente de
una cuestién de voluntad politica.

En cambio, cuando lo que se espera de los gobiernos es verdad y
justicia, el problema es mas complejo. Se trata entonces de cumplir
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obligaciones positivas mas que una mera abstencién de cometer
violaciones, y ello requiere no s6lo de voluntad politic. . sino también de
viabilidad politica. Ademads. las medidas respecto de los derechos
humanos forman parte de un esfuerzo de mayor envers adura, a saber, el
de alcanzar el objetivo fundamental de construir o reco istruir un sistema
politico estable y justo (ademads del objetivo intermedi > de garantizar la
gobernabilidad durante este proceso). En la prdctica estos deberes y
objetivos suelen ser al menos parcialmente incompatib =s.

El caso argentino senté el primer precedente en la seguidilla de las
transiciones politicas de afios recientes; en alguna medida, fue un
precedente que dio lugar a cierta confusiéon. A raiz del fiasco de la
guerra de las Malvinas, las fuerzas armadas argentinas quedaron en un
estado cadtico, lo que alland el camino para que el nu vo gobierno civil
procesara a los dirigentes de las juntas militares anteri rres. No obstante,
estos acontecimientos iniciales tuvieron el efecto de d:sviar la atencién
sobre el hecho de que los militares seguian mante iiendo el control
monopdlico sobre el armamento del pais, lo que le: permitié ejercer
gran presidn politica, una vez que recobraron cierto grido de cohesidn y
unidad.

Después del caso argentino, muchos paises se han abc cado a la tarea de
enfrentar, de una forma u otra, el legado de repres 6n de su pasado
reciente. Varias de estas transiciones, incluidas las de Uruguay y Chile,
paises que sufrieron un proceso de ruptura de la democracia y
violaciones de derechos humanos comparables a ~as de Argentina,
sirvieron para arrojar nuevas luces sobre las dificultad s enfrentadas por
los nuevos gobiemnos. De este modo, se hizo evident« que el tratar con
un legado de represi¢n del pasado es un asunto no 36lo de exigencia
moral sino también de viabilidad politica.

Luego del caso argentino, los distintos paises que hin atravesado por
procesos de transicién a la democracia estudiaron detenidamente la
experiencia de otros. I.a prensa internacional, el munc o académico y las
organizaciones internacionales por los derechos hun anos han seguido
de cerca estos procesos de transicién. Como con ecuencia, ha ido
tomando cuerpo un conjunto de criterios internacio ales para evaluar
estas transiciones, cuyo contenido es de caricter ético-politico. A
continuacién se bosquejan estos criterios, entre cuycs componentes se
encuentran normas de derechos humanos, teorias sob e la democracia y
la gobernabilidad y criterios sobre solucién de conflic os.
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Criterios para evaluar las transiciones a la democracia en
relacion con los Derechos Humanos

Tiempo fundacional

Desde un punto de vista histérico y de ética politica, las transiciones a la
democracia son tiempos fundacionales o, si se quiere, refundacionales.
Esto significa que son periodos durante los cuales se abordan cuestiones
que constituyen los cimientos mismos del orden politico y social que se
intenta construir, restaurar o transformar. Ello incluye las bases de su
institucionalidad, los valores fundamentales compartidos, y una
narracién historico-mitica que se relaciona con tales valores y con un
sentido de identidad y unidad nacionales.

Mirado a la luz de principios de ética democrdtica, el propdsito dltimo
de un tiempo fundacional es construir o reconstruir un sistema politico
justo y sustentable.

El modo en que una nacién enfrenta los dilemas mds importantes
durante un tiempo fundacional tiene una importancia decisiva, por la
fuerza simbdlica y amplificacién histérica que cobran los eventos que
tienen lugar en tales periodos.

Por ello, abordar el pasado de violaciones de derechos humanos tiene
consecuencias para el futuro. Medidas contrastantes -por ejemplo,
silencio versus proclamacion de la verdad, o bien justicia versus mera
venganza o impunidad- dejan precedentes, mensajes y pautas valdricas
radicalmente diferentes para futuras generaciones militares y para toda
la sociedad.

Sin embargo, las nuevas autoridades deben preocuparse también del
presente, porque las transiciones politicas son procesos potencialmente
inestables y, si bien se debe avanzar hacia el futuro, es necesario hacerlo
asegurando la posibilidad de seguir adelante y evitando el riesgo de
graves retrocesos.

Finalmente, en estos periodos de transicidn se busca preparar un futuro
de instituciones sdlidas y de concordia o reconciliacién nacional. Rara
vez es posible armonizar plenamente todos estos objetivos. Pero ellos y
los principios democraticos que los inspiran, deben servir de referencia
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y de orientacién, aunque las limitaciones legales, institucionales o
facticas no hagan posible que se cumplan integramente

Obijetivos éticos

Dentro del propdsito iiltimo de un proceso de trans cién, la politica
especifica respecto del pasado de violaciones de d¢rechos humanos
tiene fundamentalmente dos objetivos: reparar los mal¢ s causados, en la
medida que ello sea factible, y prevenir la recurrencia c : tales hechos.

Instrumentos

Entre los distintos iastrumentos para buscar avaizar hacia esos
objetivos, los principales son las medidas de revelaciér de la verdad, las
de justicia y las de perdén o clemencia.

La verdad es esencial, en particular respecto de los c1imenes ocultos o
negados, tales como las desapariciones, asesinatos y tc -tura. Es esencial
porque no se puede fundar una unidad o reconciliaciér sobre la base de
una memoria nacional contradictoria o dividida; porqt e la verdad tiene
una fuerza aleccionadora y de catarsis social en el plan. de la conciencia
publica; porque para d:zcidir sobre politicas especifica: de reparacién o
prevencion es necesario conocer los hechos del pasadc; y por el respeto
a la memoria de las victimas y a los derechos de sus 1amiliares a saber
lo ocurrido.

La verdad “global” es la que da cuenta de la magnituc de los crimenes,
los agentes represivos y los métodos empleados. Tamt i€n puede incluir
un recuento de victimas, con una narrativa de la suert ® de cada una de
ellas. Esta verdad “moral” es muy dificil que pueca emanar de un
conjunto de multiples procesos judiciales separados y | rolongados en el
tiempo. Por ello. se ha encomendado generalmente a las denominadas
Comisiones de Verdad.

En cambio, la verdad mds pormenorizada, que incluye la identificacién
de los culpables y el paradero de los restos de las victi mas, es dificil de

obtener al margen de procedimientos judiciales.

No sélo es importante no sélo que la verdad sea conoc ida, sino también
reconocida por la sociedad y por los sectores especificamente
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involucrados, como las Fuerzas Armadas. El reconocimiento es un
modo de reafirmar los valores transgredidos.

La justicia tiene a lo menos tres dimensiones. Una de ellas es la
reivindicacién de la dignidad y el buen nombre de las victimas, y se
obtiene a través de medidas simbodlicas y conmemorativas. Otra
dimensién es la reparativa, esto es, el otorgamiento de pensiones,
indemnizaciones y otros beneficios compensatorios. FEra la tercera
connotacion, el castigo judicial de los culpables, es lo que generalmente
se entiende por justicia. Cuando las nuevas autoridades estdn sujetas a
distintos grados de restricciones institucionales o politicas, este objetivo
es el mas dificil de obtener. Incluso, si los nuevos gobernantes han
ganado el poder total, tal objetivo de justicia se dificulta por dos
razones: porque el poder sin contrapesos es, en si mismo, un riesgo para
la justicia, y porque el modelo de juicios justos para casos individuales
es apropiado para una democracia funcional, pero no para resolver las
situaciones masivas en casos de dictaduras prolongadas o guerras
civiles. Ello no significa que deba renunciarse por completo a los
procesos penales, sino que también deben considerarse alternativas,
tales como formas de expiacién piblica (Sudifrica) o medidas de
perdén social, en ciertas circunstancias.

El perdon. Es necesario distinguir el perdén individual, que pertenece al
plano intimo de la conciencia de cada cual, y las medidas sociales de
clemencia o perdén, como el indulto y la amnistia. Estas son legitimas
en la medida que sirven a los propdsitos éticos de la transicion. No es
legitima una amnistia encaminada a encubrir la verdad o que se adopta
sin que medie un reconocimiento o propdsito expreso de no recaer en
tales conductas. Desde el punto de vista de las normas internacionales,
tampoco es legitima aquélla que impide que se abran procesos por
crimenes contra la humanidad. Los crimenes que tienen ese caracter en
Chile, son las desapariciones sistematicas de personas cometidas por la
DINA entre fines de 1973 y 1977.

Reconciliacion. A diferencia de medidas como justicia o verdad, que
hasta cierto punto son cuantificables, la reconciliacion nacional es un
norte hacia el cual apuntar. Es un objetivo intangible que se ve afectado,
favorable o desfavorablemente, por las politicas adoptadas, pero no
depende de ellas.
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Restricciones politicas y ética de la responsabili« lad

Los objetivos €ticos y las medidas descritas deben conciliarse con las
realidades politicas de las distintas transiciones. Estas imponen
diferentes grados de restriccién a la accion de las nuev is autoridades.

Una tipologia que ilustra diversas restricciones politicas incluye las
siguientes  situaciones: (a) ausencia de limiti ciones politicas
significativas debido al hecho de que el régimen dic atorial sufri¢ una
derrota militar completa; (b) las fuerzas que repres :ntan al gobierno
anterior han perdido legitimidad y cohesidn pero ma1tienen el control
del poder armado; (c) el régimen militar permite que un gobierno civil
asuma el poder, como resultado de una negociacion ¢ bajo condiciones
impuestas por ellos; (d) después de un proceso gridual de apertura
politica. las peores violaciones han llegado a ser part: del pasado rela-
tivamente lejano. y existe cierta medida de perdén pc pular; (e) después
de la caida de una dictadura, un nuevo gobierno civ 1 se enfrenta a la
continuacion de un conflicto armado contra sus anti ;uos aliados en la
oposicién y para hacerles frente, se ve obligado a bus: ar el apoyo de las
mismas fuerzas armadas que habian respaldado a la dictadura;
(f) divisiones étnicas. nacionales o religiosas, obst: culizan la pacifi-
cacién y al nuevo gobierno puede resultarle muy cificil investigar y
someter a proceso las violaciones pasadas a los dere hos humanos sin
agravar estas divisicnes, que pueden poner en jeligro la unidad
nactonal; (g) Los abusos pasados fueron cometidos jor agentes de un
Estado totalitario en el cual estaban involucrados, en diferentes niveles,
un sinndmero de personas, y en el cual, ademas, los ef ectivos militares y
funcionarios del servicio civil del régimen anter or siguen siendo
indispensables para asegurar la continuidad de las fur ciones bdsicas del
estado; (h) Se ha alcanzado un acuerdo de paz despué: de un prolongado
conflicto armado interno sin que nadie haya resultado vencedor y ambas
partes tienen interés en asegurar la impunidad de su: seguidores; (i) el
caso sui generis de Sudéfrica, donde se desea constr ir una democracia
para todos, sobre un legado de décadas de imposicicn del régimen del
Apartheid.

En vista de tales restricciones, en el debate sobre transiciones a menudo
se ha traido a colacidn el concepto de ética de respo 1sabilidad. Esta es
una nocién tomada del discurso de Max Weber ante los estudiantes de
Miinich, en 1919, publicado bajo el titulo de *.a Politica como
Vocacién”. Weber distinguia dos méaximas éticas q ie podian guiar la
accién del politico: la ética de [a conviccion seglr la cual actda de
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acuerdo a fines dltimos y sin debida consideracién por las consecuencia
probables de la accidn; y la ética de la responsabilidad, que supone
maximizar los objetivos deseables, en el entendido de que la situacién
no permite lograrlos plenamente, y teniendo en cuenta para ello todos
los factores que puedan afectar adversa o favorablemente su realizacion.

Es facil conseguir apoyo para la idea de una ética de la responsabilidad.
Sin embargo, a menudo se invoca dicho concepto para justificar la mera
inaccién o la pusilanimidad. Dependiendo de cada situacidn, la ética de
la responsabilidad puede exigir una conducta muy asertiva o, en cambio,
una més cautelosa.

En torno a la idea de ética de responsabilidad, cobran importancia dos
nociones relevantes para el caso chileno:

(a) Si una autoridad estatal no puede cumplir con una norma ética
imperativa, en razon de restricciones heredadas del pasado, debe, por lo
menos, abstenerse de validar la situacién contraria. Por ejemplo, si no
puede superar la impunidad de facto que existe respecto de crimenes de
lesa humanidad, debe, al menos, abstenerse de validar tal impunidad.

(b) Las medidas que adopten las nuevas autoridades deben no sélo ser
compatibles con la sustentabilidad del nuevo régimen y sus politicas
sino, en lo posible, abrir posibilidades para, mas adelante, poder avanzar
en mayor medida hacia los objetivos de ética politica. Por ejemplo, la
revelacion de la verdad puede crear un clima que haga mds posible, en
adelante, la justicia o el reconocimiento de los hechos.

Restricciones de la transicion chilena

La transicién chilena estd marcada por diversas restricciones. Algunas,
como el decreto ley de ammistia de 1978, son de naturaleza legal. Otras
son de tipo legal-institucional, como el sistema electoral binominal; la
composicién del Senado, incluyendo un nimero de senadores
designados; las tradiciones de la Corte Suprema (mds restrictivas en el
primer periodo de la transicién); la existencia de un Consejo de
Seguridad Nacional, que otorga un papel desmedido a las Fuerzas
Armadas en la discusién de ciertas politicas piiblicas; o el propio
estatuto de las Fuerzas Armadas, que limita los poderes tradicionales del
Presidente para designar o remover los altos mandos. Unas terceras,
como la cohesién que adoptan en materia de derechos humanos las
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Fuerzas Armadas vy las amenazas latentes Jde sedicién o
ingobernabilidad, son de caracter fictico.

Mads auin, en el mundo politico chileno se dan distir tas concepciones
morales e histéricas soore el mismo proceso de transic: 9n y refundacion.
A diferencia de la nocidn prevaleciente dentro de la al anza gobernante,
la Concertacion por la Democracia, que sitda la recons ;ruccion moral de
la nacién a partir del retorno al régimen democrético, os partidarios del
régimen militar consideran que el proceso de recons ruccidn nacional
comenzo el 11 de septiembre de 1973.

Los objetivos fundacionales de la Derecha todavia estd 1 marcados por la
idea de una democracia protegida (que entienden com) protegida de las
veleidades de las mayorias). Para muchos, ello justific 1 la permanencia,
tanto como sea posible, de restricciones que asegurer el poder de veto
de una minoria politica y un papel tutelar de las ]uerzas Armadas.
Algunos sectores de la oposicién pueden tener objeti ‘os fundacionales
distintos a largo plazo, pero aprovechan entretanto las ventajas politicas
que les brindan las restricciones institucionales.

En Chile se ha manifestado con mas fuerza que en mu chos otros paises,
una vinculacidn entre el tema de los derechos human s y los objetivos
politicos. Para las Fuerzas Armadas y la derecha polit ca, el tema de los
derechos humanos puede ser la hebra que deshaga tod: o que ven como
la labor fundacional del régimen militar. Esto se refusrza por el hecho
de que, en ese mundo, se ha construido una narrati- a que da sentido
épico a su itinerario generacional de los ultimos 25 afios (derrota del
marxismo, construcci¢n de una sociedad modelo), y g 1e necesita de una
negacién basica para rnantener un grado de confort moral y cohesién de
grupo. Esa negacidn supuso rechazar la idea de que hubo violaciones
sistematicas a los derechos humanos y, més tarde, scstener que quizds
las hubo, pero que Pinochet (la figura simbdlica fi ndamental de su
narrativa) no es responsable por ellas.

Por otra parte, la Concertacién ha caido en la tentacié 1 de vincular muy
directamente el tema de los derechos humanos con la posibilidad de
concretar reformas institucionales, lo que se justifica ror la importancia
de las restricciones cle esta naturaleza, pero que hi demostrado ser
extremadamente dificil de manejar. Por otra pare, en la misma
Concertaciéon (excepto durante el periodo de fuete liderazgo del
Presidente Aylwin, tras los importantes logros alcar zados en los tres
primeros afios de su mandato y muy especialmente, d :spués del fracaso
de las iniciativas de reforma producto de la recién nencionada crisis
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provocada por el fallo Letelier) ha prevalecido una actitud de cierto
inmediatismo en la politica de derechos humanos, confiando en que se
trata de problemas cuya solucién es mejor librarla al mero transcurso del
tiempo.

Logros e insuficiencias de la transicion chilena en materia de
Derechos Humanos

En el manejo de la politica respecto del legado de violaciones de los
derechos humanos, se han obtenido los siguientes logros:

- El establecimiento de una “verdad global”, mediante el Informe de
la Comisidén Rettig y el trabajo de su sucesora, la Corporacién de
Verdad y Reconciliacién.

- Un grado importante de reconocimiento de esta verdad por parte de
la sociedad chilena y los partidos politicos.

- Medidas de justicia reivindicativa o simbdlica, y medidas de
justicia reparativa en favor de los familiares.

- Justicia penal en el caso Letelier (no incluido en la amnistia) y en
un numero de situaciones post-amnistia de 1978.

- La identificacién de los restos de un porcentaje (relativamente
menor) de los desaparecidos.

- La mantencion de investigaciones judiciales abiertas en un nimero
importante de casos, aunque con resultados exiguos.

El proceso de transicion todavia acusa las siguientes insuficiencias en
materia de derechos humanos:

- Falta de reconocimiento de los abusos cometidos por parte de las
Fuerzas Armadas, principalmente el Ejército. L.a gravedad de esta
situacidn es que en esa forma ha quedado establecida una doctrina
implicita en el sentido de que es vdlido, en ciertas circunstancias,
violar los derechos humanos. Es imprescindible rectificar esta
doctrina, como se hizo en Argentina.

- Estancamiento en cuanto al proceso de establecer el paradero de los
restos de los desaparecidos.

- Imposibilidad de juzgar los crimenes de lesa humanidad del
periodo cubierto por la amnistia (con la excepcién significativa del
encarcelamiento del jefe de la DINA, General (r) Contreras y su
segundo, Brigadier (r) Espinoza, producto del caso Letelier.
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- A lo anterior debe sumarse la falta de progreso en el proceso de
democratizacién institucional, lo cual es relevan e en si mismo y
afecta, ademds, el avance en politicas de derechos humanos.

El reciente episodio de Pinochet: Retrocesos y ()portunidades

El gobierno del ex Presidente Aylwin mantuvo la iniciativa en el tema
de los derechos humarnos durante los tres primeros af s de su gobierno
y hasta el episodio de presién militar llamado el “boin. zo”, de 1993. Un
test importante para la comunidad internacional fue qu 2 ese gobierno, si
bien no pudo alterar las restricciones institucionales y legales recibidas,
logré importantes objetivos dentro de ese marco. Lo que es mads
relevante, se abstuvo de validar o legitimar esas restr cciones mediante
una ley de punto final o de obediencia debida, como, € a cambio, se hizo
en Argentina.

El gobierno del Presidente Eduardo Frei pudo manejar la crisis suscitada
por la condena del general Contreras. El intento pos :erior de resolver
conjuntamente el problema de los derechos humancs y de las tareas
pendientes de democratizacién (proyecto Figueroi-Otero) fue un
fracaso.

Con el reciente episodio del arresto de Pinochet en La 1dres, el gobierno
del Presidente Frei se ve sujeto a severas criticas ini 2rnacionales, a la
luz de los criterios indicados mas arriba. Ello, no tan o por defender el
estatus diplomatico que quiso a Augusto Pinochet, sino por haber
intentado otorgarlo. La critica se fundamenta en el 1 echo de que esto
constituye una medida que no era parte de las restri :ciones heredadas
del régimen militar, sino que dependia de la volurtad del gobierno.
Desde esta perspectiva, la medida viola el criterio de que si bien puede
ser inevitable tolerar la impunidad de que gozaba !inochet, no se la
debe legitimar.

La situacion que genera el episodio de Pinochet es d :masiado incierta.
Una de las variables criticas es, desde luego, si Pinocl et regresa a Chile
o permanece por tiempo prolongado o indefinido e1 el exterior. Las
posibilidades de retroceso politico y polarizacién der ro de la sociedad
chilena son evidentes. Sin embargo, también se han abierto
oportunidades de avance por el hecho de que l: omnipotencia e
impunidad de Pinochet se han visto disminuidas.
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Dadas estas incertidumbres, mads que un andlisis de viabilidad de
politicas especificas, conviene recordar que las grandes cuestiones
pendientes son: (a) un reconocimiento de parte de las Fuerzas Armadas,
cuyo contenido principal debiera ser una rectificacién de su doctrina
implicita en materia de derechos humanos; y (b) un esfuerzo serio para
dar a conocer el paradero de los restos de los desaparecidos.

Se han formulado algunas conocidas proposiciones con miras a ambos
objetivos, incluyendo, especialmente, por una parte, la facilitacion del
reconocimiento de los distintos sectores, a través de la mediacién de
alguna comisién de personas notables; y, por otra, el establecimiento de
la obligacién legal de dar a conocer la informacién que se tenga sobre
los desaparecidos, ofreciendo, a cambio, confidencialidad e inmunidad.

La posibilidad de justicia penal en contra de Pinochet dentro de Chile se
ve lejana; aunque, si regresa a Chile, los juicios en su contra que maneja
el ministro Guzman, pueden constituir un elemento de presién para que
los otros objetivos se vean cumplidos.
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PINOCHET Y LA JUSTICIA

UNA REFLEXION SOBRE LOS CAMBIO! EN EL
DERECHO!

Rogelio Pérez P.

Si un marinero egipcio mata un barman espafiol en El (Callao, el tribunal
competente para conocer €l caso es el local y el derec 10 aplicable es el
peruano. Si e] marinero huye debera ser extraditado a Perd, a peticion
de la justicia peruana. La regla tradicional de det¢rminacién de la
jurisdiccién y del derecho penal es el lugar de la co nisién del delito
(locus regit acto). La pregunta es por qué un tritunal espafiol ha
iniciado un juicio por delitos cometidos en Chile y pr qué la justicia
britdnica estd considerando la extradicién del General . wugusto Pinochet
a Espafia. Como es siempre el caso, las noticias nos inundan de
informacién sobre todc tipo de detalles pero generalm :nte no podemos
poner en contexto lo que significa el caso.

Todo caso complejo, como éste, estd compuesto de un nimero
importante de acciones y decisiones y puede s¢r analizado en
perspectivas muy diversas. Por ejemplo, en este caso pc driamos analizar
qué beneficia o perjudica mds al procesado Pinochet, o a las
aspiraciones de castigo de las victimas de la represiér de su gobierno.
Podria ser analizado igualmente en relacién con la 1l mada transicion
chilena a la democracia y a cudles actores politicos chi enos beneficia o
perjudica. La perspectiva de este articulo es la ex)licacién de los
elementos indispensables para la comprensién de los acontecimientos
como caso legal y las implicaciones de éste para ¢ntender algunos

! Agradezco a Edmundo Fuenzalida las conversaciones que me di ron el impulso para

comenzar este trabajo y las primeras discusiones sobre el tema. H. Nja m me ha ayudado con
sus comentarios al borrador.
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cambios en el derecho penal en esta época de globalizacion. Las
referencias al contexto politico serdn inevitables pues éste es
indispensable para la comprension de muchos de los pasos y acciones de
los actores importantes, pero nuestra atencién e interés estd sobre todo
en las transformaciones del derecho y los nuevos roles socio-politicos de
los actores del sistema juridico.

Para el momento en que esto se escribe el caso estd en desarrollo, lo
cual hace aventurado analizar sus consecuencias, pues no sabemos como
va a resolverse en definitiva. La decisién importante més reciente es la
de los Lores en Derecho o tribunal supremo de Gran Bretana de fecha
24-3-99. Conforme a esta decision Pinochet no tiene inmunidad como
ex-jefe de estado respecto a los crimenes de tortura y conspiracién para
torturar realizados después de octubre de 1988. La decision ha
satisfecho tanto a los partidarios como adversarios de Pinochet. Los
tltimos porque el ex-dictador, arrestado el 17-10-98, continuara
detenido y procesado. Los primeros, porque el senador vitalicio, que
salvé a Chile del comunismo, s6lo enfrentard un nimero reducido de
cargos que corresponden al periodo final -y menos represivo- de su
mandato.

A pesar de la etapa temprana y preliminar del juicio su importancia
puede ser analizada. También puede preverse el desarrollo posterior. La
decision significa que los jueces ingleses conocerdn ahora de las pruebas
de las cuales dispone la justicia espafiola sobre los delitos que son
susceptibles de extradicion. Solo si estos delitos y la responsabilidad de
Pinochet en ellos se consideran probados, se acordaria la extradicién a
Espafia. Alli tendria que ser debidamente procesado y juzgado. Dados
los recursos del procesado y el interés de las partes, las oportunidades
para apelar de las distintas decisiones del proceso, es previsible que no
conozcamos los resultados en afios. La edad del procesado y las
presiones politicas hace igualmente previsible que en algin momento se
le permita regresar a Chile por razones humanitarias y politicas (como
tiene una orden internacional de captura no parece probable que vaya a
otro pafs). Sin embargo, esto no concluird su relacién con la justicia. En
Chile se han iniciado varios procesos en su contra y como Chile no ha
solicitado la extradicién, la justicia chilena no estd vinculada a
enjuiciarlo sélo por los delitos considerados en la decisién de los Lores
en Derecho de marzo de 1999. Es previsible que Pinochet nunca llegue
a ser condenado (o absuelto) de una manera definitivamente firme, sino
que las acciones judiciales lo persigan por el resto de su vida, con costos
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e incomodidades muy importantes para él y con con: ecuencias para el
sistema politico chileno.

La primera pregunta que nos proponemos responder ¢ s por qué esto ha
ocurrido ahora, diez afios después de que Pinochet coi cluyé el ejercicio
de la Presidencia de la Republica de Chile. La segunda es por qué
Pinochet. Varios dictadores, tan transgresores de. derecho como
Pinochet, no han tenido la misma suerte. Como lo obs :rvd el Presidente
Frei, Franco murié en 1974 y la justicia espafiola 1 0 mostré mucho
empefo en procesar aquellos que torturaron y mataror bajo su régimen.
(Es un caso de doble standard o es que algo ha cambi ido en el derecho
y en el mundo?

Lo que a continuacién intentamos es averiguar qué ki cambiado en el
derecho y anatizar sus implicaciones politicas.

Crimenes contra la humanidad, derechos huma s y
transicion a la democracia

Un jurista informado de la historia del derecho peral puede sefialar
transformaciones importantes en su campo en los 1ltimos cincuenta
afios. Por una parte, para los crimenes llamados usuw: les, las garantias
que fueron pensadas en el siglo XIX se han clarifi :ado, ampliado y
hechas comunes en la legislacién y en la practica lel derecho. Los
procesados tienen mas garantias sobre las pruebas y m uchos delitos con
penas bajas han sido efectivamente despenalizados, hista el punto que
sélo la reincidencia se castiga. En cambio, otros ¢ imenes han sido
objeto de penalizacién mas rigurosa y de convenios in ernacionales para
que los procesados o condenados no puedan enconi-ar refugio en el
mundo. Entre estos delitos estin los de narcotrifizo, terrorismo y
corrupcioén, pero vamos a referimos a una sola citegoria de estos
crimenes: los llamados contra la humanidad o de lesa wmanidad.

El origen proximo de esta categoria se remonta unos ¢ ncuenta afios. En
1945 se aprobaron Estatutos del Tribunal Militar de Nuremberg,
encargado de juzgar los criminales de guerra nazi. Est s casos tenian la
peculiaridad de ser crimenes atroces pero que no se odian considerar
delitos conforme al sistema juridico nazi, si es que ] odemos usar esa
expresion para designar tal regulacion. Los Estatutos y los juicios fueron
seguidos rapidamente por el Convenio sobre el criren de genocidio
(1948) y por los varios convenios de Ginebra de 194 ) que regulan los
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conflictos armados tanto internacionales como nacionales. Los princi-
pios que fueron desarrollados son muy cercanos al tradicionalmente
llamado derecho natural: hay principtos ético-juridicos que estin mas
alli de las regulaciones positivas nacionales. Si una autoridad
aparentemente legitima ordena actos en contra de esos principios funda-
mentales de la convivencia humana comete un crimen contra la
humanidad. Tratados internacionales posteriores han desarrollado varias
de las consecuencias de este derecho. Por ejemplo, los subordinados que
cumplen las érdenes no pueden invocar vdlidamente que estan cum-
pliendo sus obligaciones legales. Esta regla aparece en los Estatutos de
Nuremberg y luego en el Convenio de las Naciones Unidas contra la
Tortura de 1984 y la Declaracién de la Asamblea General de las
Naciones Unidas de 1992 sobre desapariciones forzadas. Lo peculiar de
este derecho penal es que no tiene un referente nacional ni esta sujeto en
su aplicacion a las garantias de aplicacion temporal o territorial de la
ley. Por ejemplo, la Declaracién de la Asamblea General de las
Naciones Unidas sobre la extradiciéon de individuos culpables de
crimenes de guerra y contra la humanidad del 3-12-1974 permite que
sean procesados en cualquier pafs, aunque se establece, como regla ge-
neral, que deben ser extraditados al pais donde se ha cometido el delito.

Este derecho que criminaliza los actos de lesa humanidad ha venido
convirtiéndose en un derecho positivo gracias a varios tratados
internacionales auspiciados por las Naciones Unidas, o por
declaraciones de la Asamblea General de este organismo. Hemos
mencionado algunos de estos tratados y declaraciones. Es un derecho
que ha tenido aplicacién en numerosos casos de enjuiciamiento de
criminales de guerra y torturadores en distintas circunstancias y partes
del mundo, con frecuencia en situaciones de conclusiéon de conflictos
armados como en Bangladesh y la ex-Yugoslavia. El tribunal que
conoce los crimenes de guerra en este tltimo pais estd activo y
procesando a varios criminales.

- Es bien conocido que el derecho no es una cuestién de leyes o tratados,
sino que requiere que las reglas y las instituciones a cargo de sancionar
su incumplimiento sean internalizadas, que formen parte de una
conciencia colectiva, o cultura juridica. El derecho penal internacional,
y mas especificamente el de crimenes contra la humanidad, es
considerablemente desconocido no sélo entre la poblacién en general
sino incluso entre los juristas. Los tratados internacionales, en los cuales
esta contenido, tienen un status peculiar. Por una parte son considerados
superiores a la legislacién nacional, pues no pueden ser derogadas por
una ley interna. Un pais que ha ratificado un tratado sélo puede
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desvincularse de €l si ‘o denuncia, es decir, si sigue ' m procedimiento
explicito de desvinculacion. Por otra parte, los juristas jrestan muy poca
atencion a los tratados internacionales. La referencia ctidiana que usan
los juristas son las leyes del pais, o los precedentes segun el tipo de
sistema juridico), pero, de una manera general, pued : decirse que los
tratados internacionales son olvidados. Uno de los asp :ctos importantes
del caso Pinochet es que obliga a la poblacion, y a los jueces y juristas
en primer lugar, tomar conciencia de que existe vn derecho penal
internacional con caracteristicas propias.

El desarrollo de los crimenes de lesa humanidad esta o uy vinculado a la
creciente importancia de los derechos humanos. E] derecho de los
crimenes de guerra y contra la humanidad puede se¢r visto como un
simple desarrollo de consecuencias practicas de la teorizacién, mas
vieja, del derecho natural y de derechos que serian propios de los seres
humanos. La llamada Escuela del Derecho Natural y de Gentes, o
Derecho Natural Modzmo, florecié en los siglos XY 1T y XVIII y su
expresion politica fueron las “declaraciones de derecl os del hombre y
del ciudadano” de finales de los siglos XVIII, luego iicorporados a las
constituciones nacionzles. Estas declaraciones, aunqie de pretension
universal, tenfan una validez nacional, como los doc tmentos politicos
en los cuales estaban contenidas.

Lo caracteristico de nvestra época es, primero, que la: declaraciones se
han hecho internacicnales. La primera y mds imnportante es la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1348, contenida en
un tratado internacional impulsado por las Naciones [ nidas y aceptado
por todos los paises. La han seguido otras declaraciones, de ambito
regional, como la evropea y la inter-americana. }.os tratados que
contienen esas declaraciones se caracterizan -y €sia es la segunda
tendencia- por haber establecido mecanismos de eva uacién del grado
de cumplimiento en los paises, y tribunales internac onales donde las
personas que son victimas de violacion de los deizchos declarados
pueden, en determinadas circunstancias, reclamarlo:. También en el
ambito nacional se han establecido mecanismos legales para hacer
efectivos los derechos.

Las declaraciones de derecho, que fueron documentc s originariamente
retérico politicos, no sélo se han convertido en doc imentos juridicos
sino que, simultineamente, el respeto a los derechcs humanos se ha
convertido en una cuestién politico practica. Mucho d: esta politizacién
del tema de los derechos humanos lo debemos a la Gu 2rra Fria. Estados
Unidos y las democracias occidentales mostraban su superioridad ética
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sobre los paises socialistas por su respeto a la libertad individual y los
derechos humanos. Pero el uso politico obligaba también a no pocas
incoherencias, especialmente cuando se trataba de dictaduras
anticomunistas. En estos casos la virtud del anticomunismo y de la
represiéon de los comunistas prevalecia. La violacion reiterada de los
derechos humanos era tolerada, aunque formalmente se la criticara. Este
fue el caso de la relacidén con Franco y su régimen autoritario en Espaiia.
A pesar de su origen, muy vinculado a Hitler y los demds regimenes
fascistas y totalitarios de Europa, y a sus politicas represivas poco
respetuosas de las libertades individuales, se lo aceptd en el campo del
Mundo Libre. También tuvieron la bendicion de los Estados Unidos los
varios dictadores latinoamericanos cuando se mostraban activos
persiguiendo a los comunistas.

Pinochet mismo es un buen ejemplo del uso del argumento politico de
los derechos humanos. Los Estados Unidos no podian evitar la
responsabilidad de la llegada no constitucional de Pinochet al poder, y
las politicas represivas y violadoras de los derechos humanos no podian
dejar de incomodar al gobierno norteamericano. Pero Pinochet era un
aliado que habia salvado a Chile de un régimen socialista. Kissinger,
Secretario de Estado de los Estados Unidos, pronuncié en 1976 un
discurso sobre los derechos humanos en la Asamblea General de la
Organizacién de Estados Americanos celebrada en Santiago, pero la
desclasificacién de documentos internos del Departamento de Estado ha
permitido conocer un memorandum con el contenido de la conversacién
privada entre Kissinger y Pinochet, horas antes del discurso. En esta
conversacién Kissinger le indicé que tenia que hablar de los derechos
humanos en términos generales pero que percibia a Pinochet como una
victima de los grupos izquierdistas en todo el mundo (El Pais, Madrid,
23-3-99, pag. 9). No es sorprendente que Pinochet no prestara excesiva
atencién al contenido del discurso.

Sin embargo, una vez que un tema es destacado toma un valor politico
por si mismo. El régimen de Pinochet, asi como los demas regimenes
autoritarios latinoamericanos de las décadas de 1970 y 1980, fue
constantemente evaluados por sus reiteradas violaciones a los derechos
humanos y mucho de su desprestigio internacional resulté de la cara
oscura que mostré por los reiterados abusos como las torturas,
desapariciones y detenciones ilegales, puestas de manifiesto por
organismos internacionales y no gubernamentales.

Cuando la continuacién de los regimenes autoritarios se hizo
politicamente imposible, los paises del Cono Sur volvieron a regimenes

104



Pinochet v la Justicia. Una reflexion sobre los... Rogelio Pérez P.

democridticos, pero las Fuerzas Armadas y otros actol s autoritarios no
podian ser barridos porque representan fuerzas politicas muy
importantes. Por eso se comenzd a hablar de “iransiciones a la
democracia” mds que de regimenes completamente d :mocraticos. Uno
de los problemas certrales fue el castigo a las vidlaciones de los
derechos humanos en la época del gobierno autoritaric . En cada pais se
buscaron las soluciones que correspondian mejor a su situacién interna,
pero ninguno pudo castigar todos los violadores de der :chos humanos.

En el caso de Chile la transicién fue pactada. La oposic i6n debié aceptar
la Constitucidn de 1980, hecha al gusto y la medida de Pinochet y de las
fuerzas autoritarias. Se aceptd asi una presencia institu :ional muy fuerte
de las Fuerzas Armadas y el respeto de los d stintos enclaves
autoritarios. Se aceptd igualmente una auto-amnistia. F inochet mismo se
garantizé permanecer como Jefe del Ejército hasta 1997 y como
Senador Vitalicio posteriormente. S6lo la aceptacié | de esas horcas
caudinas permitié que se celebraran elecciones libres y que las fuerzas
democraticas, coligadas en una ‘“concertacién”, pulieran asumir el
gobierno en 1990, pero sin el poder politico propio de la mayoria en un
régimen democratico.

La transicién a la democracia, pactada “a la chilena”, arecia garantizar
asi la impunidad de Pinochet y de las principales figur: s de la represion.
Lo mas que pudo el gobierno de Aylwin fue el establ :cimiento de una
comisién que documentara las atrocidades nombranc o a las victimas,
pero sin mencidén de los victimarios. Fue una sclucidén razonable
politicamente pues tras los victimarios estaban politic 1s de estado cuya
responsabilidad dltima recafa en Pinochet y los principales
representantes del régimen autoritario. Las laguna: de la Ley de
Amnistia e interpretaciones judiciales inteligentes 1an permitido el
castigo selectivo de algunos casos especialmente graves y bien
documentados. Por ejemplo, se logré la condena del General Manuel
Contreras Sepulveda, jefe de la DINA (policia politica del régimen) por
¢l asesinato del ex-ministro Letelier y un colaboradcr en un atentado
con bomba en Washington. Se ha condenado igtalmente algunos
responsables de “desapariciones”, por considerarlas de itos continuados,
mientras no se documente la muerte de los desaparecid »s. Pero, a la vez,
los partidarios del régimen represivo, lograron evita tanto el castigo
sistematico de todos los implicados en la represién :omo la condena
moral. Los castigados pueden ser presentados corio personas que
cometieron excesos, NC como representantes de un régi nen perverso.
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Veremos luego que el juicio contra Pinochet puede afectar esa buena
conciencia de quienes apoyaron o participaron en el régimen autoritario.
Analicemos ahora ese juicio y su significado.

El caso contra Pinochet: la dimensién juridica

El caso juridico contra Pinochet tiene origenes completamente anodinos.
Comenzé con una denuncia de la Unién Progresista de Fiscales
(Esparnia) en julio de 1997 ante el juzgado de guardia de Valencia. El 31
de ese mes la Audiencia Nacional se declaré6 competente para conocer
del caso. Se inicié asi una instruccidon que se enriquecié rapidamente
tanto con el acceso a los documentos en los archivos de Washington
como con la comparecencia de numerosas victimas de la represién que
viajaron a Espafa a rendir declaracién. El asunto fue piblico desde el
comijenzo pero inicialmente su importancia fue limitada. La posicién
oficial del gobierno chileno fue que un tribunal espafiol carece de
competencia para conocer de hechos acaecidos en Chile. El caso tomo
fuerza y publicidad. En setiembre de 1997 el Parlamento Europeo
aprobé una resolucién animando a los jueces espafioles a proseguir en
su labor en este caso. A comienzos de octubre el Auditor General del
Ejército de Chile, Torres Silva, comparecié ante el juez instructor
Garcia Castelléon con documentos exculpatorios para Pinochet. Esto
generé6 un esciandalo local en Chile pues la comparecencia de un
funcionario oficial no era coherente con la politica oficial de negar la
competencia a los tribunales espafioles.

En tales circunstancias lo mds sorprendente es que Pinochet haya
decidido viajar a Europa. En el otro extremo del espectro politico, ha
habido mayores razones para que Pol Pot fuera enjuiciado por
genocidio, pero él se cuidé mucho de no viajar a paises donde podia ser
enjuiciado. Pinochet, en cambio decidid que el juicio que se le seguia en
Espaiia no tenfa importancia, y ni siquiera solicité ser investido con una
misién diplomatica especifica del gobierno chileno. Como es conocido,
s6lo la aceptacién de una misién diplomadtica por el pais visitado da la
inmunidad propiamente diplomatica. El argumento de inmunidad
diplomética ni siquiera pudo ser alegado. Esto redujo la primera linea de
defensa a la llamada “inmunidad soberana”, que es un privilegio que la
legislacion britdnica reconoce a los jefes o ex-jefes de estado. La otra
linea argumental es la incompetencia de la justicia britdnica y espafiola
para conocer el caso: los hechos ocurrieron en Chile y hay alli juicios
pendientes. La Declaracién de la Asamblea General de Naciones Unidas
de 1973, relativa a los principios de cooperacién internacional en la
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identificacion, detencidn, extradicién y castigo de ios culpables de
crimenes de lesa humanidad sefiala que todo estado t ene el derecho a
juzgar a sus propios nacionales por crimenes de gueira o crimenes de
lesa humanidad y *“si son reconocidos culpables, castig ados, como regla
general, en los paises donde han cometido esos crimenr s” (articulo 5).

Sobre estos alegatos hubo decisién tanto de la High ‘ourt, que aceptd
los argumentos de la dzfensa, pero mantuvo a Pinochet bajo arresto por
apelacién de la parte fiscal, como en la Camara de los _ores en Derecho
que ha tomado dos decisiones. La primera de estas de :isiones, dividida
4.3, rechaz¢ el argumento de inmunidad soberana y de la incompetencia
de los tribunales ingleses y espafioles, y constituyé una derrota total para
Pinochet. Sus abogadcs solicitaron una revisién, dad» que uno de los
jueces no hizo explicizo su conflicto de intereses al :star vinculado a
Amnesty International, organismo no gubernamen:al de derechos
humanos que es parte en el juicio. La sentencia fue ar 1lada y un nuevo
panel de jueces fue designado. Esta vez la decisién (el 24-3-99) fue 6-1
y ya la hemos comentado. E} 14-04-99 el Ministro d¢ Gobierno Straw
expresé que los delitos revisten suficiente gravedad | ara que el juicio
continde y Pinochet puzda ser extraditado a Espatfia.

La decisién de la Law Lords crea muchas interrogan es al observador
externo del juicio. En primer lugar, debe entenders: que rechaza el
argumento de la competencia exclusiva de los tribun: les chilenos, que
es el argumento mantenido por la Republica de Chile al menos en los
términos en que aparece en la “Carta al Mundo” del Ministro de
Relaciones Exteriores de Chile, José¢ Miguel Insula (El Mercurio,
Santiago, 10-1-99, pag. D-28).

La decision de los Law Lords se concentra en el deli o de torturas, tal
vez porque en ese caso, explicitamente la Convenciér sobre la Tortura
del 10-12-84 da competencia a los tribunales cuando s 1s nacionales son
victimas. Como este tratado internacional fue ratific: do por Chile en
setiembre de 1987, Espafia en octubre de 1987 y el Reino Unido en
octubre de 1988, es claro que cumple con todos los re quisitos para que
pueda proceder la extradicién. Pero ;estaria limitada 11 competencia de
los tribunales esparioles, y sobre los cuales debe conc cer de fondo los
mismos Law Lords, s6lo a los casos en los cuales se torturé a los
ciudadanos espafioles y sélo si estos fueron torturados después del 8 de
diciembre de 1988, fecha de la ratificacion britdnica?

Una de las caracteristicas de la decisién de los Lav Lords es haber
tratado este caso con los criterios restrictivos que opet an para los casos
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ordinarios y no como uno en el cual estan involucrados crimenes de lesa
humanidad. Usando el criterio de los Law Lords, los tribunales de
Nuremberg carecerian de legitimidad. Por otra parte, ;qué sentido tiene
otorgar la extradicién para un nimero reducido de casos cuando los
delitos de genocidio y de desapariciones son atin mas graves que los de
tortura? ;Qué corresponde decidir en los casos de desapariciones que,
conforme a la doctrina penal son delitos continuados, y, en
consecuencia, se siguen cometiendo?

Lo que puede leerse entre lineas en la decisién de los Law Lords es que
el caso fue extraordinariamente polémico y que la decisién es de
compromiso. Por ello se acordé la extradicidon para aquellos casos
claramente dentro de la interpretacién mas restrictiva de un tratado
internacional, pero no se colocé el caso en la perspectiva mds amplia de
los delitos de lesa humanidad. En la perspectiva de la clarificacién del
derecho penal intermnacional, hubiera sido preferible una decisién que
acogiera el argumento chileno de competencia exclusiva de los
tribunales del lugar del delito (aunque contraria a algunos tratados como
el mencionado sobre la tortura) o que tomara la perspectiva de la
elaboracién doctrinaria y mas general de crimenes contra la humanidad.
La argumentacién de la decisioén de los Law Lords va a contracorriente
de las decisiones como las de Nuremberg y del tribunal de L.a Haya para
juzgar los crimenes de guerra en la ex-Yugoeslavia.

Derecho, ética y politica

{Qué hace incémodo este caso? ;Por qué es tan dificil analizarlo sin
pasién?

Podemos iniciar con algunas certidumbres: durante el régimen
autoritario de Pinochet, entre 1973 y 1989 se cometieron graves abusos
contra los derechos humanos. Sin duda, hubo numerosos casos de
desapariciones, torturas, homicidios, detenciones ilegales. Por ser
claramente una politica de estado, dirigida a un sector politico de la
sociedad chilena, puede hablarse de genocidio. Quienes nos sentimos
identificados con el estado de derecho y con el respeto de los derechos
humanos, nos sentimos gratificados con la idea que pueda hacerse
justicia. Podemos entender que haya personas en el panorama politico
chileno que se sientan del lado de Pinochet politicamente, pero
ciertamente no es razonable ni ético de su parte dejarse llevar por la
pasion y hacerse solidarios de crimenes contra la humanidad.
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Sin embargo, hay dos aspectos mucho mas problem: ticos en el caso.
Uno es el destacado por el gobierno chileno. L: tendencia a la
universalizacién de la justicia es loable pero no deberiz entenderse como
una autorizacion a los jueces de cualquier pais a comenzar a juzgar
hechos acaecidos en ctro. El peligro es que paises rids fuertes o con
mejor conciencia que ctros comiencen a juzgar nacion: les de paises mds
débiles o que, por su distinto desarrollo politico, pur dan considerarse
que hacen politica con medios inaceptables. Esta dindmica puede
conducir a intervenciones que no siempre van en el heneficio del pais
intervenido. En este caso especifico, la intervencicn de los jueces
espafioles parece haber beneficiado politicamente en e corto plazo a los
partidarios de Pinochet, por la reaccién nacionalista g 1 ha generado, y
haber causado graves fisuras en la llamada concertac én de las tuerzas
democriticas.

De una manera mds general plantea igualmente los lir iites del poder de
los jueces. Han sido jueces espaiioles, tal vez en con ra de la voluntad
del gobierno espafiol, los que han iniciado el caso. S n jueces ingleses
los que han venido manejindolo, sin que el gobieri o britdnico haya
intervenido. Esto muestra el poder de los jueces y, res pecto a este caso,
quienes somos particlarios del estado de derecho y los derechos
humanos, nos sentimos contentos que asi sea. Sin erabargo, es bueno
notar que quienes piensan que los actos de Pirochet estuvieron
justificados por la necesidad politica consideran est> una intolerable
intromisién de los jueces en un asunto politico. Thatcher, Bush,
Kissinger y el Papa han tomado esa posicidn. Notemos que los jueces no
tienen responsabilidad politica y que pueden actuar m¢ vidos por afan de
protagonismo. Ya hemos conocido de esos abusos en « 1 ambito nacional
en varios paises: el gobierno de los Estados Unidos se vio
considerablemente afectado por el empefio del fiscal especial Starr. El
Presidente Pérez, de Venezuela, fue sacado del poder jajo acusacién de
corrupcién por un caso mas que discutible y en gran medida porque el
Fiscal General Escovar Salom y Presidente de li Corte Suprema
pretendieron al protagonismo para capitalizarl»  politicamente.
Naturalmente ninguno de esos casos va a hacer 'nanimidad, pues
dependera de la posicién politica del lector que se lcs considere como
una intolerable intromisién judicial en la politica 0 ¢>mo un merecido
castigo para el procesado. Seria todavia mds peligrosc trasladar tal tipo
de acciones a la escena internacional. La invasiét a Panama para
destituir y apresar a Noriega, la guerra contra Irak y, n 4s recientemente,
el bombardeo de Yugoslavia por el genocidio en Kbsovo, revelan el
terreno minado que pisamos.
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Para resolver estos problemas, y reconocer la igualdad entre los estados,
la solucién mas practica parece ser un tribunal penal internacional. De
hecho, las Naciones Unidas aprobaron el Estatuto de Roma de la Corte
Penal Internacional el 17-06-98. Conforme a este tratado se establece el
tribunal internacional que conocerd de los crimenes de genocidio, de
lesa humanidad, de guerra y de agresién. El tratado todavia no ha
entrado en vigor pues debe ser aprobado por estar todavia en proceso de
ratificaciéon en los distintos paises. Al menos sesenta estados deben
ratificarlo. El tratado y el tribunal no resolverdn todos los problemas,
pero parece un paso importante en la direccién correcta.

Es interesante analizar este caso a la luz de ese tratado. El primer punto
es que no daria autoridad a jueces de ningiin otro pais para conocer de
delitos cometidos en Chile si el tribunal internacional evaluara que
puede ser procesado en Chile. Por otra parte, la ley de amnistia que se
aprobd bajo la presidencia de Pinochet y la muy firme posicién de los
militares chilenos a favor de su ex-comandante, serian considerados
elementos para hacer admisible el juicto ante el tribunal internacional;
pero la existencia de un sistema judicial independiente en Chile, que
esta procesando varias demandas contra Pinochet, y que ha encontrado
culpables a varios de sus colaboradores, serfa un elemento muy
importante a favor de la competencia de los tribunales chilenos (articulo
17). Naturalmente, es una cuestion de evaluacién que el propio tribunal
internacional tendria que hacer: si Chile, como Estado, esta dispuesto y
puede politicamente llevar a cabo el enjuiciamiento de Pinochet.

Esta es la importancia del caso Pinochet, en la perspectiva del derecho
internacional. Ha tenido la inmensa virtud de ponernos frente a un caso
que ha movido jueces de varios paises a conocer un caso grave de
delitos de lesa humanidad y ha mostrado la importancia de que el
tribunal penal internacional comience efectivamente a funcionar. Esta es
la buena cara de la globalizacion: que puede esperarse que los crimenes
contra la humanidad no queden impunes, que muestre que los derechos
humanos no es una pura retérica. Esto es importante para toda la
América Latina y, muy especialmente, para paises con fuerte
inestabilidad politica donde no puede descartarse que tengamos
candidatos a dictadores.
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Para leer mas

Para este caso la fuente mds importante es la prens... Se recomienda
especialmente El Mercurio y La Tercera, ambos de Sai tiago, Chile, y El
Pais, de Madrid. Entre los libros que explican el caso o recogen
documentos hemos localizado: £/ caso de Esparia con ra las dictaduras
chilena y argentina (Barcelona, Planeta, 1998), q e reproduce los
documentos de la Audiencia Nacional de Espafa. B. I'az Rojas y otros:
Pinochet ante la justicia espaiiola (Santiago, Lom Eciciones, 1998) es
una obra narrativa que cuenta el desarrollo del caso er la perspectiva de
chilenos opuestos a Pinochet. Joan Garcés: “Pinochet ante la Audiencia
Nacional y el Derecho Penal Internacional”, en Jueces para la
democracia, N° 28, marzo 1997, es un documento i nportante porque
Garcés es el abogado espafiol que ha promovido el juizio. El articulo es
un enunciado de los tratados internacionales que fun lamentan el caso.
Para la posicidn del gobierno chileno el documento m: s importante es la
carta del Ministro de Relaciones Exteriores a la Organizaciéon de
Naciones Unidas (“Carta al Mundo”) publicada :n El Mercurio,
Santiago, 10-01-99, pig. D28. Para la posicién del rismo Pinochet el
documento central es la “Carta de Augusto Pinochet a los chilenos”
(Consultada en La Tercera 12-12-99, en Internet). Sin embargo, la carta
omite comentar las acusaciones concretas que hai determinado su
situacién.

Para Ia comprension e los problemas de castigar las violaciones a los
derechos humanos durante periodos de transicién a -a democracia: M.
Popkin y N. Roht-Arriaza: “Truth and justice: Inve tigatory commis-
sions in Latin America”, en Law and social inquiry, ¥° 20, 1, 1995. L.
Huyse: “Young democracies and the choice betwe :n amnesty, truth
commissions and prosecutions”. Law and Society Institute, University
of Leuven. 1998. M. Minow: Berween vengeance and forgiveness:
Facing history after genocide and mass murder. Bos on. Beacon Press,
1998.

Existen varias compilaciones de tratados internaciona ies que tienen que
ver con proteccidon de los derechos humanos y c imenes contra la
humanidad. Entre ellas: P. Nikken: Cddigo de d.rechos humanos.
Editorial Juridica Venezolana y Universidad Cent al de Venezuela,
Caracas.
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EL JUICIO DE LA HISTORIA
ESPECTROS DEL PASADO EN AMERICA LATINA

Detlef Nolte

(Como recordar a la victimas de las
crueldades historica: ?  ;Qué papel
desemperia la confrcntacion con el
pasado en la vida plitica y social?
Estas son preguntas jue también nos
hemos planteado en Alemania y que
muestran que el caso Pinochet no sdlo
ocupa a juristas britd) icos y esparioles.
Reflexiones sobre la -elacidn entre la
confrontacion con ¢l pasado y la
democracia.

La detencién del general Augusto Pinochet en Londt :s vino a dar una
inesperada actualidad a los crimenes de los regimens s dictatoriales en
América Latina. Desde entonces se multiplican los signos de que el
recuerdo de los crimenes del pasado no sélo le rola el suefio a los
familiares de las victimas, sino también a los victiriarios, “porque la
sombra de la carcel se proyecta hoy sobre sus fizuras de abuelos
melancdlicos, jubiladcs del horror, que esgrimen un § esto de indignada
sorpresa cuando la justicia se atreve a desempo:var sus antiguos
crimenes” segin un comentario en el diario argeitino “Clarin” en

noviembre del afio pasado.

1
Siid aktuell”.

Esta es una version revisada y traducida de un articulo publicado en 1 revista alemana “Nord-
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Desde una perspectiva alemana, el viejo ex-dictador fue victima de sus
propias palabras. Afios después de lanzar en el Rotary Club de Santiago
insultos contra la Bundeswehr, las Fuerzas Armadas Alemanas, a las
que caracterizé como un ejército de melenudos y drogadictos, Pinochet
tuvo que pasar parte de su involuntaria estadia en Londres en una clinica
para la rehabilitacién de personas con problemas siquicos y de adiccidn
a las drogas.

Las consecuencias de la detenciéon del General Pinochet y su no
inmunidad en Gran Bretafia son el punto de partida para algunas
reflexiones sobre la relacién entre la confrontacién con el pasado y la
democracia. Desde una perspectiva histérica ya no importa tanto el
desenlace final del juicio contra Pinochet, debido a que el caso Pinochet
dio un empuje enorme al desarrollo del derecho internacional, al
impulsar en el 4rea de la defensa de los derechos humanos y de la
persecucién de crimenes contra la humanidad, procesos de cambio. Los
que muy dificilmente seran revertidos.

¢Colonialismo moral?

Como reaccién a la detencién de Pinochet en Londres se escuché desde
América Latina el reproche de “colonialismo moral” y la réplica a los
europeos (y especialmente a los espafioles) de que mejor lavaran ellos
sus propios trapos sucios. La detencién de ex-dictadores y torturadores
fue interpretada como un ataque frontal a la soberania nacional. Habria
sido deseable contar con la misma asistencia y el mismo apoyo a las
victimas de las dictaduras y a los familiares de los asesinados como la
que le prestan hoy algunos gobiernos latinoamericanos a sus ex-
dictadores. Parece que a los gobiernos latinoamericanos les cuesta
menos ceder soberanfa en el campo econdmico, en el proceso de
globalizacion, que en del alcance de los derechos humanos. Lo nuevo y
lo revolucionario del proceder de algunos jueces espaifioles e ingleses
consiste en el hecho, hasta ahora insdlito, de que se esta globalizando la
justicia en nombre de los derechos humanos universales y en la
persecucién de crimenes, que no se pueden prescribir ni amnistiar,
desestimando fronteras y reservas de soberania nacional.

Las quejas respecto a la ofensa a la soberania nacional presentadas por
Chile y por otros paises latinoamericanos desvian la atencién de un
hecho indiscutible: la incapacidad o la falta de voluntad del Poder
Judicial en esos paises para procesar las violaciones de los derechos
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humanos (no cumpliendo de esa manera con la volunt .d mayoritaria de
la ciudadania).

Existe ahora un estandard doble. Se mete preso al anc ano general y se
le extiende la alfombra roja a los responsables del dese ilace violento del
movimiento democratico en China. Hay que diferenciar entre lo
€ticamente deseable y lo politicamente factible (mas ¢ Jelante se tratara
este aspecto mds detalladamente). El caso Pinoche! muestra que la
historia puede a veces ser un desarrollo de largo alientc en el proceso de
sancionar a las violaciones a los derechos humanos. Las restricciones
politicas de vez en cuando hacen necesario un lar ;0 camino en la
biisqueda de los culpables.

El juicio contra Pinochet es sin duda un juicio histér co: tanto para el
publico interesado en Europa como también en Am¢rica Latina, pues
_Pinochet siempre fue més que el dictador chileno. El ue y es en cierto
sentido el simbolo y la encarnacién del dltimo pericdo de regimenes
autoritarios en América Latina. Eso es mucho mas que su cémplice
argentino Videla, cuyos manos estan también mancha las de sangre. La
famosa fotografia que muestra a Pinochet con gafas o curas y un rostro
feroz tiene buenas posibilidades de entrar en futuros 1 sanuales sobre la
historia politica de Amrérica Latina en el siglo XX. Pi1 ochet se enfrenta
a los tribunales como el representante de todo: los regimenes
autoritarios de los afios 70 y 80; se juzga a todo un ci:lo histérico. Eso
explica el grito de indignacién de muchos politicos e1 América Latina,
asi como también las manifestaciones de alejria de muchos
latinoamericanos que han sufrido resignadamente por demasiado
tiempo. Como lo demuestra la controversia politi:a en Inglaterra,
también se ha impulsado una discusién critica respec o a la politica de
los gobiernos europeos en los tiempos de la dictadur: militar en Chile.
Los encuentros -no como figuras simboélicas de la pol tica neoliberal en
el gabinete de Madame Tussaud., sino tomando té y ga letas- entre el ex-
dictador Pinochet y la baronesa Thatcher son una ren iniscencia de ese
periodo histérico.

La confrontacion del pasado como elemento in egral del
proceso de democratizacion

(Cual puede ser el aporte de la confrontacién :ntre un pasado
caracterizado por regimenes dictatoriales y violaciones de los derechos
humanos los procesos de consolidacién democratica? La confrontacion
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con el pasado, es decir, el examen de las violaciones a los derechos
humanos durante el régimen dictatorial, es una parte integral e
importante del proceso de transicion democrdtica. Pero esta confronta-
cién con el pasado se ve limitada por el contexto politico, esto es, por
las relaciones de poder dentro del proceso de transicién, las que son
ademds un indicador de la situacién que atraviesa el proceso de
democratizacién.

Los regimenes militares no fueron desalojados del poder en los afios 80
por obra de levantamientos populares. Pese a todas las protestas y con
excepcion del caso argentino, las Fuerzas Armadas volvieron a sus
cuarteles en gran medida intactas. Esto les permitié dictar las
condiciones para su repliegue y el retorno a la democracia. En la
mayoria de los paises hubo negociaciones entre los militares y parte de
la oposicién democrética respecto a las modalidades de la transicion.
Hubo arreglos conocidos por el piiblico y otros secretos (como en el
caso chileno). El precio del restablecimiento de la democracia fue
renunciar por lo general al castigo de los asesinos y torturadores. Los
militares se habfan adelantado a dictar leyes de amnistia, para evitar el
juzgamiento por los gobiernos civiles, dando sefiales claras que no iban
tolerar su revocacién.

La confrontacién con el pasado es un indicador de la solidez del sistema
juridico y de la independencia de la justicia en los paises en cuestién.
Puede afirmarse que los derechos fundamentales estan a salvo de los
abusos del poder, si los fiscales puiblicos y los jueces pueden juzgar los
crimenes contra los derechos humanos, sin atender las consideraciones
ni intereses politicos sobre la conveniencia de hacerlo. El hecho que
Pinochet serd juzgado por la justicia espafiola documenta las
deficiencias de la justicia chilena, siendo al mismo tiempo un indicador
de la calidad actual de la justicia espafiola -también con un pasado poco
honroso- y de su habilidad de hacer justicia sin ceder a presiones
politicas o retroceder por consideraciones de oportunidad politica. Eso
vale no solamente para el caso Pinochet, sino también para la sancién
penal de actividades terroristas del gobierno espaiiol en su lucha contra
la ETA.

La confrontacién con el pasado y sus consecuencias para la politica y la
sociedad es como un espejo en el que las comunidades afectadas pueden
ver reflejada su realidad politica y moral. La detencién de Pinochet hizo
afiicos la ilusién de muchos socialistas y Demdcrata Cristianos chilenos
de que el periodo de transicién habia concluido y que Chile habia vuelto
a ser una republica democratica “normal” También arrancé el velo de
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buena conducta democratica con que gran parte de 1. derecha politica
chilena habia cubierto su faz autoritaria. L.a derechi mostré que su
aceptacién de la democracia no obedecia a una decisién fundada en
principios, sino a una decision politicamente condicior ada.

Para el gobierno chileno fue muy desagradable que exte espejo le fuera
colocado desde el exterior. Eso explica el timbre a vec s nacionalista de
algunas declaraciones oficiales. El gobierno se en:ontré de pronto
desnudo, sin el manto de una transicién exitosa, trata ido de explicar a
un publico europeo asombrado, de qué manera el re; reso de Pinochet
aportaria al proceso de consolidacién de la democracia en Chile - tal vez
de la misma manera como el perro pastor cuida el rebafio para que
ninguna oveja recorra caminos prohibidos.

Con sus eternos lamesntos sobre la ofensa a la scberania nacional
ocasionada por la detencién de Pinochet y con sus diligencias para
liberar el ex-dictador por “razones humanitarias”, el gobierno chileno
corre el riesgo de que los europeos no le tomen mds «n serio. Eso vale
ain mds para la derecha chilena con sus efervescenci s de xenofobia y
sus amenazas irracionales contra Espaiia e Inglaterra. F arece que la vieja
vanguardia de la globalizacién de signo neoliberal no ;e ha dado cuenta
de la importancia bastante marginal de Chile en la ecc nomia mundial y
para la Unién Europea. Esa actitud de la derecha clilena muestra un
cierto provincialismo, una presuncién desmesuraca y una Visién
distorsionada de la realidad.

El caso chileno ensefia que las causas de las violacionc s de los derechos
humanos no sélo deben buscarse superficialmente, a n: vel de crimenes y
criminales, sino tambi¢n en las estructuras profundas « e la sociedad. En
ultima instancia, el dictador chileno fue un producto de los conflictos
sociales en torno a la distribucién de la riqueza social y el poder
politico. Determinados grupos sociales y un aprec.able nimero de
politicos ain en activicad se beneficiaron con la dictad ira y por tanto no
tienen interés en un examen a fondo del pasado. Mier tras no cambie la
distribucién del poder social, todo estudio del pasado t ndra sus limites.

La confrontacion del pasado como proceso hist rico

El abordaje del pasado es siempre producto de un com promiso histérico
entre lo moralmente deseable, lo politicamente factible y lo politicamen-
te necesario.
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- Es moralmente deseable que se esclarezcan los crimenes contra los
derechos humanos, que se pidan cuentas a los responsables y que se
castiguen a los culpables.

- Se deben enfocar estas reivindicaciones en un marco politico, lo que
hace dificil su realizacién o le pone limites. Las discusiones en los
procesos de transicion democratica giran en torno a lo politicamente
factible al confrontar un pasado de violaciones de los derechos
humanos. Lo politicamente factible es una mezcla de factores objetivos
y de factores subjetivos. Los actores en el proceso de transicién tienen
que evaluar, en base a informaciones incompletas, el potencial de
amenaza real con el que cuentan los responsables de las violaciones de
los derechos humanos, para tomarlo en cuenta en sus decisiones. Es
siempre sumamente dificil juzgar a posteriori si las soluciones puestas
en prictica en el area de los derechos humanos durante el proceso de
transicion fueron lo politicamente factible o si fueron el resultado de una
autolimitacién de los actores responsables. Es muy facil poner en duda
el rumbo de la historia; es mucho mas dificil demostrar que habria sido
posible otro rumbo. .

- Aunque el abordaje del pasado estd condicionado por restricciones
politicas, este proceso se impone al mismo tiempo como una necesidad
politica. Hay que confrontar el pasado con el fin de repeler amenazas
actuales o potenciales para la democracia, amenazas que son resultado
de un pasado reprimido. El abordaje de los crimenes contra los derechos
humanos es ademds una condicién bésica e indispensable para una
convivencia democrdtica y civilizada.

Desde una perspectiva estratégica podria ser conveniente tomar en
cuenta la relacién de fuerzas y las posibilidades de éxito antes de tomar
una decisidn politica en cuestiones con un alto contenido ético, actuando
con las pautas de una ética de responsabilidad (Verantwortungsethik)
segiin el concepto de Max Weber. Pero hay que ponerles nombre a las
restricciones y necesidades del proceso de transicién y recordarlas como
tales para no idearlizarlas después como un compromiso ejemplar entre
una oposicién democratica madura y algunos representantes purificados
del régimen autoritario. Esto fue hasta hace poco la historia oficial de la
transicion chilena.

Toda confrontacién con el pasado asume el caricter histérico-temporal;
esto significa que la confrontacién con el pasado (lo mismo que su
aporte a la democratizacién) no es un proceso cerrado, sino un proceso
que, atento a las exigencias politicas y a la constelacién de fuerzas
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politicas, puede y debe replantearse de continuo. ).as férmulas de
avenencia, validas en determinadas circunstancias hist¢ ricas, estdn en el
banco de pruebas de la historia.

Hay que reevaluar cacla cierto tiempo los caminos t1ansitados en sus
aspectos positivos o negativos para cambiar el rumbc si es necesario.
Soluciones que en cierta coyuntura histérica fueron lzs mas adecuadas
podrian revelar con el transcurso del tiempo sus costcs escondidos. Si
hubo un cambio en la constelacién de fuerzas politias ;por qué no
enfocar nuevamente el tema de las violaciones a los de ‘echos humanos?
Tal cambio podria facilitar -siempre respetando los jrincipios de un
estado de derecho- la reanudacién de juicios (o la instr iccién de nuevos
juicios) por las violaciones de los derechos humanos. Un ejemplo son
los juicios contra ex-militares argentinos por el robo - le nifios. Por ese
crimen no fueron condenados ni amnistiados.

La confrontacién del pasado y la actualidad poli:ica

Todo conflicto que tiecne que ver con el abordaje cel pasado es un
conflicto sobre valores y su vigencia en el presente. Ei el fondo se trata
de lograr y conservar un consenso bdsico sobre la nterpretacién de
experiencias histéricas traumaticas en la historia dc los paises. Tal
consenso es de suma importancia porque no es solam :nte un consenso
sobre la interpretacion de eventos histdricos, sino un ¢ nsenso sobre los
valores en los cuales se basa tal interpretacién. Se decide sobre la
vigencia y aceptacién que hoy en dia tienen esos valor¢ s para la mayoria
de la ciudadania y actores politicos de peso (por ej. las Fuerzas
Armadas). Si importantes actores sociales y politicos s:: niegan a aceptar
sin vacilaciones que la tortura y el asesinato de oposi ores por encargo
del Estado son crimenzs detestables, entonces no exis € en tal sociedad
un consenso bdsico sobre los valores que forman a base para una
convivencia pacifica y una cultura juridica compartida jor todos.

Por esa razdn el abordaje de las violaciones a los dere chos humanos en
el pasado tienen implicaciones para el presente y 3l futuro de una
comunidad democrética. El abordaje del pasado es parte del presente.
Precisamente por eso hay que rechazar la demanda de dejar atras el
pasado que divide y concentrarse en el futuro. Tal de manda, planteada
muchas veces aqui y en América Latina, es p:ligrosa para la
democracia.
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¢Cuando terminard el proceso de abordar el pasado, y cuando habri que
enfrentarlo de nuevo? El proceso de confrontacién con el pasado no
cesard en tanto los crimenes del pasado ensombrezcan la convivencia
democratica en el presente. Las actividades perniciosas de bandas
neonazis en Alemania o los privilegios de los beneficiarios del régimen
militar en Chile (o en otros paises de América Latina) fundamentan la
necesidad de abordar el pasado. Por eso el reproche a la justicia
espafiola, muchas veces fue articulado en la discusién sobre el caso
Pinochet, de que los jueces espafioles no habian confrontado los
crimenes del régimen franquista, solamente es correcto en su dimensién
histérica. En la discusién actual no tiene importancia, porque las
repercusiones del régimen franquista no ponen en peligro la democracia
espafiola. En cambio las herencias autoritarias de la dictadura de
Pinochet son todavia una traba para la democracia chilena.

Un balance preliminar de [a confrontacion del pasado en
América Latina

(Significé el abordaje del pasado en América Latina un avance en el
proceso de democratizacion? La pregunta debe en principio responderse
afirmativamente. Pero este aporte ha sido insuficiente; lo mismo cabe
decir del proceso de consolidacién, que avanzé de modo desigual de
pais en pais. Aun asi, cada paso, aun el mas modesto, que contribuya al
juzgamiento de los crimenes cometidos durante las dictaduras militares
es un avance frente al statu quo y da impulso al proceso de
democratizacidn.

El abordaje del pasado tiene tres componentes: juridico, politico y
social. En cuanto al primero, en la mayoria de los paises
latinoamericanos donde hubo masivas violaciones de los derechos
humanos se registrd escaso progreso, especialmente en lo que respecta a
la cadena superior de mandos. Por regla general, la justicia vio trabado
su accionar por las leyes de amnistia dictadas bajo los regimenes
autoritarios. Pero hubo excepciones. Los miembros de la junta militar
argentina fueron condenados y mandados a prisién al menos por unos
afios. El ex jefe del servicio secreto chileno, Manuel Contreras, tampoco
se salv6 de una pena de prision, aunque de poco monto en comparacién
con los delitos perpetrados. El ex-dictador boliviano y narco-general
Garcia Meza va a pasar su vejez en la carcel. Estos fallos, limitados en
su nimero, asumen un caracter simbélico. Ademds, en muchos paises
latinoamericanos, aunque no en todos (p. Ej. Perii), se observa que las
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violaciones de los derechos humanos por motivos pol ticos hoy en dia
son perseguidas con mas firmeza que antes. sin olvida a los jueces que
se atreven a examinar casos del pasado. Dicho de uni. manera gréfica:
han sido sacadas las primeras piedras del muro de imp anidad detrds del
cual se habian escudado las fuerzas armadas latioamericanas. Y
paralelamente comienza a levantarse otro muro, para a salvaguarda de
los derechos humanos.

Sobre el particular, cabe citar el fortalecimienio y la mayor
independencia de la justicia, que se va afianzando en tcdo el continente,
pese a todas las resistencias. Los encargados de dert chos humanos o
defensores del pueblo de muchos paises han ejercido €1 su mayoria una
influencia positiva. A 1o que deben sumarse las tender cias favorables a
una expansién del sistema interamericano para la proteccion de los
derechos humanos. No es casualidad que el régimen : emi-democrético
de Peni se niegue a aceptar la jurisprudencia interameri :ana.

En los planos politico v social, la confrontacién con el pasado ha tenido
suerte diversa, como lo demuestra el caso chileno. Sigue habiendo
paises cuyas fuerzas de seguridad, incluida la policia, no estdn bajo un
control suficiente de los gobiernos legitimados demc :riticamente. En
muchos lados, sigue habiendo funcionarios con las mar os manchadas de
sangre.

Todavia no se sabe qué hacer con las victimas y ¢3mo recordar el
pasado. Es cierto que s¢ levantaron algunos monumentss, pero al mismo
tiempo se busca eliminar todo rastro del horror. A respecto deben
mencionarse los planes del gobieno de Menem ¢n Argentina de
demoler el edificio de la ESMA. Se echan de menos los aniversarios
oficiales recordatorios de las victimas y de los crin enes cometidos.
También en los textos escolares y en los curriculum ¢ e muchos paises
latinoamericanos se trata de una manera deficiente 1)s temas que se
refieren a las dictaduras y a las violaciones de los de-echos humanos.
Todo esto es un indicador de las relaciones de poder pe liticas y sociales
actuales.

Funcidén e importancia de las Comisiones de la \ 'erdad

La tension existente entre lo éticamente deseable, lo politicamente
posible y lo politicamente necesario ha tenido concreta expresion en las
llamadas Comisiones de la Verdad y la Reconcilicién. Ello vale
especialmente para Chile, El Salvador y Gunatemala (¢ en cierto grado
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para la CONADEDP argentina). En estas comisiones, se superponian las
funciones juridicas, politicas y sociales. Las Comisiones de la Verdad
constituyen una suerte de compromiso entre lo que los responsables
estdn dispuestos a tolerar y las exigencias minimas de las victimas. Aiin
asi, la palabra “compromiso” se presta a confusién, porque el
compromiso es, para las victimas, una solucién a medias, basada en la
imposibilidad de llevar ante la justicia a los responsables de los
crimenes, debido a las relaciones de poder politicas. No es un
compromiso hecho de buen grado, menos aun por las victimas. Es un
compromiso desigual entre victimas y victimarios, que exige mucho
mas de las primeras que de los segundos.

Estas comisiones, formadas por personalidades y expertos nacionales y,
en ocasiones, internacionales, fueron creadas por los gobiernos con la
misién de investigar y documentar de la forma mas exhaustiva y
ejemplar posible las peores violaciones de los derechos humanos
durante las dictaduras. Los nombres de los responsables no fueron
generalmente mencionados; tampoco fueron juzgados ;Qué funcién
cumplieron las Comisiones de la Verdad?

En lo tocante a los crimenes cometidos durante las dictaduras militares,
estas comaisiones sirvieron sélo en parte al esclarecimiento de la verdad.
Una verdad que, en muchos casos, ya era conocida y estaba
documentada. Lo que mds bien se pretendia era una verdad oficial, esto
es, reconocida por el lado estatal, que las sociedades conocieran la
verdad sobre las masivas y horrendas violaciones de los derechos
humanos. Se queria poner en marcha un proceso de esclarecimiento y
purificacién colectivo, que la verdad quedara documentada
histéricamente, de modo de impedir cualquier exaltacién del régimen
militar (y de sus crimenes). El dolor generado por el poder del Estado
obtuvo un reconocimiento social y politico a través de los informes de
las Comisiones de la Verdad. Eso fue un factor importante en el proceso
de rehabilitacion terapéutica y de reintegracion social de las victimas.

No es posible una reconciliacion

Las Comisiones de la Verdad no contribuyeron a la reconciliacién. Lo
cual no debe sorprender, como tampoco parece posible una
reconciliacién colectiva en torno a los crimenes contra los derechos
humanos. Lo que si es posible son actos de arrepentimiento personal, lo
mismo que perdén individual de las victimas. Esta faceta personal de la
reconciliacién es ignorada por muchos politicos latinoamericanos, que
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estan convencidos de haber hecho su aporte a la reconciliacién y se
quejan cuando las victimas o sus familiares disiente1 con su postura.
Mientras los victimarios no se arrepientan sinceranente y hagan su
aporte al examen del pasado, no se puede prohibir ¢ las victimas que
pidan cuentas a los responsables, mis alla de las apelaciones a la
reconciliacién por parte del Estado u otras fuentes.

Una sociedad no puede reconciliarse sobre la base de los crimenes que
aqui se discuten. Han sido crimenes demasiadc horrendos; sus
responsables, en su mayoria no se muestran arreper tidos y subsisten
ademds las estructuras sociales y politicas que hicieron posible las
violaciones de los derechos humanos. Lo que si juede hacer una
sociedad es analizar las causas de estos crimene:, con el fin de
eliminarlas. Ello presupone la condena moral de los  imenes y de sus
autores, en la medida en que estos no cambien de posicién. Es posible
que, en determinadas circunstancias, una sociedad pre ;cinda del castigo
de los torturadores y asesinos en uniforme, en aras de un objetivo
superior; pero esta misma sociedad no puede renunciar a la condena
moral de los crimenes (y de sus responsables). For eso, hay que
distinguir muy bien entre la amnistia o indulto de lo: crimenes contra
los derechos humanos, que en determinadas situacione : puede contribuir
al proceso de pacificaciéon, y la absolucién moril. Para muchos
apologistas de la amnistia, sobre todo del lado (e los culpables,
reconciliacién politica es igual a amnesia social. Para ellos, el abordaje
del pasado debe ser sélo para echar al olvido, colectivt y forzosamente,
los crimenes y los nombres de quienes los perpetraron.

No es posible la reconciliacién en torno a las vidlaciones de los
derechos humanos. De lo que se trata es de alcanzar 1 n modus vivendi
que permita una convivencia sin conflicto entre los ri:sponsables y sus
victimas (o sus familiares). Ello obliga a poner cie tos limites a los
responsables, por ejemplo, la prohibicién de ocupar cai gos piiblicos o de
exaltar puiblicamente los crimenes, y a otorgir determinadas
compensaciones materiales y simbélicas a las victimas y sus familiares.
No es lo mismo que una reconciliacién, pero es un aporte a la
consolidacién de la democracia. Las heridas que las violaciones de los
derechos humanos infligieron a estas sociedades no se borraran, sélo
pueden disimularse en el mejor de los casos. Muchas ! eridas volveran a
abrirse, en tanto el pasado siga echando su sombra sob ¢ el presente.
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LAS AGENDAS DEL SECTOR DEFENSA ( PINOCHET

José Luis Diaz

En este articulo se efectia un balance de lo ocurido en el sector
Defensa durante 1998. Nos detenemos en el accionar Je los principales
actores: las instituciones de la defensa, Ministerio de Jefensa Nacional
(MDN) y en un personaje crucial, el general Augusto ! inochet. También
se abordan los temas que conforman la llamada agen la de “politica de
defensa”.

El centro noticioso del afio fue lo que acontecia con 2inochet, por ello
resulta valido hablar de una *Pinochetizacién” de la a ienda. El afio que
era visto por la mayoria de los analistas como d: administracion,
terminé copado por las tensiones civil-militar:s, que incluso
trascendieron al conjunto de la agenda politica nacione |.

Las incidencias del “Caso Pinochet” (detencién er Londres del ex
general) dejaron en evidencia las carencias de las relaciones civil-
militar, y parecieron poner en entredicho a la gestiéon ministerial mejor
evaluada de los gobierno de la Concertacion, la del rinistro Edmundo
Pérez Yoma'.

La posterior falta de continuidad en el sector y la ause icia de iniciativas
por parte de los nuevos secretarios de estado, evidenci ron a su vez, uno
de los rasgos mas exitosos del desempefio de Pérez Yoma: la
persistencia y capacidad de persuasién desplegada co 1 las instituciones
de la defensa nacional.

1 Uno de los mejores anilisis sobre las repercusiones del “Caso F nochet” en Manuel A.

Garreton: “Pinochet y la revancha de la democratizaci6n incor pleta”, en este mismo
volumen.
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Los espacios de cooperacién entre civiles y militares que se lograron
construir en el periodo del ministro Edmundo Pérez Yoma quedaron
congelados en gran parte de 1998, producto de los problemas
coyunturales vinculados a la “agenda histérica”. Las politicas de amplio
consenso y legitimidad en el dmbito de la agenda de *politica de
defensa” que caracterizaron a esa gestion, parecian a fines de afio
supeditarse a la buena salud de la otra agenda.

El paso de las relaciones politico-militares (centradas en quién tenia el
poder en el drea) a la politica de defensa (cuyo eje es la defensa como
funcidén y politica especifica) no ha sido un proceso mecédnico y
unilateral, ni a dejado de tener episodios de involucién. El periodo mds
prolongado de retroceso fue inaugurado a fines de 1998, con la
detencion del General Pinochet en Londres.

I. Pinochet: el protagonista de la “Agenda Historica”

El balance del afio estd dominado por un sorpresivo protagonismo de
Pinochet. Ya en enero el Comandante en Jefe del Ejército se retracté de
lo que habia acordado con el Ministro Pérez Yoma: retirarse el 26 de
enero. El anuncio de una acusacién Constitucional en su contra, motivé
esta medida. De este modo, la Comandancia en Jefe entregd el mando el
10 de marzo, acto que inauguraria una definitiva disminucién de su
presencia en la agenda civil-militar. Ello no ocurrid.

El rol de Augusto Pinochet en la escena nacional tuvo un diagndstico
errado en los andlisis gubernamentales; se aposté a una descompresién
que no fue tal. Todos los problemas parecian concluir con el paso de
Pinochet desde la Comandancia en Jefe del Ejército al Senado (aunque
como primer senador vitalicio y lider de la bancada militar). La falta de
iniciativas significativas en el sector por parte del gobierno sin duda
contribuyé al protagonismo del ex general.

Las preocupaciones del gobierno en el drea decian relacién con las
presiones que sufriria el nuevo Comandante en Jefe, el teniente general,
Ricardo Izurieta. El peligro de la erosién del mandato de Izurieta fue
una de las principales inquietudes gubernamentales; casi la tinica.
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CUADRO N°1
Principales incidentes a los que estuvo vinculado Pinoch :t

PERIODO TEMA INCIDENCIAS RESULTADO
Enero - Acusacién - Votacién en el Senado Rechazada en el
Febrero Constitucional Conflictos en la DC Senado

Conflictos en la Concertacién
Marzo Asuncién como | - Protestas de parlamentarios Asumié y asistié
senador del PS y PPD irregularmente
vitalicio
Agosto - Derogaci6n del | - Votaciones en el senado por - Participa de
Septiembre feriado del 11 la derogacién: peniltima, en acuerdo por
de septiembre empate derogacion,
establecimiento

del primer lunes
de septiembre
como dia de la
unidad nacional

Qctubre - Detencién en 16.10 detenci6én - 6 meses
Diciembre Reino Unico 28.10 reconocimiento de después Pinochet
inmunidad soberana permanecia
25.11, los Lores rechazan la detenido
inmunidad
17.12 inhabilitacién del fallo
anterior

1) La Acusacion Constitucional

La formalizacién de la acusacidn contra Pinochet se re aliz6 el 16.03. El
gobierno manifestd, su rechazo a la acusacién cnstitucional. El
canciller José Miguel Insulza sefialé (07.02) que la ‘'amenaza de una
acusacion constitucional dificulta el proceso de transic 6n politica”. Los
principales efectos politicos se produjeron en la propia Concertacién. Al
final, la acusacién fue rechazada en la Camara de diput dos.

2) Senador Vitalicio

Pinochet juré como el primer senador vitalicio el da 11.03, en una
accidentada sesién asediada por manifestaciones en s 1s exteriores. Al
interior, los conflictos generados por parlamentarios d1 PS y PPD y el
Presidente del Senado, por la concurrencia de los primr 2ros con retratos
de victimas de violaciones a los DD . HH.
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3) Derogacién del Feriado del 11 de Septiembre

El sorpresivo acuerdo del Senado (19.08) de derogar el feriado del 11 de
septiembre y crear un “dia de la unidad nacional” (el primer lunes de
septiembre), demostrd la capacidad de protagonismo del ex General
Pinochet en el Congreso Nacional.

El acuerdo unanime, gestado entre el Presidente del senado, Andrés
Zaldivar (presidenciable de la DC) y el senador vitalicio, fueron objeto
de diversas interpretaciones, varias vinculadas a la campaifia por la
nominacién del candidato Presidencial de la Concertacién. El
agotamiento de un feriado que dividia a la ciudadania, concluyé con un
gesto sorpresivo del principal referente histérico del hito. Cabe destacar
la habilidad demostrada por el ex general, ya que luego de dos
votaciones empatadas era previsible que la fecha seria derogada.

4) Detencion en Londres del General

La detencién en Londres del senador vitalicio se inicio como una crisis
diplomdtica y derivé en una crisis politica interna. El efecto
desencadenante tuvo origen externo, por lo que las posibilidades de
incidencias de los actores nacionales era remotas, con excepcion de las
efectuadas por el poder ejecutivo. De este modo, la resolucién de la
crisis escapaba a las gestiones de los actores criollos; evidencia a la que
se resistian el Ejército, los empresarios “pinochetistas” y partidos de
derecha.

Asimismo, el revuelo generado en el pais por la detencién del ex general
parecia parcialmente motivado por calculos politicos electorales de los
actores involucrados, en virtud de la eleccién presidencial de diciembre
de 1999, lo que afectaria, segiin los analisis periodisticos, en mayor
medida a la candidatura de Ricardo Lagos.

Para los actores locales la detencion de Pinochet estuvo asociada a la
sorpresa, la humillacién de los actores castrenses y la incomodidad
gubernamental. El hecho de que Pinochet pasara de senador vitalicio a
detenido en Londres describe la tragicomedia a la que se vieron
enfrentados los principales actores politicos desde el 16 de octubre.

La estrategia de la derecha de vincular el tema a la soberania nacional
implicé elevados niveles de agitacion callejera e incluso parlamentaria.
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Asimismo, la derecha relacioné la resolucién del ‘onflicto con la
estabilidad del sistema democrético y la buena salud de la transicién.

La postura del gobierno de exigir el reconocimiento le la inmunidad
diplomatica del senador vitalicio, dividié a la Concer acidn, ya que la
directiva del PDC apoyé ese parecer, mientras que los partidos PS y
PPD, junto a un sector de la democracia cristiana, cor sideraron que se
trataba de un problema judicial.

El gobierno al hacerse parte del enfoque de la derecha, jerdié gran parte
de su autonomia politica, tuvo dificultades para dar co1 duccién politica,
tensiond a la Concertacidn al hacer de su postura la 1ini a linea correcta,
y tendi6 a separarse de la opinidén piblica, como o atestiguo una
encuesta del CERC de abril de 1999.

CUADRO N°2
Principales hitos del caso Pinochet durante 1998

FECHA
16.10

ACONTECIMIENTO
Detencién Preventiva

DETALLES Y C(C NSECUENCIAS
- Protesta del gobiemn > chileno, por
considerar violacién : e inmunidad
diplomética.
- Masivas manifestac ones a favor de
Pinochet (24) y en cc itra (25).
- La High Court reco 1oce la inmunidad
soberana.
- Gobierno britdnico lebe pagar costas.
La Corte Suprema de Justicia de Londres
otorga libertad condi: ionada.
Permanencia en el hc spital con guardia
policial.
Por tres votos ados 1 . Camara de los
Lores desconoce la i1 munidad soberana
de Pinochet.
El ministro del Interi r autoriza que se
inicie el proceso de e ttradicién a Espaiia.

28.10 Aprueban Hdbeas Corpus

30.10 Libertad Condicional

25.11 Revocacién de la decisiéon de

la High Court

09.12 El Ministro Straw cursa

extradicion

11.12

Pinochet notificado de proceso
de extradicién

El senador concurre ; | tribunal de
Belmarsh a notificars 2 del inicio del
proceso de extradici¢ a a Espatia.

17.12

Anulacién del fallo de la
Céamara de los Lores

- La inhabilitacién d¢ Lord Hoffmann
anula el fallo de los 1 ores del 25.11.

- Se devuelve la inm nidad a Pinochet,
aunque continua bajc libertad vigilada.
- Se congela el proce 0 de extradicion.
- La Camara de los I »res debera el
18.01.99 fallar nuev: mente el caso.
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5) Procesos por Violaciones a los Derech os Humanos

El tema de la violacién a los derechos humanos (DD.HH.) ocurridos
durante el régimen militar, su investigacién y su eventual sancion se
puso en primer plano como producto de la detencion de Pinochet en
Londres.

El principal tema no resuelto se vincula a las consecuencias de la
practica de la “detencion forzada” de personas, método represivo
frecuente entre los afios 1973 y 1978, aunque existen casos confirmados
hasta fines del régimen (1987). El tema de los detenidos desaparecidos,
constituye a todas luces el principal escollo en la relacién civil-militar
de nuestro pais. Tema simbdlico: implica un enjuiciamiento al régimen
militar y al comportamiento de las fuerzas armadas durante el periodo
1973-1990. La vinculacién de las instituciones de la defensa con el
accionar de la DINA (1974-1977) y posteriormente con la CNI (1978-
1990) constituyen un aspecto de complejo procesamiento para la
corporacion.

Antes del mes de septiembre, parecia que se rompia el inmovilismo en
el tema de la violacién a los derechos humanos: actores relevantes como
la Iglesia Catdlica, a través del arzobispo Francisco Javier Errdzuriz
manifestaron una redoblada preocupacién por el avance en el tema de
los detenidos desaparecidos, y el nuevo Presidente de la Corte Suprema,
Roberto Davila expresé una opinién favorable a una ley interpretativa
de la Ley de Amnistia de 1978.

El principal caso de violaciones a los derechos humanos donde se
produjeron avances fue el “Caso Albania™ (ocurrido en 1987). En julio
fueron sometidos a proceso tres oficiales en retiro del ejercito, uno de
carabineros y uno en actividad del Ejército. Los factores que explicarian
estos avances serian: la preocupacién de la Corte Suprema al nombrar
un ministro en visita, el juez Hugo Dolmenstch; la inédita disposicién a
colaborar con la justicia de parte del Ejército, que entregé por primera
vez una lista de los agentes que pertenecian a la CNI vy, el trabajo
realizado por el magistrado Dolmenstch, que recurrié a investigaciones
y a la prensa, para el avance de la investigacion.

Respecto de las repercusiones politicas y judiciales de este caso de
DD.HH. es fundamental el hecho de que se trata de delitos ocurridos en
1987, y que por lo tanto no estdn cubiertos por la Ley de Amnistia; por
lo que el personal en actividad o en retiro que sea condenado (por
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violencias innecesarias con resultado de muerte o hom icidio calificado)
puede terminar sus dias, probablemente, en la cdrcel de Punto Peuco.

[1. Agenda de “Politica de Defensa” y actores inistitucionales

1) Cambios Ministeriales y Ausencia de Condu:cién

Los cambios ocurridos en la direccién de la cartera, tr:s en el curso del
afio 1998, entregaron la imagen de una secretaria de « stado con escasa
continuidad administrativa. Asimismo, la carencia de :wevas iniciativas
ministeriales, después de la activa gestién de Pérez Yo ma, mostré a una
cartera empantanada por las urgencias de la coyuntura . ivil-militar.

El desempeiio de la administracién Pérez Yoma obtuvc inicialmente una
elevada evaluacion en los medios politicos y especial zados. La reacti-
vacién de una politica publica en defensa y los apor es al proceso de
transicién {encarcelamiento de Manuel Contreras) ci racterizaron esta
administracién. Sin embargo, las debilidades en los la; os civil-militares
que dejé en evidencia el Caso Pinochet puso en duda, : | menos en parte,
los recuentos mds optirnistas de los cuatro afios de gest 6n Pérez Yoma®.

Durante el primer mes del afio se produce el reiro del ministro
Edmundo Pérez Yoma (15.01) jurando al dia sigui¢nte como nuevo
secretario de estado, Rail Troncoso, un antiguo riilitante DC, ex
funcionario del gobierno del Presidente Frei Montalva. La gestién de
Pérez Yoma se habia caracterizado por el desarrolo una serie de
iniciativas que dieron consistencia a su politica explicit .

La administracion del ministro Ratil Troncoso estuvo vinculada a varios
hechos trascendentes: al traspaso del mando en la con andancia en Jefe
del Ejército, dénde dejé el mando Pinochet y lo asumié por los
siguientes cuatro afios, el general Ricardo Izurieta; tuv > que encarar los
efectos que sobre las relaciones civil-militares gen:ré la acusacién
constitucional en contra del General Pinochet en el ci rso de los meses
de enero a marzo; la agenda internacional del minister o estuvo agitada,
en particular por las visitas de los ministros de defensa de los paises que

[N

Un texto muy valioso e ilustrativo, representativo de este enfoque, es ¢ de Gonzalo Garcia: La
Defensa Nacional y las Fuerzas Armadas, en Cristian Toloza y Euge! io Lahera (Eds.): Chile
en los Noventa. Presidencia de la Republica. Dolmen Ediciones, Sant ago de Chile, Marzo de
1998.
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participaban de la licitacién del caza 2.000 de la FACH: Espaiia, Francia
y Estados Unidos.

El rechazo a la acusacién constitucional contra Pinochet llevd al
Ministro a considerar la posicién presidencial que fue contraria a su
presentacién, lo que en algin momento le trajo problemas con
parlamentarios de la propia coalicion de gobierno, en especial de la DC.

Una mirada global de estos meses iniciales de la administracién del
ministro del Raill Troncoso evidencia que no se dio a conocer un
programa para el sector. La postergacion de una propuesta ministerial
para los ultimos 2 afios de la administracién Frei erosioné el desempefio
de la gestién de Troncoso.

En el cambio de gabinete del primero de agosto, asume como nuevo jefe
de la cartera el ex Superintendente de Bancos, José Florencio Guzman;
un hombre de confianza del Presidente de la Republica, aunque ajeno a
los temas que aborda la cartera.

La magnitud de los problemas planteados por la detencién de Pinochet
en Londres, a fines de afio parecian sobrepasar el manejo politico del
Ministro Guzman. La autoridad habia sido designada en el cargo
contemplando su experiencia y solvencia en el plano del control de la
eficiencia administrativa y financiera, y no en el complejo mundo de la
negociacion de los temas vinculados a la “agenda histérica”.

Las iniciativas ya bosquejada en tiempos de Pérez Yoma, como la
promulgacién de una ley del Ministerio de Defensa Nacional y/o la
formalizacién de una catrera civil en la secretaria de estado, no tuvieron
mayor prioridad politica y legislativa por parte del gobierno, en el curso
del afio 1998.

De este modo, la tarea de profundizar en los consensos entre el mundo
civil y el militar, en los campos propios de la defensa y la seguridad, en
especial entre las fuerzas actualmente gobernantes y las instituciones
uniformadas, se hace mas urgente y necesaria.
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2) EL EJERCITO: Entre el Proceso de Profesio 1alizacién y los
Fantasmas del Pasado

El 10 de marzo se produjo la histdrica entrega del nando del Ejército
por parte del general Augusto Pinochet. La sucesion ¢ n la Comandancia
en Jefe, después de 25 afios, estuvo signada por simbo os militares. Ante
méas de 5.000 asistentes se desarrollo un acto llero de simbolismo
militar, en el que se cumplié la dltima norma transitoria de la
Constitucién de 1980, y se cerrd un capitulo mportante de la
institucionalidad del pais®.

El diseiio del general Izurieta para el desarrollo iistitucional se ve
profundamente comprometido con lo acontecido con el senador
vitalicio. El esfuerzo por institucionalizar y despolitiz ir a la corporacién
resulta un desafio mayor en el contexto que el ex lider es perseguido por
la justicia internacional. Asentar su poder como nue' o Comandante en
Jefe es el mayor desafié del TG., Ricardo Izurieta. 1'ara ello debe que
obtener ascendiente al interior de las filas y representar en forma
adecuada los intereses corporativos con respecto .1 conjunto de la
sociedad. ‘

La segunda fase del Plan Alcazar, que culminaré en e 2010, es parte del
desafié mas profesional de Izurieta. La estructuracic n del Ejército del
futuro implica en lo esencial cambios en lo organizacional: aumento de
atribuciones al Estado Mayor, disminucién del nimer » de regimientos o
la reubicacién de algunas unidades; supresioén de la V- cecomandancia en
Jefe y del Comité Asesor.

También se introduciran cambios en las prioridades d: la modernizacién
institucional. De este modo, se encuentren en primer lugar la
modernizacién de la caballeria blindada y la infan eria, mas que los
medios de la aviacién.

Los criterios generales impulsados por Izurieta operaron en la
designacion del Alto Mando, a pesar del contexto complejo en el cual
tuvo que actuar en los meses de octubre y novieinbre a raiz de la
detenciéon de Pinochet. Los criterios fundame: tales son haber
desarrollado una carrera especialmente “militar”, con mucha destinacion

El 6 de marzo, en el ac:o de despedida de cuadro mayores genera es se habia producido la
nominacién de Pinochet como “Comandante en Jefe Ber:mérito”. Aunque este
reconocimiento simbélico y honorifico no tiene ningin efecto juri lico ni legal, gener6 una
polémica.
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de mando de tropa, buen desempeiio en campaflas y mucho espiritu
militar (cualidades de obedienciencia, lealtad). El paso por la DINA o
problemas de derechos humanos no muy visibles no constituirian un
impedimento para llegar al generalato, como atestigua el caso del
ascendido mayor general, Sergio Espinoza Davies.

La permanencia en las filas del Auditor General, brigadier general
Fernando Torres Silva, se podria atribuir a las repercusiones del Caso
Pinochet a que sus informaciones y miiltiples contactos son evaluados
por el mando como necesarios para una etapa especialmente activa en el
tema judicial de derechos humanos.

3) ARMADA: Nuevo Perfil Institucional, Nuevo Comandante
en Jefe

El nuevo perfil institucional de la Armada desarrollado por el nuevo
Comandante en Jefe, Almirante Jorge Patricio Arancibia, esta signado
por un proceso de transicién a la insercién en el ordenamiento
democratico. Incluye una interpretacién menos dura sobre el rol de
garantes de la institucionalidad; este ha destacado que esta desarrollando
excelentes relaciones con las autoridades politicas, en particular con el
ejecutivo, y detall$ los planes de expansién de la institucién, en especial
respecto de la construccidn de nuevas fragatas.

Respecto de la garantia del orden constitucional fue enfitico en sefialar
que estd totalmente comprometido con esta norma. Sin embargo, sefiald
que no es un sujeto activo del proceso “sino que le doy el marco” lo que
seria una tremenda responsabilidad.

Una de las caracteristicas que marcaron la gestion del almirante
Arancibia, fue una politica de mayor apertura que la existente durante el
perfodo del almirante, Jorge Martinez Busch. La maxima del jefe naval
seria “no hay nada que ocultar” y que el desarrollo de la Marina no es
un tema personal de tal o cual almirante, sino que involucra a toda una
nacién que aspira a consolidar un perfil claramente maritimo. También
destacé6 Arancibia la concordancia que debe existir entre una nacién
ocednica y una Armada con iguales caracteristicas. Sorprendié que en sus
exposiciones no se mencionaran los conceptos acufiados durante el
periodo de Martinez, como la nocién de “Mar Presencial”.
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Respecto al tema de la violacién a los derechos hum: nos, el Almirante
Arancibia ha tenido expresiones que indican un aci rcamiento menos
confrontacional.

Las nuevas planificaciones institucionales ponen éifasis en el salto
tecnolégico que significard el fabricar unidades de :ombate’. Para el
almirante Arancibia la globalizacién y la integracién ¢ conémica han ido
configurando un conjunto de “fronteras virtuales” ademds de las
territoriales, y en ese cuadro los Estados tienen cada vez mds intereses
econémicos que pueden trasformarse en vitales.

En el anunciado proceso de racionalizacién sefialé que se bajara la
dotacién de la institucién desde 30 a 26 mil en un plazc de 4 a 5 afios. Se
debe reducir el gasto para hacer capital. Arancibia defin § el proceso como
una optimizacién de la sficiencia.

El esfuerzo de re-diseiio de la Armada es mayor, y st implementacién
requerird un apoyo significativo de la cartera del sector. En el contexto
de la autonomia condicionada en que se manejan las Fuerzas Armadas
en nuestro pais, el proyecto de construccién de la Marina requerird
apoyo politico, tanto para justificar la inversién, com> para neutralizar
las criticas del sector privado, en especial el ligalo a la limitada
industria naviera nacional.

4) LA FACH: Una Institucion con Crisis de Lid arazgo

Mil novecientos noventa y ocho fue un mal afio para l: Fuerza Aérea de
Chile (FACH), principalmente porque no pudo firma se el contrato de
renovacion del avidén de superioridad aérea (Caza '000) que era el
principal objetivo de la planificacién anual de la institt cién. También en
el curso del afio la reparticién se vio afectada por d»s incidentes que
afectaron su imagen ccrporativa: el Caso Pertrechos y a importacién de
un Bar de Rattan.

Durante los meses de mayo y junio se sucedieron las referencias a las
irregularidades en la importacién de muebles de “Ratidn” por parte del
Comandante en jefe de la FACH, Fernando Rojas Ve der. El diputado

El almirante considera el programa de construccién de fragatas en los stilleros de Talcahuano
como el “programa estrella”. Serian posiblemente cuatro fragatas, se niciaria en un plazo de
dos afios y medio, con una inversién de 600 millones de ddlares. il proyecto obligarfa a
Asmar Talcahuano a contratar y formar 1.200 obreros calificado , aparte de los 2.500
funcionarios que tiene actualmente.
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Nelson Avila (PPD) denuncié irregularidades en el tramite de
internacién, al acogerse a una franquicia que no correspondia al bien
importando (no se trataban de pertrechos de guerra). El afio concluyd
con un Comandante en Jefe muy afectado por las denuncias de Avila,
quien con el retiro de los dos generales y el conocimiento del listado de
los 300 bultos, se vio respaldado en su labor fiscalizadora.

El concurso que la FACH disefi¢ para resolver la compra de su nuevo
avién, o Caza F 2.000, gener6 un fuerte lobby. Las cuatro empresas’® que
estuvieron en el concurso tenian interés en que esta venta fuera el
antecedente para otras en Brasil, Hungria, Austria o Polonia. Sin
embargo, a fines de junio la autoridad politica decidié postergar la
compra de los aviones hasta 1999.

CUADRO N°3
Principales hechos protagonizados por la FACH en 1998

FECHA TEMA RESULTADOS
Junio Compra de Aviones Suspencién del concurso del Caza 2.000
Mayo - Julio | Caso de los muebles de | El Consejo de Defensa del Estado indica
Rattan que no hubo dolo ni perjurio en la

internacién de los muebles. El Director
de Aduana, ratifica el dictamen.

Julio Lanzamiento de satélite Tras tres intentos fallidos es lanzado en
Kazajstan el satélite Fasat-Bravo.

Julio-Agosto | Caso Pertrechos Pase a retiro de dos generales y cuatro
coroneles.

5 Las norteamericanas Lockeed Martin, con el F-16 Falcon y la Boeing Mc Donell con el F/A

18 Hornet; la francesa Marcel Dassault con el Mirage 2000-5 y la sueca, Saab con él JAS-39,
Gripen.
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REACCIONES DE LA CANCILLERIA CHI .ENA
DURANTE EL CASO PINOCHET

CEDOC/FLACSO-Chile

El Centro de Documentacién del Area de Relaciones [nternacionales y
Militares de FLACSO-Chile (CEDOC) ha realizaco un registro y
seguimiento sistemdtico y registro de los principales acontecimientos
nacionales relativas al “caso Pinochet”.

Como parte de esta labor, el CEDOC pone a disjosicion de esta
publicacién un cuadro sintesis, donde se identifican  sistematizan las
reacciones que ha teniclo la Cancilleria Chilena desde ¢! inicio del “caso
Pinochet” hasta abril de 1999. Se considera tanto as declaraciones
efectuadas, como las acciones desarrolladas desde cancilleria para
solucionar este caso.

Cuadro 1

Reacciones de Cancilleria frente al caso Pinochet

Fecha

Hecho

Reacc 6n

18-10-98

Protesta ante detencién de

Pinochet

El gobierno chileno pi:senté una protesta
formal ante el gobierno le Gran Bretafia por
la orden de arresto prev :ntivo en contra del
senador vitalicio Augusto Pinochet. El
canciller José¢ Miguel I1 sulza, sefialé que el
dnico camino posible ar te el arresto preven-
tivo de Pinochet es hace - valer la inmunidad
diplomatica de Ja que gc za y esperar que ésta
sea atendida en el gobie 20 britdnico.
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Fecha

Hecho

Reaccion

19-10-98

Segunda nota de protesta

El gobiemo de Chile present6 una segunda
nota de protesta diplomitica ante Gran
Bretafia, en la cual busca reforzar su plantea-
miento de que el senador vitalicio Augusto
Pinochet goza de inmunidad y que no puede
ser objeto de detencién ni obligado a decla-
rar ante los tribunales espafioles.

23-10-98

Envio del Subsecretario de
Relaciones Exteriores a
Europa

El gobierno decidié enviar al subsecretario
de relaciones exteriores, Mariano Ferndndez,
a realizar gestiones calificadas de politicas,
tanto en Espaila, como en Gran Bretafia. En
mensaje al pais, €l Presidente Frei sefialé *“ni
gobierno ha sostenido y seguird sosteniendo
dos criterios juridicos internacionales apega-
dos a nuestra tradicién: la inmunidad diplo-
mética y la soberania de nuestros tribunales
para juzgar delitos cometidos en nuestro
pais. Con ello mi gobierno defiende princi-
pios, no a personas determinadas”.

27-10-98

Posible solicitud a la Corte
Internacional de la Haya
Nota diplomética a Espafia

El canciller Insulza calificé de “una cons-
tructiva sugerencia” la propuesta del ex
Comandante en Jefe de la Armada de que
Chile recurra a la Corte de la Haya.

Adem3s, la Cancilleria envi6 una nota
diplomédtica a Espaifia dénde expone las
razones de hecho y de derecho por las cuales
debe ser rechazado el pedido de extradicion
de Pinochet.

29-10-98

Declaraciones de la Canci-
llerfa chilena ante fallo de
la Corte Britdnica que de-
clara ilegal la detencién de
Pinochet

El Canciller Insulza sefialé que el proceso no
estd concluido porque estd abierta la posibi-
lidad de apelacién. Ante diversas recrimina-
ciones afirmé que la imagen internacional
del pais se hubiera vista mas dafiada si el
gobierno no hubiera sido capaz de defender
sus principios, mis que por un eventual
regreso de Pinochet.

31-10-98

Surgimiento de “fuerte dis-
crepancia juridica”

Ante la decisién de la Audiencia Nacional de
Espaiia de facultar a sus tribunales para los
tribunales espafioles para investigar y juzgar
ciertos delitos cometidos fuera de su
territorio, el Canciller Insulza sefialé “noso-
tros no reconocemos jurisdiccién a los
tribunales espafioles para juzgar los hechos
que ocurrieron en Chile en esos afios”.

03-11-98

Cancillerfa pedir4 informes
a gobierno britanico

El Canciller chileno precisé que se pedirdn
explicaciones al gobierno britdnico sobre
quién curso las invitacion al General
Pinochet para que viajara a Gran Bretafia.
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Fecha

Hecho

Reacc:6n

03-11-98

Cancilleria niega solicitud
de mediacién papal

El canciller Insulza 1eg6 que se haya
solicitado al Vaticano s 1 mediacién o inter-
venciénl a favor de la rostura del gobierno
en tomo al caso de¢. senador Augusto
Pinochet.

05-11-98

Cancilleria enviard notas a
Espaiia y Grar: Bretafia

El canciller Insulza ind c¢é que el ministerio
de relaciones exteriores hard llegar a Espafia
y Gran Bretafia el reci¢ ate pronunciamiento
del Senado chileno, en :1 cual pide protestar
por lo que consideran medidas arbitrarias
que desconocen la sob: ranfa nacional y las
inmunidades del senado ' Pinochet.

07-11-98

Gobiemo llamé a Embaja-
dor en Espafia

En una muestra de e<trema molestia, el
Gobierno resolvié llamir a informar ayer a
su Embajador en Macrid, Sergio Pizarro,
inmediatamente despu: s de conocida la
decisién del Consejo de Ministros de Espafia
de cursar el pedido a Gran Bretafia para
extraditar al senador Pir ochet.

18-11-98

Cancilleria larnenta incom-
prensién de Corte Suprema

La cancilleria lamenté 1 decisién del pleno
de la Corte Suprema de¢ denegar el nombra-
miento de un ministro i 1structor de la maxi-
ma instancia para que vea las querellas en
contra de Pinochet. Ajui :io de Canciller{a, se
dej6 de lado dos hecho: fundamentales que
pertenecen a 10s aspec! )s sustantivos de la
solicitud: que las inv stigaciones que se
llevan a cabo por ilicit's penales en contra
del senador Augusto Pii ochet también estdn
siendo investigados en | stados extranjeros y
que el ex gobernante se :ncuentra en libertad
vigilada en Londres. Se¢ zlin el ministerio de
relaciones exteriores, el maximo tribunal no
entendi6 que con la medida se buscaba
reafirmar la competencii y prioridad de los
tribunales nacionales por sobre los
extranjeros.

26-11-98

Fallo adverso de los Lores
contra Pinochet

El gobierno chileno dec di6 que el Canciller
Insulza viaje inmediatan ente a Gran Bretafia
y Espaiia y se llamé a Embajador en este
dltimo pais.

28-11-98

Entrega de carta al
gobierno de Gran Bretafia

El canciller Insulza ent-eg6 al ministro de
relaciones exteriores d¢ Gran Bretafia una
carta del Presidente F-ei, en las que se
explican las razones p:r las que Pinochet
debiera volver a su pafs v no ser extraditado.
Ademids se incluyen rzzones humanitarias,
que son la edad y las ci1 ;unstancias de salud
de la persona afectada.
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Fecha

Hecho

Reaccion

29-11-98

Criticas a la justicia espa-
fiola

El canciller Insulza puso en duda en Gran
Bretafia que, en caso de que el senador
Pinochet sea extraditado a Espaiia, tenga un
juicio justo. Las razones que dio es que allf
ya se emitié un veredicto adverso y el
proceso en su contra no seria normal.

Sefal6 ademds que “la mayor parte de los
chilenos quiere que la justicia se haga dentro
de Chile y cree que el hecho que se haga
fuera de Chile ofende la dignidad nacional”.

30-11-98

Posibilidad de juicio de
Pinochet en Chile

El canciller Insulza, en entrevista con la
BBC, aseguré que Pinochet puede enfrentar
a la justicia en Chile, por lo que pidié que
sea liberado. Aseguré que el gobierno
chileno est4 preparado para encarar nuevas
acciones que aseguren una protunda investi-
gacidn de las acusaciones contra el senador
vitalicio.

Asimismo. reiteré “creemos que el delicado
proceso de transicién que se ha producido en
Chile durante varios afios ha sido muy
€xitoso, y no queremos que sea perturbado”.

30-11-98

Insulza desmiente acuerdo

Negé que el gobierno del Presidente Frei

.| haya ofrecido a Londres un ‘“‘arreglo poli-

tico” para que Pinochet vuelva a cambio de
que sea juzgado en los tribunales chilenos,
especificamente en los juicios que lleva el
ministro Juan Guzmén.

01-12-98

Insulza admitié desfavora-
ble clima politico en
Espafia

Asegur6 que “el clima politico en Espaiia no
es favorable a Pinochet” y expres6 que eso
tiene un peso sobre la justicia, més alld de la
voluntad de Jos jueces de ser imparciales.

01-12-98

Declaraciones de Insulza a
su regreso a Chile

El canciller Insulza sefialé que la falta de
consenso en Chile en tomo al caso Pinochet
y, en particular las acciones de parlamenta-
rios socialistas, fueron contraproducentes
para la misién especial que realiz6 en
Londres y en Madrid. Regresé al pais
admitiendo “un cauteloso optimismo” res-
pecto a un eventual regreso de Pinochet a
Chile

09-12-98

Ministro  Straw

extradicién

cursa

El Gobierno cita al COSENA y llama al
embajador en Londres

10-12-98

Apoyo del MERCOSUR

En el marco de la 15% Cumbre del Grupo de
Rio, en la que participaron el Presidente Frei
y el ministro Insulza, los integrantes del
MERCOSUR respaldaron postura chilena en
el caso Pinochet, rechazando la aplicaci6n
unilateral y la extraterritorialidad de las
leyes.

140




Reacciones de la Cancilleria chilena durante el caso Pinochet CEDOC

Fecha

Hecho

Reacc on

17-12-98

Lores anulan juicio ante-
rior

Cancillerfa anuncia e enviard nota
diplomética al ministro lel Interior britanico
Jack Straw, para que rey ise su resolucién del
9 de diciembre.

-Ministro Insulza declar 3 que el gobierno no
defenderd a Pinochet ¢)mo persona de los
crimenes de los que se 1: acusa, sino que los
principios respecto al d:recho de juzgar los
delitos cometidos por ¢ ilenos en territorio
nacional. ‘“No creemcs que el senador
Pinochet tenga inmunic ad, creemos que si
alguien quiere acusarlo Jebe hacerlo en este
pais”. ’

19-12-98

Gobierno envia carta a
Straw

Gobierno chileno pid: al ministro del
Interior, Jack Straw, rev sar su veredicto.

21-12-98

Evalian nuevas gestiones

Cancilleria pide antecec 2ntes a su par espa-
fiol para determinar si ¢ s factible recurrir al
Tribunal Supremo de ese pais para que
dirima la contienda de competencia que se
plantea entre los tribun. les nacionales y los
de esa nacién

23-12-98

Cancilleria aclara su posi-
¢ién a la Concartacién

En una reunién, la Can illerfa aseguré a los
Presidentes de los part dos de la Concerta-
cién que el gobiermno nc defenders el princi-
pio de inmunidad de E::ado del general (R)
Pinochet.

30-12-98

Carta a la ONU

El Gobierno de Chile a»el6 a la solidaridad
internacional en tomo 1 caso Pinochet. El
Canciller envié una cart 1 a Kofi Annan en la
cual expone que la tend: ncia hacia la univer-
salizacién de la justicia - los derechos huma-
nos, que se debe prom: ver y fortalecer, no
puede llevarse adelante en detrimento de la
soberania de los Estadc s y su igualdad juri-
dica. “De vulnerarse es s principios con ac-
ciones unilaterales, la u iiversalidad de la ju-
risdiccién penal se con sertirfa en un factor
de anarquia internacion: | que permitiria a los
Estados mas poderosos arrogarse la facultad
de ser, selectivamente, j isticieros de los més
débiles”.

02-01-99

Carta ala OEA

Se anuncia que serd en -iada misiva a César
Gaviria. Fue planteada « n términos similares
a la enviada a Kofi Ann n.
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06-01-99

Gobierno pide hacerse

parte en el proceso

El Gobierno present$ ante la Camara de los
Lores su solicitud para intervenir en el nuevo
juicio que se le haré al general (R) Augusto
Pinochet. Se anuncié el viaje a Londres del
director juridico de Cancilleria, Jaime Lagos
y del director de Planificacién, Alberto Van
Klaveren.

11-01-99

Anuncian nuevas gestiones
ante designacién de nuevo
tribunal.

Canciller se redine con el Presidente Frei y
anuncia nuevas acciones politicas a nivel
diplomético. Sefial6é que “seria un error creer
que en estos momentos el Gobierno no estéd
siguiendo solamente la via judicial del caso
Pinochet” y asegur$ que “seguimos buscan-
do formas de plantear el tenia en el terreno
politico™.

13-01-99

Chile fue aceptado en
apelacién por Pinochet

El gobierno chileno podrd representar y
defender sus intereses como Estado agravia-
do en el caso Pinochet en el nuevo juicio de
apelacién. Insulza confirmé que el embaja-
dor Mario Artaza regresard a Londres.

14-01-99

- Desmienten que Gobier-
no pague gastos de
Pinochet.

- Gobierno presenta escrito
para defender a Pinochet.

El Canciller aseguré que su ministerio no ha
cancelado “ni un centavo ni a los abogados
ni por la mantencién del general (k Pinochet
en Londres”. Estas declaraciones salieron al
paso de opiniones vertidas por Lucia Hidart.

16-01-99

Confirman que  Chile
presentard alegato de dere-
cho ante los Lores

El Canciller Insulza asegura que los
argumentos que expondrd el Ejecutivo en
representacién de los intereses del Estado
chileno en el caso Pinochet “no pasan por
invocar la inmunidad que la legislacién
britdnica confiere a los ex Jefes de Estado
para plantear que, como tal, serfa impune de
los delitos que se le imputan en el proceso
abierto en Espafia”’. Afirmé que la inmuni-
dad que se pone sobre la mesa es totalmente
distinta, en cuanto es la derivada de la
jurisdiccién de Estado y le permite al gobier-
no impugnar la competencia de las cortes de
Gran Bretaiia y Espafia y reclamar para
Chile el mejor derecho de sus tribunales para
conocer de las imputaciones que se formulan
en su contra y de los delitos cometidos en su
territorio.
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19-01-99

Gobierno critica actuacién
de juez Garzér

El Gobierno chileno e timé poco seria la
pretensién de la fiscalfa britdnica de introdu-
cir el elemento de “‘con: piracién” para tratar
de evitar que una event al ratificacién de la
inmunidad como Jefe ¢ = Estado permita al
senador vitalicio regre:ar a Chile. Insulza
comentd que esperaba jue por la seriedad
del proceso, tal pretensi 5n sea rechazada, si
bien planteé que, atin ¢ ando fuera acogida,
no afectaria la postira de fondo del
Gobierno: todo 1o que baya ocurrido antes o
después del pronunciam ento es de la exclu-
siva jurisdiccién del Es ado y los tribunales
chilenos. Replicé que ¢l Gobierno sostiene
que es posible que ha; a justicia en Chile
respecto de Pinochet. * Nadie podrd nunca
exhibir un limite de a ley chilena para
ejercer todos los juicic; y las acusaciones
que se quieran, por lo m nos, a partir del afio
1978, en alusién a ur informe elaborado
por Roberto Garretdn.

21-01-99

Gobierno responde a alega-
tos en Londres

Los Ministerios de RR.EE. y de la
Presidencia descartaron jue la adhesién a la
Convencién contra la T ortura implique que
otro Estado pueda ju.gar si el pafs ha
cumplido con ella, y airmé que Chile no
cede soberania. Insulza ifirmé que Chile no
rebatird la tendencia un versal de sancionar
las violaciones a los der¢ chos humanos. Pero
precisé que tales norma “estdn sometidas a
reglas de derecho inaiovibles”, como la
irretroactividad y la ter -torialidad, adem4s
del principio de igualdid soberana de los
Estados, que implica : respeto por los
derechos de otros paises.

22-01-99

Se conocen argumentos del
Gobierno chileno y se
anuncia que Gobierno
inglés reconoc: al Gobier-
no de Pinochet a partir del
11 de septiembre de 1973.

Diario El Mercurio (2. -01) da a conocer
antecedentes sobre la 1ir za argumental de la
defensa que presentard ¢ 1 Gobierno chileno.
Segiin el matutino, la [ :esentacién no sélo
plantea la defensa de :a inmunidad como
Estado soberano para cc nocer de los cargos
que se le imputan, sino ( ue también sustenta
que la inmunidad de un ¢ x jefe de Estado por
los actos ejecutados en su capacidad como
gobernante es un aspectc de la inmunidad de
Estado, lo cual -dice- e . reconocido por el
derecho internacional co isuetudinario.
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23-01-99

Canciller rindi6 cuenta a
Frei

El Canciller informé al Presidente Frei sobre
los pormenores del caso que se instruye en
Londres.

Ante versiones de prensa que sostuvieron
que el gobierno incluirfa el principio de
inmunidad como Jefe de Estado a favor de
Pinochet Insulza sefialé “No voy a comentar
si el documento dice o no dice eso, porque
nuestra posicién ha sido clara y la forma en
que lo expongan nuestros abogados es
secundaria”

24-01-99

Concertacién exige aclara-
cién de Cancillerfa

La Concertacién exigié aclaraciones a la
Cancillerfa por informaciones de prensa
respecto de la postura del Gobierno para
defender al general (R) Pinochet. Aunque un
sector de la DC defendi6 el derecho del
gobierno a incluir cualquier argumento juri-
dico con tal de lograr la repatriacién de
Pinochet otro sector de ese partido junto al
sector laguista de la Concertacién reaccio-
naron con preocupacion frente a la inclusion
de una tesis que sobrepasa los limites acor-
dados de ‘‘defender principios y no
personas”. El PS pidi6 la renuncia del
Canciller a dicho partido. Los diputados
Aguil6 y Pollarolo acusaron a Insulza de
“mentir al pais, al Presidente de la
Repiiblica, a las organizaciones de derechos
humanos y a su propio partido”.

25-01-99

Gobierno cambia defensa
de Pinochet

El gobierno ordené a sus abogados ingleses
que no expongan en su alegato ante la
Céamara de los Lores la extensa referencia a
la figura de Augusto Pinochet como ex Jefe
de Estado, incluida en el texto con los
argumentos principales de lo que iba a ser su
intervencion.

Se dio inicio a los alegatos por parte de los
abogados del General Pinochet. Los aboga-
dos reclamaron “inmunidad total”.

26-01-99

Gobierno pedirda al CDE
que se haga parte en
querellas en Chile.

Para dar credibilidad al argumento de que el
“senador Pinochet puede y debe ser juzgado
en Chile”, el Presidente Frei solicitard al
CDE *“‘que se haga parte en los procesos ante
los Tribunales de Justicia”, anuncié el
Canciller. “Esto consciente de que al alegar
el derecho de que el senador Pinochet sea
juzgado en el pafs, Chile asume una gran
responsabilidad”.
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27-01-99

Canciller aclara duda a las
FF.AA.

Una amplia explicacién ¢ = los pasos que estéd
dando el Gobierno en to) no al caso Pinochet
debi6 entregar a los Con andantes en Jefe de
las FF.AA. el Canciller Segiin trascendid,
Insulza clarificé los mot vos que llevaron al
Presidente a solicitar la accién del CDE en
las querellas que se sigu :n contra el general
(R) en Chile.

28-01-99

Se inician alegatos de

abogados del Gobierno

El abogado Lawrence Collins inicié las
consideraciones prelimii ares de la defensa
del Gobierno de Chile. “Recib{ instrucciones
expresas de subrayar q1e la Republica de
Chile no aprueba el régimen de Pinochet™.
La idea de Collins es d:negar a Espaiia su
competencia para juzgiu a Pinochet por
crimenes contra la inmt nidad y hacer valer
el criterio de que esto: asuntos deben ser
tratados en Chile.

02-02-99

Canciller corforme
alegato de Collins

con

José¢ Miguel Insulza ¢valué como “muy
satisfactoria” la actuacisn del abogado L.
Collins. “Han hecho e: actamente el papel
que se les pidi6™, al dei :nder “‘con energia”
las lineas que se conco daron, expres6. Por
otra parte, Insulza entre ;6 un total respaldo
al actual director jiridico (s) de la
Cancilleria, Jaime Lago:, quien fue criticado
por el PS.

16-02-99

Gobiemo reccnocera fallo
de Lores

Ni convocatoria al Ccisejo de Seguridad
Nacional, ni suspensién de visitas oficiales,
ni citacién a los emba adores de Chile en
Espaiia y en el Reino U ido habra en el caso
de que el tribunal de alz :da de la Cdmara de
los Lores falle en (ontra del General
Pinochet. Asf lo aclaré « 1 Canciller. Aseguré
que si el fallo es adverso a la posicién del
Gobierno, no se tomari n las mismas medi-
das que se adoptaron f ente a la resolucién
de Jack Straw.

18-02-99

Revelan  gestiones  del

Vaticano en Londres

Canciller dijo “no teng' conocimiento ni de
1a noticia ni de las gestit nes”.

24-02-99

Gobiermno pedird revision
ante corte inglzsa

Mariano Ferndndez ccifirmé que viajé a
Londres Alberto Van I laveren. Sefialé que
el gobierno, con elemen :os jurfdicos y politi-
cos solicitard particifar en la revisién
judicial de la decisiéi del ministro Jack
Straw. Ademds, inform ) que el Gobierno se
hard parte interviniene en el juicio de
extradicion a Espaiia, s: el fallo es adverso a
Pinochet.
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02-03-99

Gobierno esperard fallo
antes de presentar recurso
judicial

El ministro José Miguel Insulza dijo que el
gobierno chileno no presentard ningin
recurso judicial en Londres antes que se
conozca ¢l fallo de los Lores.

08-03-99

José Miguel Insulza resté peso al informe
que espera elaborar y presentar ante
Naciones Unidas la Federacién Internacional
de Derechos Humanos (FIDH) respecto de la
posibilidad real de que Pinochet pueda ser
juzgado en Chile, a la vez que descartd
terminantemente que dicho caso sea debati-
do como parte de la tabla durante las sesio-
nes de la Comisién de DD.HH. de 1a ONU.

09-03-99

ONU no verd caso
Pinochet
Vencié plazo para apelar a

decisién de Straw

Concluido el plazo inicial definido para que
la defensa de Pinochet exigiera un judicial
review (revision judicial) a la resolucion de
Straw, en la Cancillerfa no fue posible
asegurar a ciencia cierta si el Gobierno podrd
0 no participar en esta accién, siempre y
cuando el préximo fallo sea adverso al
senador. Segin trascendid, a pesar de que el
plazo expird, existe un acuerdo entre todos
los abogados involucrados de no objetar una
revisién judicial presentada fuera de los tres
meses fijados legalmente a partir de la fecha
que Straw dio curso a la extradicién.

09-03-99

Canciller cuestiona deci-
sidn espafiola de no juzgar
a Fidel Castro

El Ministro Insulza planteé que, sin dnimo
de efectnar comparaciones odiosas o de
cuestionar a alguna persona, la decisin de la
Audiencia Nacional de Espaiia de no admitir
un proceso en contra de Fidel Castro, y otra
resolucién respecto de un mandatario del
norte de Africa alienta a quienes tienen
algiin problema a perpetuarse lo més posible
en el poder.

10-03-99

Canciller rechaza argu-
mentos de la Federacion
Internacional de Derechos
Humanos (FIDH)

La FIDH constaté una serie de obsticulos
que impiden que el senador Pinochet sea
juzgado en Chile. Al respeto, Insulza se
declar6 no estar sorprendido y sefialé “No
soy partidario de que los organismos de
derechos humanos, privados o publicos,
extiendan su competencia para pronunciarse
respecto de los ordenamientos constituciona-
les internos de los pafses. No creo que esto
sea bueno, porque ahf la causa de los
derechos humanos se va agrandando tanto,
que finalmente termina por no tener
profundidad”.
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15-03-99

Insulza se redne con exilia-
dos en Francia

Segin el militante PPD, Eduardo
Valenzuela, el Cancil er Insulza habria
comentado que si el fillo de los lores se
refiere a crimenes come idos fuera de Chile,
hasta ahi llegarfa la dcfensa hecha por el
Gobierno de Chile.

En una entrevista al diario El Pafs de
Espafia, Insulza sefial¢ “‘objetivamente el
retorno de Pinochet cre: problemas en Chile
mas complicados que I¢; de su permanencia
en Londres (...) Si vuelv: a Chile sf serd una
conmocién politica”.

17-03-99

Insulza responde al PS

En una carta, que por er cargo del Presidente
Frei el Canciller Insulza envié al PS, éste les
sefialé que la defensa lel Gobierno en el
juicio ante los Lores ilegé solamente la
soberanfa jurisdicciona de Chile y los
principios que informar esta postura; no se
apart6 de los compromi .0s gubernamentales
y no asumié la defensa )ersonal del senador
Pinochet.

18-03-99

Polémica por dicho de
diputado UDIL,  Pablo
Longueira -

El ministro de RREE. (s) Mariano
Fernindez, fustigd la  actimd de
descalificacién en contia de las autoridades
de la Cancilleria a umida por Pablo
Longueira. Seialé que “fuera de todos los
epitetos que me dedicé a mi, que son como
nifierfas, acabo de leer 1 na declaracién entre
comillas del diputado L« ngueira que acusa al
ministro Insulza de avalar maniobras
extranjeras para afecta nuestra institucio-
nalidad. Frente a esta a \danada, creo que lo
que corresponde es reco nendarle al diputado
Longueira que visite un sicélogo”.

21-03-99

Entrevista a Insulza en El
Espectador de Bogot4.

El Canciller sefalé6 q e su pais tiene la
“asignatura pendiente’ de enjuiciar al
General Pinochet por os desaparecidos y
ejecutados durante sus 7 afios de gobierno.
Aifiadié que un enjuicia aento a Pinochet en
Chile no serfa “resulta lo exclusivo de una
presion internacional qu : la habra”, sino que
“sobre todo habrd una oresién interna muy
fuerte”.
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22-03-99

Cancilleria no enviard fun-
cionarios a Londres en
espera del fallo

Insulza informé de la decisién del Gobierno
de no enviar a Londres ninglin embajador o
funcionario de la Cancilleria para la espera
del fallo de los Lores. Indicé que Frei
solicité a dicho Ministerio que elabore un
informe inmediatamente después de conoci-
do el fallo y descart6 la posibilidad de que el
Gobierno tenga acceso varias horas antes al
contenido del pronunciamiento que se espera
para el 24 de marzo. Se determind que la
delegacién presente en la corte sélo serd
encabezada por el embajador Mario Artaza.

24-03-99

Los lores falla 6 a 1 que el
General Pinochet tiene
inmunidad de Jefe de
Estado sdlo hasta 1988, por
lo que el proceso de extra-
dicién puede continuar.

Gobierno cit6 al COSENA.

- El Presidente Frei, en una intervencién en
La Moneda afirmé que la resolucién de los
Lores jueces reconoce la soberania jurisdic-
cional de Estado de Chile. Afirmé que el
Gobierno adoptard medidas al respecto una
vez que el ministro Straw se pronuncie sobre
si da curso o no a la extradicién. En la inter-
vencién sefiald “‘el desarrollo de este caso ha
demostrado que el camino de la serenidad y
la afirmacién de principios de validez es
mucho miés eficiente y fructifero que el
camino de la exacerbacién de sentimientos o
el llamado a conductas tradicionales”.
Agregé que defender la inmunidad de Estado
no equivale en caso alguno a la impunidad y
que Pinochet deberd responder ante la
justicia por las querellas criminales presen-
tadas en su contra, a su regreso al pais.

25-03-99

Entrevista a J. M. Insulza
en La Hora

Comenté que el fallo no lo dejé contento.
“Voy a estar contento cuando en Chile se
sepa la verdad de los desaparecidos y la
verdad sobre los ejecutados politicos. Estoy
satisfecho por haber cumplido con lo que
querfamos hacer y creo que los resultados
nos ponen en una buena situacién para hacer
valer nuestros derechos y aproximamos para
hacer justicia en Chile”.
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25-03-99

Descartan  gestiéon — ante
Straw.

El Gobiemo chileno 10 realizard gestién
alguna para influir en 1. decisién que debe
adoptar el ministro Str: w. Esta decisién se
basa en el entendido d¢ que el fallo de los
lores fue claro en rcomendar a dicha
autoridad que revise su anterior resolucién.
En el andlisis del Ejecut vo, una gestion ante
Straw puede implicar que Chile o su
Gobierno quede “atiapado” en algin
compromiso.

Respecto de la reuni¢1 que el Canciller
sostuvo con los Coman lante en Jefe de las
FF.AA., Insulza acle'6 que sélo fue
“informativa”.

- El Canciller aseguré jue el Gobierno no
permitirA que el jue Baltazar Garzén
incorpore nuevos casos Je violaciones a los
derechos humanos en (1l proceso de extra-
dicién a Espaiia.

29-03-99

Entrevista a Insulza en La
Nacién

Consultado si después « el fallo el gobierno
seguird argumentando (ue de acuerdo a la
Convencién contra 1a THrtura Chile tiene el
derecho prevalente par: juzgar a Pinochet,
sefial6 “La redaccién d:l fallo de los lores
sin duda deja amplio lu; ar a la especulacién
y aparece como que e puede juzgar en
cualquier lugar del mui do. Pero esa apela-
cién existe y es posible argumentarla. Para
eso tiene que existir un: solicitud formal de
la judicatura chilena”.

29-03-99

Chile envia nota a ministro
Straw

El canciller José Migue. Insulza planteard al
ministro Straw, mediant - una nota, la conve-
niencia de llevar a cabo en Chile los juicios
que Pinochet tiene pen liente, L.a nota sera
enviada antes del 15 ¢z abril, dia en que
Straw dard a conocer st resolucién. Ante la
posibilidad de invocar r zones humanitarias,
dijo que eso seria posil le en la medida en
que ello no se contrapor ga a los argumentos
que el Ejecutivo ha esgr mido ante la justicia
britanica. Insulza no se mostré sorprendido
ante las acciones que ta llevado el equipo
del juez Garzén, ya que 1 su parecer “‘caia de
cajén” que la fiscalia i iglesa anexaria a la
solicitud de extradicién . 3 nuevos casos.
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30-03-99 | Nueva  estrategia  del | El Canciller J.M. Insulza precisé que en esta
Gobierno etapa no se recurrird a las razones
humanitarias para permitir el retorno de
Pinochet, y agregé que “este lema llegd a un
punto en que ya no estamos discutiendo
cuestiones de principios, por lo tanto lo
dnico que tenemos que discutir es quién
juzga”. Dijo que si el CDE se hace parte de
las querellas presentadas en contra de
Pinochet y el Poder Judicial pide su
extradicion, se estaria demostrando material-
mente que el argumento de que Chile tiene
jurisdiccion prevalente no es un mero
recurso para traer de vuelta al acusado.

31-03-99 | Gobierno y FF.AA. recha- | El Gobiemo y las FF.AA. descartaron
zantazones humanitarias | invocar razones humanitarias ante el
ministro Straw, como un camino para repa-
triar a Pinochet. Este vuelco en la estrategia
fue confirmada por el Comandante en Jefe
de la Armada, almirante Jorge Arancibia
quien rechazd esta posibilidad “Creo que no
son necesarias, porque veo al general muy
integro y entiendo que por las vias juridicas
y politicas que se han implementado, se estd
obteniendo los resultados que Chile espera”.

07-04-99 | Gobierno remite nota a|El Gobierno apelé ante Straw aduciendo
Straw. razones judiciales y politicas, descartando
asf los argumentos humanitarios. El
Gobierno intentard demostrar al ministro
inglés que “nuestra democracia se verfa
fortalecida, si puede hacer sus propias
cuentas 1 con su pasado, sin ayuda externa”.

Fuente: Centro de Documentacién Area de Relaciones Internacionales y Militares FLACSO-Chile.
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Y POLITICAS SOCIALES



CHILE 1997-1998. LAS REVANCHAS L E LA
DEMOCRATIZACION INCOMPLETA!

Manuel Antonio Garreton M.

Del falso consenso al debate critico

Desde 1997, el pais ha dado una demostracion que los ¢ nsensos aparentes
llegaban a su termino y que el tan alabado modelo chileno de “doble
transicién a la economia de mercado y a la democrac a” acusaba puntos
débiles, que para unos mostraban un impasse y para ot os un fracaso. Los
intelectuales de izquierda opuestos a la Concertacién habian mantenido
hasta entonces un silencio perplejo. Las observacior es criticas de los
intelectuales afines a la Concertacidn, entre las cuale: las del autor, era
acalladas por la clase politica oficial, incluyendo gobie no y oposicién de
derecha. Quienes adheriamos a lo que fue la transiciin politica chilena
desde la dictadura a los primeros gobiernos den ocriticos y a la
Concertacién de Partidos por la Democracia y su; gobiernos, pero
plantedbamos alternativas de accidén posibles frente 1 una conduccién
politica, que considerdbamos equivocada en algunas m terias en el primer
gobiemo democritico y completamente inexistente en el segundo,
haciamos ver lo dificil que era una postura critica y de apoyo a la vez, en
un mundo politico completamente auto-satisfecho y donde, hay que
reconocer, varios indicadores mostraban éxitos inmed: atos importantes e
indiscutibles.

' Versién completa de un trabajo publicado en forma resumida, en I evista Mensaje, N° 476,

enero-febrero 1999.
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Entre los elementos criticos que se sefialaban mucho antes que aparecieran
los best sellers y las cartas abiertas sobre el Chile actual, habia al menos
dos.

Por un lado, el cuestionamiento de que hubiera realmente una democracia
de consenso ahi donde sélo habia acuerdos adaptativos y pragmaticos y
donde todos los grandes temas estaban empantanados o no eran objeto de
debate: la cuestion constitucional, el tema de los derechos humanos, la
politica frente a las Fuerzas Armadas, los llamados enclaves autoritarios, €l
modelo socio econémico y redistributivo, la reduccién del rol dirigente del
Estado y la debilidad de los procesos de descentralizacién, regionalizacién
y democratizacién local, las relaciones laborales, la sustentabilidad del
modelo de desarrollo. Por ello, malamente podia hablarse de consenso.

La verdad es que en todos estos afios s6lo ha habido debate y consenso
aparente, en tres puntos: el término de la dictadura, la politica contra la
pobreza y la prioridad educacional en los niveles basico y medio. En nada
mas. Incluso en estos tres puntos, el consenso parece limitarse al
enunciado y no alcanza al contenido e implementacién de politicas.

Por otro lado, el cuestionamiento a la idea que ain estdbamos en
transicion, idea que desde la oposicién y el gobiemno servian para impedir
un debate de fondo sobre cualquier tema, con el pretexto de que se podia
alterar la “estabilidad” o “gobernabilidad” de una transicién que ni
retrocedia ni avanzaba un solo paso desde la eleccidn del primer gobierno
democrético y la reforma que permitié elecciones municipales. Curiosa
transicién que, al paso que vamos, puede llegar a durar mas que la propia
dictadura a la que reemplazé!. A la oposicion de izquierda esta idea de una
transicién inmutable y sin horizonte de término, le permitia negar la
diferencia entre dictadura y democracia y rechazar toda la estrategia de
término de ésta, partiendo por el plebiscito que nunca les gusto.

La verdad es que la transicién politica en Chile se desencadené con el
resultado del Plebiscito de 1988, cancelandose ahi definitivamente toda
posibilidad de regresion autoritaria pese a las intenciones claramente no
democréticas del pinochetismo civil y militar. Y ella terminé con el
ascenso del primer gobierno democrético en Marzo de 1990, pese a que
algunos le llamaran “gobiemo de transicién”, para luego decir que la
transicion habfa terminado y poco después, a raza del “boinazo” y
presiones militares, reconocer que en realidad no habia terminado (;en qué
quedamos?, y ;por qué los gobiernos que siguen no son de transicidn...
porque duran seis y no cuatro afios?).
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Pero el término de la transicién no significé que, jinto a gobiernos
plenamente democraticos, el régimen politico y la :ociedad hubieran
alcanzado la democracia propiamente tal. Se trat6 (le una transicién
incompleta que dio origen a una democracia restringida de baja calidad y
llena de enclaves autoritarios. La tarea no era ni continuar con la
transicién, ya terminada, ni consolidar el nuevo régim n post-autoritario
que ya estaba consolidado en la medida que no habia re Jresidn autoritaria
posible. Era reformar profundamente ese régimen y ger erar una auténtica
democracia politica donde no fueran los poderes fictic os o las minorias
politicas las que fijan los limites de la voluntad y sober inia populares. Es
decir, habia que resolver los problemas dejados por la tr: nsicidn y que ésta
no habia resuelto.

Desde principios de los noventa se hizo ver por parte de algunos, entre los
que me cuento, que si no se resolvian los problemas pendientes, estos
impedirian encarar el futuro y tomarfan su revancha ha iéndose presentes
permanentemente. El silencio de los criticos de la izqiierda radical a la
estrategia de la Concertacién y el clima de autosatisfacc:6n predominante,
por razones sin duda diferentes, en esta ultima y e1 la oposicién de
derecha, impidieron que estos cuestionamientos, elabor idos y publicados
desde muy temprano, se hicieran parte de un debate nacijnal, el que vino a
generalizarse sélo en los dos tltimos afios.

Los climas politicos y las “sensaciones térmicas’

Asi, los afios 1997 y 1698 significaron para la politica ¢ ilena una especie
de transposicién de los fendmenos climdticos reales que :anto han afectado
al pais: se produjo una creciente transformacién de la ‘ensacién térmica,
mds alld de los indicadcres de la temperatura propiameni 2 tal.

Tres principales “sensaciones térmicas” dividieron o polarizaron a los
actores politicos y a la opinién publica.

Por un lado, la oposicion de derecha, que atribuia el ixito del “modelo
chileno” a las herencias, tanto econdémicas como pol ticas del régimen
militar, denunciaba la incapacidad de conduccién y lide: azgo del gobierno
y su desviacién de los “problemas que aquejan a la gen: 2” por no respetar
la ortodoxia del modelo econémico y por intentar ir troducir reformas
politicas que alteraran dichas herencias institucionales (las referidas a los
denominados ‘“‘enclaves autoritarios”, especialmente sen: dores designados,
sistema electoral, composicién del Tribunal Constitucicnal, inamovilidad
de los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Arm: das, Consejo de
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Seguridad Nacional, etc.). Las elecciones parlamentarias de Diciembre
significaron reforzar esta sensacién térmica, sin ninguna conexién con los
datos reales, como veremos, y fortalecieron las aspiraciones presidenciales
a través de una precandidatura de los sectores mas ligados al pinochetismo
y a la visién de la politica como el “hacer cosas”. Ya entrado el segundo
semestre de 1998 se oficializaba la pre-candidatura de Joaquin Lavin,
exitoso alcalde de Las Condes, por la UDI, mas cercana al pinochetismo,
mientras Renovacién Nacional, muy disminuida en su proyeccion
simbdlica y en su liderazgo nacional, promovia deseperanzadamente al ex-
Senador Sebastidn Pifiera como pre-candidato para competir con Lavin,
quien posteriormente se retird. Ningtn candidato del bloque de derecha
tiene alguna probabilidad de ganarle al candidato presidencial de la
Concertacion, cualquiera que éste sea.

Por otro, estaban sectores de gobierno “satisfechos”, tanto con el modelo
econémico como con la marcha de la democratizacién politica. Estos
afirman que casi todo va bien, aunque se reconoce un déficit en lo social y
un cierto malestar. Para este sector estarfamos en una especie de “‘post-
politica”, en la que hay s6lo que introducir alguna correccién minima, pero
lo mejor es que las cosas se autorregulen, dado que lo deseable es la menor
intervencién de gobierno y discusién politica posibles. La variante a esta
sensacién la representa otro sector de gobierno que cree que alguna
intervencién es posible a través de “operadores politicos” y negociaciones
cupulares, generalmente fracasados, en cada una de las operaciones
intentadas.

Es desde estos sectores de gobierno y de la Concertacién de Partidos por la
Democracia que se hace un primer planteamiento escrito a mediados de
1998, firmado y promovido por algunos ministros, que se centra en los
éxitos obtenidos y sefiala que los problemas existentes se deberian a rasgos
propios de toda modernizacién. El documento critica el desencantamiento
de muchos sectores de la Concertacion y llama a cerrar filas en torno al
gobierno y el futuro de la Concertacién.

La otra gran sensacion térmica, que se hizo predominante en términos
politicos en 1997, es la del descontento. Ella fue recogida a través de un
best seller de un intelectual de izquierda que combinaba met4foras,
iméagenes y discursos filos6ficos y sociolégicos a la moda y del Informe
del PNUD sobre Desarrollo Humano en Chile, que mezclaba datos
empiricos interesantes con una muy confusa y ambigua interpretacién
teérica. Ella esté presente en sectores de gobierno desilusionados y, sobre
todo, en la oposicién de izquierda.
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Hay aqui también al menos dos vertientes. En su ver:i6n moderada, de
grupos pertenecientes a la Concertacion, se afirma cue los resultados
electorales de Diciembre 1997, muestran una lejania y descontento de la
gente respecto de la politica; que hay que hacer un jui:io a la transicién
porque ella no ha superado los enclaves autoritarios y ha permitido
impunidad de los militares, cuyo simbolo es la llegala de Pinochet al
Parlamento como Senador vitalicio, y ha prolonzado un modelo
econdémico cuyos resulrados sociales no gnardan relaci6 1 con los éxitos de
ciertos indicadores macro-econémicos. Los sectores pr gubernamentales
que se ubican en esta posicion salieron al paso a documento mas
“oficialista” mencionado anteriormente, con otro en 1€ se €xpresa una
vision mds critica, sefialando que esos problemas provic nen en parte de la
propia conduccién de Ia Concertacion. Siempre dentrc del mundo de ia
Concertacion, hubo un tercer grupo que emitié un (locumento que se
plantea mucho mas duramente frente al modelo socioec onémico heredado
de la dictadura y la incapacidad de superar los enclaves : utoritarios.

En la versién radical, proveniente de sectores de oposic 6n de izquierda, la
transicion democratica no ha sido tal y no hay diferencia “esencial” entre
la dictadura y la actual democracia, por lo que estarian os en presencia de
un simple “transformismo” (;?) destinado a martener un modelo
econémico neo-liberal que es producto de la “cipula ’ formada por los
militares, las transnacionales y los tecndcratas (algo si como la nueva
versién en este mundo globalizado de “la oligarquia y e. imperialismo™(j!)

Todo este clima impidi6é un analisis y una solucién ade ;uada del principal
conflicto social de 1997. Este fue desencadenado [or el movimiento
estudiantil de la principal Universidad del pais, la Uniy ersidad de Chile, a
mediados de 1997, luego proyectado a casi todas las universidades
publicas. Dicho moviraiento culminé en un referéndun . en Abril de 1998,
que no resolvié ninguno de los problemas planteado;, excepto permitir
expresar el descontento y abrir una cierta participaciéon Ello por cuanto se
confundié la salida de un conflicto con el debate de las « uestiones de fondo
respecto de la profunda crisis tanto del modelo de :ducacién superior
como de la situacién de las Universidades piblicas.

Pero, sobre todo, este clima ha impedido entender 1. naturaleza de los
fenémenos politicos rnds importantes ocurridos en lo: dos ultimos afios,
llevando a una verdadera confusién y desconcierto tanto de la clase
politica, como de los analistas e intelectuales en este dm bito, afectando esta
situacién especialmente a la Concertacién de partidos g »bernantes formada
por la Democracia Cristiana, especialmente, y Part do Radical Social
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Demdcrata en el centro, y Partido por la Democracia y Partido Socialista,
més a la izquierda).

Las elecciones parlamentarias de Diciembre de 1997

Las elecciones parlamentarias de Diciembre de 1997 fueron las primeras
desde la reinauguracién democratica que no se hacen en conjunto con las
presidenciales. Pretender ver en ellas un rechazo a la politica, debido a la
disminucién del universo electoral por la baja inscripcion de jévenes, la
abstencién y el aumento significativo de los votos nulos y blancos, parece
un error extensamente instalado en el pais. De hecho, el fenémeno de
inscripcién puede arreglarse simplemente con la inscripcién automética
que baje los costos actuales de la participacién, pues se les exige a los
jovenes un acto abstracto de inscripcién sin que ain comiencen las
campafias y motivaciones electorales. El fenémeno de la abstencion
propiamente tal sigue siendo muy bajo (entre 11 y 13%). Su leve aumento
de los idltimos afios corresponde a la regularizacion de una situacion
an6mala, en que la abstencidn habia sido extremadamente baja en relacién
a la tasa histdrica, en los momentos del plebiscito y en las siguientes
elecciones debido a la inauguracion democrética post dictatorial. Por otra
parte, es un error serio sumar las no inscripciones, abstenciones, votos
blancos y nulos para asi sefialar un rechazo global a la clase politica y mas
aun al gobierno. Atn asf, la participacién electoral seria del 60%, lo que en
términos comparativos es alta. En cuanto a los votos nulos, estos
aumentaron significativamente a un 17%, lo que obliga a analizar el
sentido de ellos. No teniendo investigaciones ni acceso a los datos directos,
s6lo es posible hacer hipdtesis sobre el significado del acto de votar nulo
que, insistimos no tiene nada que ver con la abstencién o no inscripcién y
sélo en una de sus significaciones coincide con el voto blanco. El rechazo
a todas las opciones que se presentan por no coincidir con la propia o por
no tener ninguna, la conviccion que aunque se tenga una opcion y ella esta
presente en alguna de las candidaturas el sistema electoral e institucional
vigente no le permitird ser elegida, el rechazo a algunas politicas concretas
(lo que es muy minoritario y no podrian sumarse entre si), ademas de la
anulacién cldsica por ignorancia como votar, son algunos de los
significados posibles de los votos nulos. Estos no pueden sumarse en un
s6lo significado y cada uno de ellos abarca un porcentaje muy bajo de
votos.

Si hay rechazo a la politica o a los politicos, y no negamos que lo haya,
ello no puede deducirse de los datos electorales.
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Tampoco los resultados politicos mismos permiten habl ir de un malestar o
voto de castigo al gobierno a la clase politica en s1 conjunto, porque
supuestamente se habria privilegiado el voto no politi :o, favoreciendo a
los candidatos que “hacen cosas y estan cerca de la ge 1ite”. Sin duda que
tal malestar existe y mucho mas extendido de lo que puc da suponerse: pero
ello no puede deducirse de los resultados electorales. } Ias bien se deduce
de la enorme distancia entre la clase politica y la « pinién piiblica en
relacidn a ciertos eventos o problemas claves, como p« r ejemplo, el tema
de los derechos humanos y la detencién de Pinochet en _ondres en 1998, a
lo que nos referiremos mas adelante. Por el contrario, 1a s elecciones fueron
claramente politicas y en términos generales y de los grandes nimeros,
salvo excepciones puntuales significativas, se castigd e . independentismo,
la pura presencia mediitica, el pragmatismo o “cos smo” y las lineas
politicas ambiguas. Detras de ello puede verse un profu do anhelo de ideas
y de debate politico verdadero, lo que la clase politica p wece no percibir.

Los resultados politicos mas significativos fueron, el cue la oposicién de
derecha se mantuvo en torno al 35% y se mantuvo l: ventaja del sector
Renovacién Nacional respecto de la UD], pero la derro a de los liderazgos
simbdlicos de aquélla frente a sus aliados de la UDJI (mas ligada al
pinochetismo) muestra la escasa claridad y proyecci¢n de la opcién de
derecha democratica. Tanto las elecciones de Diciemiwe de 1997, como
todo lo ocurrido el afio 1998, serdn una clara den ostracién que fue
derrotado por tiempo indefinido un proyecto de derect a democritico y la
derecha afirmé su caricter constitutivo y su mcleo esencial: el
pinochetismo.

Los partidos de la Concertacidén, que apoyan al gobier 10, mantuvieron su
porcentaje, excepto la Democracia Cristiana, que baj¢ cuatro puntos, los
mismos que bajé la Concertacidn, y que por primera ve z quedé por debajo
de sus aliados PS-PPD, Esto no puede ser interpretado, entonces, como un
voto de castigo al gobierno, sino sélo a la linea politic 1 de la Democracia
Cristiana que es vista como demasiado hegemoniz: nte al interior del
bloque de gobierno. En el seno del bloque PS-PPD, hiy una muy escasa
distancia a favor de los segundos, pese a la importaite disminucién de
parlamentarios socialistas debido a la errada opcidn téc ica en cuanto a las
candidaturas. Este permanente empate no hace sino mg strar que se trata, a
juicio de la gente, de un solo conglomerado politico qu : debiera unificarse
con el fin de solidificar el polo de centro-izquierda ¢ n la Concertacion,
aunque sus dirigentes se niegan a reconocerlo.

Como era de preverlo, los porcentajes alcanzados por a Concertacién, no
le permitieron aumentar su ndmero de parlamentarios d > modo de alcanzar
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los quérum para realizar las reformas politicas y constitucionales que le
permitan terminar con los enclaves autoritarios, especialmente los
senadores designados. Ello se via agravado por la incorporacién de
Pinochet al Senado en calidad vitalicia segiin la Constitucién vigente. La
Concertacién quedd sin estrategia para superar dichos enclaves y la
sensacion predominante fue que la transicién, como se denomina
equivocadamente al proceso actual, estaba bloqueada para algunos, o habia
fracasado para otros.

Cambio en el Ejército y Pinochet Senador Vitalicio

La salida de Pinochet de su cargo de Comandante en Jefe del Ejército
después de casi veinticinco afios, tuvo un doble significado, el segundo de
los cuales opaco al primero. Este consistia en las exitosas operaciones
realizadas por el gobierno para que al termino del mandato establecido por
la Constitucién, Pinochet fuera reemplazado por un general no ligado
estrechamente al micleo pinochetista ni a quienes estaban mds duramente
identificados con el régimen militar, es decir, a alguien mds independiente
respecto de esos puntos, como parece serlo el General Ricardo Izurieta.
Tardard en saberse con exactitud el costo politico que esto tuvo para el
gobierno y que concesiones hubo que hacer frente al pinochetismo. Al
menos las concesiones simbdlicas, probablemente nunca estipuladas o
explicitadas, fueron evidentes. Ello se ilustra tanto con el rechazo del
Gobierno a la acusacién constitucional contra Pinochet presentada en Chile
por diputados del partido Demdcrata Cristiano, como en la defensa de una
supuesta inmunidad diplomitica otorgada a Pinochet para su viaje a
Londres y la oposicién a que sea juzgado por crimenes contra la
humanidad fuera de Chile con ocasién de la detencién del ex-dictador en
Londres en Octubre de 1998.

El segundo significado fue que el ex-dictador, por mandato constitucional
pasaba a asumir la funcién de Senador Vitalicio, lo que era un simbolo de
la mayor violencia a un proceso de democratizacién atin incompleto. Que
ello fuera una cuestién sabida y que estaba en la Constitucién no quita este
aspecto de violencia, cuya inevitabilidad corresponde a otra discusién. Lo
que es imposible de soslayar es que de todos modos la clase politica
chilena debia dar una sefial de su desaprobacién de una situacién a la que
habia sido obligada. Y ello se hizo a través de manifestaciones en el
momento que el ex-dictador asumia su cargo y, sobre todo, a través de la
acusacion constitucional presentada por algunos diputados Demdcrata
Cristianos, luego de la oposicién del gobierno y con intenso debate
polarizado en el seno de ese partido dada la oposicién de su directiva a esta
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iniciativa. El PS apoyé siempre la acusacién y el PPD lo hizo con cierto
retardo. El bloque gubzrnamental sufrié una profunda divisién frente al
principio fundamental de oposicion que habia permitid > su constitucién:
Pinochet. Ello se repetiria a fines de afio con ocasién « e la detencién de
este tltimo en Londres.

Quienes dentro de la Concertacidn y el gobierno s: opusieron a la
acusacion constitucional, que por razones legales sélo pe dia hacerse por la
actuacion de Pinochet durante el periodo democritico, . .dujeron dos tipos
de razones. La primera de tipo juridico y la segunda pol tica, en el sentido
que esto era hacer un juicio a toda la transicién y a os dos gobiernos
democraticos. Cayeron exactamente en la misma arg imentacién de la
derecha y no entendieron que la cuestion central era ina demostracion
simbdlica y politica sobre algo en lo que no cabe perc 2rse: el repudio a
Pinochet tanto por parte del pais como de la opinién p1 blica mundial. El
gobierno cometié el error de intervenir para que nc se presentara la
acusacioén y luego para que no fuera aprobada, cuand > el mas minimo
sentido comiin obligaba a permanecer al margen de una -uestién en la que
no le cabia institucionalmente ni aprobar ni rechazar, sir o guardarse como
instancia politica arbitral para mas adelante si fuera nece: ario.

Luego de la derrota de la iniciativa, se acentud la incer idumbre de cé6mo
se sale de una situacién institucional que bloquea la « emocratizaciéon y
retrotrae permanentemente al pais a un pasado que jermea todas las
cuestiones del presente y futuro. El gobierno ha anuncia o respecto de los
senadores designados una reforma constitucional enca: ninada a permitir
ampliar las funciones del plebiscito o referéndum, de modo que sea la
ciudadania la que resuelva la cuestién de los enclaves antoritarios. Si se
presentara como una reforma constitucional permanei te, pareceria una
iniciativa poco madurada, en la medida que intryduce necesarios
componentes de democracia directa sin cambiar el conjunto del
ordenamiento constitucional, lo que puede generar incoherencias y
problemas de gobernatilidad futuras. En cambio, si pi rece ser la dnica
solucién para un conflicto preciso que no tiene ning na otra solucién
posible y que permanece latente como una prolongacic 1 de la dictadura.
Esto implicaria presentarlo como una reforma tras sitoria destinada
explicitamente a resolver el conflicto que quedd peidiente luego del
plebiscito de 1998 que puso término a la dictadura de Pinochet. Pero al
igual que aquel plebiscito, esta iniciativa requeriria de un enorme y
concertado esfuerzo de movilizacién pacifica de masas jara obligar a sus
opositores a aceptar el desafio.
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El error del gobierno en esta coyuntura tendra profundos efectos en lo que
fue el acontecimiento politico de 1998: el arresto del ex-dictador en
Londres.

Los 25 aiios y la reconciliacion

De algin modo, la cuestién anterior, que llena el primer semestre de 1998,
se liga a otra que se tiene su culminacion en el mes de Septiembre, en que
se cumplieron los simbdlicos veinticinco afios del golpe militar de
Septiembre de 1973 que puso fin al gobierno socialista de la Unidad
Popular y a la vida del Presidente Allende, destruyé la democracia chilena
e impuso una dictadura militar dirigida por Pinochet durante diecisiete
afios.

El gran tema, mas all4 del debate ideoldgico en torno a la Unidad Popular,
el golpe de Estado de 1973 y la dictadura militar de Pinochet, es si el pais
ha logrado o no su reconciliacién o permanece dividido y escindido como
lo estuvo en relacién a esos tres hitos. Lo cierto es que los sectores de
centro e izquierda, enfrentados en 1973, han establecido una sélida alianza
social y politica que se expresa, entre otras cosas, en dos gobiernos
sucesivos. Por lo que el problema real es la reconciliacién entre las Fuerzas
Armadas y la minoria politica de derecha, por un lado, y el conjunto de la
sociedad, por otro.

En esta materia los datos nuevos son, por un lado, el cambio en el
liderazgo del Ejército que significé que una nueva generacién asume el
mando, mas ligada a cuestiones institucionales y profesionales que a una
postura politica, aunque ésta es siempre de respaldo al golpe y gobierno
militares y, en particular a Pinochet. Por otro lado, posiciones muy
definidas de la nueva autoridad de la Iglesia en materia de Derechos
Humanos, especialmente en torno a la informacién necesaria del destino
de los detenidos desaparecidos. En tercer lugar, algunas definiciones
novedosas de los Tribunales respecto de ciertos casos de violaciones de
derechos humanos bajo la dictadura, que levarian a completar las
investigaciones, incluso mas alld de la ley de ammistia. Finalmente, la
discusién en torno al proyecto de ley de terminar con el feriado del 11 de
Septiembre, que después de un empate en el Senado, culmindé con un
acuerdo promovido por el mismo Pinochet junto al Presidente del Senado,
para reemplazar en el futuro esa celebracion, en una fecha distinta de
Septiembre, por una destinada a la unidad nacional. Todos estos elementos
invocan de una u otra manera la cuestién de la reconciliacién nacional. Si
bien el concepto no es claro y cada cual tiene su propia interpretacion, es
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evidente que parecié crearse un clima mas favorabl: en torno a ella,
cualquiera sea su significado.

Los dos problemas basicos, sin cuya resolucién el terr 1 no tiene destino,
son, primero, la informacién por parte de las institt ciones y personas
responsables respecto del destino de las victimas de las violaciones de
derechos humanos bajo la dictadura y algiin tipo de sa cidén que consagre
el término de la impunidad. Segundo, el reconocimie 1to de las Fuerzas
Armadas de su responsabilidad institucional en los crin enes y violaciones
a los derechos humanos, partiendo por lo ocurrido e/ mismo dia 11 de
Septiembre. Ambas cosas estin muy lejos atin de pro lucirse. Quizés, en
algiin momento futuro, una vez definitivamente se jarados todos los
militares que estuvieron implicados en tales crimenes y violaciones, pueda
haber algin gesto de las Fuerzas Armadas como lo ia habido en otros
paises. Parece mds dificil que este paso sea dac> por la derecha
pinochetista que ve en la dictadura militar y en la f-eservacion de sus
simbolos, de su institucionalidad heredada y de su modelo socio-
econdmico y politico, su tnico fundamento histérico y : ello de identidad.

De nuevo Pinochet. De Senador Vitalicio a detenido

El arresto de Pinochet en Londres por la acusacion de a Justicia espafiola
de crimenes por genocidio, tortura y terrorismo (e Estado, es una
expresion y catalizador de todos los problemas sefialads s.

Por un lado, mostré hasta qué punto no habia corsenso ni sobre las
cuestiones vitales de violaciones a los Derechos humanos bajo la
dictadura, reparacién, justicia, impunidad, reconciliacic n, ni sobre el modo
en que han sido tratacdas o pueden serlo en el futuro. 1is decir, se puso en
evidencia hasta qué punto los problemas del pasado \ON problemas del
presente y del futuro por la incapacidad para haberlcs resuelto. La frase
definitoria de esta situacién fue la primera reacciér del Arzobispo de
Santiago: estas cosas ocurren porque no se ha hecho ju: ticia en Chile.

En segundo lugar, el pinochetismo mostré que la de echa politica no es
otra cosa que su expresion fidedigna y que en ella tc da idea, proyecto o
posicién queda subordinada a esta verdad esencial. Su vision de una
soberania nacional aplastada o violentada por acuello que la casi
unanimidad de la humanidad celebraba como una opor unidad de justicia y
de civilizacion, fue apoyada por los poderes facticos econémicos y mas
medidticos, asi como los poderes facticos de jure, como es el poder
Judicial.
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En tercer lugar, el gobierno cometié todos los errores posibles, desde el
otorgamiento de una misién especial tardia a Pinochet que no daba
ninguna inmunidad, pasando por la contradiccién al afirmar inicialmente
que la cuestién no era asunto de Estado ni afectaba la transicién o la
estabilidad democritica ni era politica, para terminar organizando
operaciones politicas para que “Pinochet vuelva a Chile” y afirmando que
habia una cuestién de soberania nacional. Con ello se legitimé el discurso
desestabilizador de la derecha y se acepté en esta materia la presién
militar, lo que permitid, por supuesto que sélo en lo referente al asunto
Pinochet, un virtual co-gobierno con las Fuerzas Armadas, a través del
Consejo de Seguridad Nacional. Su planteo inicial de la posibilidad de
avanzar en la reconciliacién a través de la justicia se diluyé enteramente al
no diferenciarse, sino en el discurso, de la posicién central de la derecha y
el pinochetismo civil y militar: que wvuelva Pinochet a Chile sin
condiciones. Perdié asi toda autonomia politica y quedd sin conducta
frente a las alternativas futuras de esta situacién. Al igual que en el caso de
la acusacion constitucional, y no se ha insistido suficientemente que de
haber actuado adecuadamente en esa circunstancia se habria evitado el
episodio del arresto y sus efectos, el gobierno no supo dar conduccién
politica, se separé de la opinién publica y presioné y tensioné a la
Concertacién haciendo de su posicién una doctrina obligada y la unica
linea correcta, no permitiendo el debate de alternativas.

En cuarto lugar, se produjo la mayor distancia y un profundo alejamiento
entre la clase politica que respondia en forma autorreferente y provinciana
a la situacién, y una opinidén publica que veia perpleja como aquélia se
enredaba con los temas de soberania nacional, hacia un doble discurso y
era incapaz de representar la demanda de justicia de la gran mayoria de los
chilenos y, por supuesto, de toda la humanidad. Sera dificil explicar a esa
opinién publica, es decir, a la sociedad chilena, por qué razén, cuando un
problema crucial no ha sido ni podra ser resuelto en Chile y cuando la
mayoria del pais y la humanidad toda expresan su voluntad de resolverlo
para hacer avanzar la civilizacién, la justicia y- la dignidad de este pais, su
clase politica esgrime falsa y orgullosamente el argumento “que nosotros
resolvemos nuestros problemas”. ;Quién en su sano juicio puede creerle?

El futuro de la Concertacién y las candidaturas presidenciales

Tanto la interpretacion de los resultados electorales, como la discusién y
tensidn internas con ocasién de la acusacién constitucional, como el debate
mas general en tomo a los documentos programiticos mencionados y otros
tipicos, como, sobre todo el arresto de Pinochet y la cuestion de la
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democratizacién y reconciliacién bloqueadas, han gen :rado un debate en
torno al futuro de la Concertacién. La cuestién de fondc estd en que, pese a
los indudables éxitos politicos y socio-econdmicos de 1)s dos gobiernos de
la Concertacion y a que no existe otra alternativa pol tica de futuro, hay
una sensacion de frustracién debido a la persistenc.a de los enclaves
autoritarios, la exacerbacion de las desigualdades so :iales aunque haya
menos pobreza estadistica, la falta de una redefinicién del papel dirigente
del Estado y de instituciones que fortalezcan actores sc :iales, ciudadania y
sociedad civil, asi como la banalidad del debate publi ;o y la ausencia de
visiones que movilicen las energias sociales. Ello no p iede achacarse sélo
a la accién de la derecha opositora y del pinochetism¢ ni tampoco, como
hacen los voceros y sectores cercanos al gobiemno, a la naturaleza y éxitos
del mismo proceso de modernizacién, por lo que erian “normales e
inevitables”. Hay problemas de conduccidn politica y le contenido de los
proyectos y programas gubernamentales y de la Concertacién (por
ejemplo, la reforma judicial recién aprobada, la poli ica de descentrali-
zacion y de seguridad ciudadana, la reforma del Estado 1la politica cultural,
de educacién superior, medio ambiental y de salud, paia citar s6lo algunas
ilustraciones) que deben ser sometido a debate, para no caer en que aquello
que se ha hecho era lo tinico que podia hacerse.

En cierto modo, la pequeiia crisis de gabinete a mec iados de 1998 que
llev6 al reemplazo del equipo politico (Ministerios de la Presidencia,
Gobierno, Interior, Defensa) y a la salida del Ministro de Obras Piiblicas,
Ricardo Lagos, por presion de la Democracia Cristiana recelosa de la
presencia en el gabinete de un futuro candidato preside acial, fue revelador
de esta falta de conduccién politica de un gobierno quz, pese a la calidad
de su gestion en ciertos ambitos, no logra definir el se itido mas profundo
de un proyecto politico. Ello no tuvo ninguna mejoria ¢ on el nuevo equipo
ministerial. Ya hemos dicho que la crisis politica desatz da con el arresto de
Pinochet llevo esta situacién de desconduccion guberna nental y de tensién
interna en la Concertacién a un punto extremo. Aunc ue también mostré
este episodio la enorine resistencia del conglomeradc para mantener su
unidad pese a todo.

Pero el tema del futitro de la Concertacién no es | uramente politico-
ideoldgico o tedrico o de conduccién politica guberna nental, sino que se
relaciona con el problema de su liderazgo politico, espe cialmente, respecto
de quién la encabezari en las proximas elecciones pres denciales de 1999.
Se trata de la competencia entre los dos polos princ pales, Democracia
Cristiana y bloque PS-PPD, por primera vez en empat : electoral virtual o
con leve ventaja del segundo, todo lo cual deja 1 Partido Radical
minoritario en posicién de jugar un rol arbitral. Esta ¢ iestién se precipitd
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después de los resultados electorales de Diciembre de 1997 que acusaron
una baja de la Democracia Cristiana, la que ademas no tenia una figura que
oponer ni al eventual candidato de derecha, ni, sobre todo, al interior de la
Concertacién, a la figura del lider indiscutido del PS/PPD, ex-Ministro de
Obras Piblicas y mimero uno en todas las encuestas de opini6én piblica,
Ricardo Lagos. Ello llevé a la DC a acelerar la nominacién de su propio
candidato presidencial para competir al interior de la Concertacion,
resultando designado el Presidente actual del Senado, Andrés Zaldivar.

Si bien todos afirman que debe haber un candidato tnico de la
Concertacion y se proponen elecciones primarias internas, sobre cuyo
mecanismo hubo un acuerdo reciente, la verdad es que parece imposible
impedir que Ricardo Lagos sea efectivamente candidato presidencial, pues
si no lo fuera, ello crearia un desconcierto ciudadano y un alejamiento de
la Concertacion de gran parte del electorado de centro-izquierda que no
apoya una nueva candidatura presidencial democrata cristiana. Por otro
lado se ve muy dificil que el conjunto de la Democracia Cristiana apoye
una candidatura de Ricardo Lagos, pese a que todo indica que para la
revitalizacién de la Concertaciéon y para el propio futuro de una
Democracia Cristiana renovada, la mejor alternativa es no disputar un
liderazgo natural indiscutible como el de Lagos, tomando en cuenta,
ademas, que ya la Democracia Cristiana ha encabezado dos veces el
conglomerado de gobiemo y ya no es el socio mayoritario dentro de €l. En
este sentido, haber evitado una negociacién y acuerdo en torno a Lagos,
reemplazdandola por unas elecciones primarias, podria llevar a una
situacién muy critica en el bloque si se dan resultados que expresan una
movilizacién partidaria militante mas que la situacién politica real y el
estado de animo del electorado nacional de la Concertacién, clara y
definitivamente favorable a Lagos.

En los préximos meses, las sensaciones térmicas, revolucionadas con la
detencién de Pinochet, deberan ceder pasos a andlisis razonables, a debates
en torno a ideas y proyectos y a decisiones muy cruciales sobre el
liderazgo politico de la Concertacién de Partidos por la Democracia, tinica
alternativa politica viable por el momento en Chile.
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PARTICIPACION EN POLITICAS SOCIALES:
PERCEPCION DE LOS USUARIOS

Marcela Noé E.

En el mes de enero de 1998, FLACSO realizé la II Conferencia de
Participacién Ciudadana. Su propdsito fue establece un didlogo entre
diversos actores sociaies y autoridades gubernamental::s con el objeto de
analizar los problemeas de la participacidn en las politicas publicas y
observar las perspectivas de fortalecimiento de la pe rticipacion en este
ambito.

Un hecho considerado de primera importancia que arrc j6 esta jornada, fue
que el pais necesita de un proceso mas sistematico de a :cién de los actores
sociales y politicos para el desarrollo de la ciudadania 7 de la democracia.
Esta orientacion significa que en la actualidad es pertir 2nte comprender, a
partir del enfoque dado a las politicas piblicas, que es posible construir el
concepto de ciudadania en el entendido que existe un campo de relacién
directa entre el ciudadano y el Estado.

De la premisa anterior se puede derivar que lo que inte ‘esa responder para
avanzar en el tema, es conocer la capacidad de inje encia que tiene el
ciudadano en las politicas puiblicas y también la capacic ad de evaluarlas.

Con esta perspectiva como marco de analisis, se pud. determinar que la
estrategia de moderrnizaciéon puesta en marcha en Chile estd siendo
impulsada por los actores politicos desde el Estadc y por los grupos
dominantes de poder econémico, del conocimiento, d: la cultura y de la
informacién. Sin embargo, el grueso de la ciudadania ¢ de la sociedad civil
se encuentra al margen, sin desempefiar un papel acti* o en las decisiones
que involucran a la sociedad, o bien, realiza papeles ubalternos que son
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indispensables para el desenvolvimiento de la vida social, pero muy
insuficientes para lograr una sociedad moderna y democrética.

La constatacion de estar en presencia de una sociedad que crecientemente
se diversifica, una ciudadania que no alcanza a tener un peso que le
permita ejercer un contrapeso al propio poder politico, constituyen
aspectos significativos del estado en que se encuentra la participacién y la
democracia en el proceso de modernizacién del pais.

Interesa destacar que ‘el concepto de ciudadania democritica,
tradicionalmente referido a la capacidad de sufragio, se comienza a
extender a los derechos de los usuarios de la administracién piiblica.

Un aspecto de gran significacién corresponde a la percepcién de
ciudadania que tienen los usuarios de servicios piblicos. Se observa una
falta de orientacién en términos de derechos precisos ante las politicas
publicas que les afectan y les conciernen. Por otro lado, al examinar cémo
los ejecutores de la politica perciben la participacién ciudadana y cémo
ellos mismos se identifican con esos conceptos de participacién, desde su
papel de servidores piiblicos, se ha podido determinar que los funcionarios
no saben fehacientemente cuantas obligaciones tienen respecto del
ciudadano.

En sintesis, en los actuales esquemas de relacidn, ni usuarios ni ejecutores
de politicas actiian sabiendo cuintos derechos tienen unos y cuantas
obligaciones tienen otros.

Las anteriores referencias relacionadas con aspectos significativos de la
sintesis del trabajo de la Il Conferencia de Participacién Ciudadana,
permitieron profundizar en algunas de las dimensiones anotadas a través
de un estudio sistemdtico y de campo destinado a observar los juicios y
opiniones que tiene la ciudadania con respecto de algunos Programas
Sociales Participativos que implementa el Gobierno, como parte sustantiva
de las politicas sociales destinadas a responder a las necesidades de la
comunidad y de grupos sociales especificos.

Se desarrolld, entonces, un estudio sobre “Percepcién del Impacto de

dos Programas Sociales Participativos en las Organizaciones Sociales de
Base”, considerando las siguientes lineas especificas.
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¢ La intervencion estatal en la sociedad civil

Los distintos Programas Participativos y Fondos creados desde la esfera
gubernamental para buscar soluciones a las demandas de la poblacidn, se
traducen en general en proyectos de cardcter efimero. Esta caracteristica de
una manera u otra se contrasta con la necesidad de conta - con un tiempo
necesariamente mayor para que los efectos de la politica < ocial alcancen y
logren la maduracién correspondiente.

Desde esta Optica resulta interesante examinar si aquel ds instrumentos
efimeros logran resolver necesidades basicas de los usuari»s y, también, si
generan capital social para que los usuarios resuelvan dich. s necesidades.
De igual manera es relevante observar como el Estado cc nstruye el perfil
de la poblacién o ciudadania a la que quiere favorec:r mediante los
programas sociales, es decir, ;cudl es el imaginario jue al respecto
construye el Estado?.

e La comunicacién que producen los programa; entre el
Estado y los ciudadanos

En esta dimensién se ha buscado conocer la percepciér que tienen los
usuarios de los flujos de informacién proveniente de las f ientes emisoras.
Asi también su opinidn sobre la calidad de la informacién  mitida.

Otro de los puntos que se ha puesto en el debate es en qu 2 aspectos de la
relacidn Estado-ciudadanos funciona la retroalimentacion.

o El operar de la descentralizacién

Durante el desarrollo de los programas se ha querido cor ocer el nivel de
coordinacién que se produce entre las agencias y los d ferentes niveles
gubernamentales. Este observar ha permitido focalizar la atencién que el
Estado le asigna al municipio como agencia estatal, debid«- principalmente
a que en la cotidianeidad del quehacer de las organizaciones sociales, la
municipalidad constituye la imagen directa del Estado.
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e Los grados de autonomia y de compromisos de las
organizaciones sociales

La formulacién y operacionalidad de los programas sociales es otro de los
aspectos examinados para observar el tipo y caracter de autonomia que se
promueve para las organizaciones sociales. Se ha considerado de manera
particular la forma que presentan los quiebres en la interaccion entre
ambos actores en los programas y la manera como estos se resuelven.

Consecuentemente con esta 16gica, ha interesado conocer si los usuarios
tienen motivaciones y cudles, que los impulsen a continuar participando en
acciones similares u otras de naturaleza diferente, que impliquen
comprormnisos futuros para el desarrollo de sus organizaciones.

e La construccién de sujetos producida por la interaccion de
los programas sociales

Estos programas contermplan en su disefio operativo un trabajo directo de
funcionarios con las organizaciones sociales mediante la coordinacién o
alguna funcién de control. Las relaciones que se establecen obligan o
promueven la generacidén de instancias de comunicacidén sistemadtica o
periddica.

Por tanto, producto de estas vinculaciones se ha revisado el cardcter que
tienen los espacios conversacionales entre las organizaciones sociales con
los funcionarios sectorialistas municipales y/o los coordinadores directos
de los programas.

De igual manera, se ha realizado una mirada a c6mo los actores sociales
ven sus propuestas para establecer formas de asociaciones entre ellas, por
ejemplo redes, para fortalecer y potenciar su trabajo con la comunidad.

El estudio efectuado exploré la percepcion de dirigentes de
organizaciones sociales destinatarios de los programas sociales, para
observar hasta qué punto los instrumentos de politica social estin
asociados a las necesidades y demandas de la ciudadania en los
siguientes programas: el Programa de Pavimentos Participativos (PPP) y
el Fondo de Proteccién Ambiental (FPA).

El PPP es un programa del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo
(MINVU), que tiene como propésito “reducir el déficit de
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pavimentacion para mejorar la calidad de vida de lo: habitantes del

pais”. Se financia con el aporte de los vecinos o beneficiarios, del
municipio correspondiente y del MINVU,

EL FPA es un programa de la Comisién Nacional del Nedio Ambiente
(CONAMA), que tiene por objeto financiar total > parcialmente
proyectos orientados a la proyeccién o reparacién del me dioambiente, la
preservacion de la naturaleza y la conservacion lel patrimonio
ambiental.

En los parrafos que siguen se exponen los principales re sultados de este
estudio cualitativo, refiriéndose en forma separada a caa programa. El
disefio y metodologia no permiten hacer un andlisis con parado de estas
experiencias.

1. La Percepcion de los Actores Sociales sobre Ics Programas

(a) La percepcion del Fondo de Proteccion Amliental

La visién que tienen los usuarios de este Fondo en princ pio es dificil de
precisar, debido a que asignan a las politicas socialts la misién de
satisfacer necesidades bisicas para la vida de la gente ’ el progreso en
su bienestar, aludiendo principalmente con ello a politic 1s de educacién,
salud y vivienda. El tema del medioambiente soli: recientemente
comienza a ser visualizado como un drea de las politica: sociales y, mas
recientemente aiin aparece como un tema que incide e1 la situacién de
pobreza. Esta iltima percepcidn es el resultado de la pieva conciencia
ambiental adquirida a través del contacto con la Comis 6n Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA) con motivo de la parti-ipacién en este
programa. En general, ¢l sentimiento es que al Estadc le corresponde
proporcionar un habitat saludable y estéticamente acept: ble.

Visto como programa social participativo, el FPA es pe cibido en forma
critica por los usuarios, ya que al igual que la maror parte de las
politicas sociales focalizadas a los pobres, se basa en ¢] mecanismo de
fondos concursables para la asignacién de recursos finar cieros.

Una cuestiéon que interesa responder es si el FPA la contribuido a
generar capital social. En general, los usuarios afirmai que el FPA ha
permitido adquirir nuevas capacidades para la accién, ncluso maés alla
de las habilidades para abordar problemas deerminados del
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medioambiente. Le asignan gran importancia a su rol de ejecutores y
responsables de los proyectos, porque les ha exigido aprender a manejar
ciertas herramientas de administracién y planeacién, de comunicacién y
de negociacién,

Otro factor de empoderamiento de las organizaciones sociales deriva de
la construccién y operacién de redes con otras organizaciones publicas y
privadas, lo que ha sido necesario para llevar a cabo los proyectos de
desarrollo ambiental. Las personas y organizaciones ejecutoras de los
proyectos han aprendido a actuar en forma cooperativa, han tenido que
negociar, superar tensiones y buscar acuerdos. Esto ha llevado a
reconocer que la obtencidn de ciertos beneficios o frutos comunes
implica compartir esfuerzos y cumplir compromisos.

El desarrollo de los proyectos del Fondo promueve la practica de
relaciones de reciprocidad en las agrupaciones o entre organizaciones y
personas generando lazos fuertes de integraciéon social. Una
caracteristica clave de este tipo de relaciones es que fortalece los
incentivos morales y las gratificaciones de tipo solidario y de amistad,
mas que las relaciones netamente basadas en una racionalidad de costo-
beneficio o de implantacién autoritaria del poder.

En la medida en que estas nuevas formas de interaccidn se constituyan
en usos y costumbres que estructuran y articulan las relaciones entre
distintos actores sociales, se puede augurar una mayor sostenibilidad en
el tiempo de estas redes sociales. Al mismo tiempo, el florecimiento de
relaciones de reciprocidad facilitara el avance hacia una mayor equidad
en cuanto al acceso a los beneficios de la accién social territorial y a un
mayor desarrollo del sentimiento de pertenencia.

Es por ello que la posibilidad de darle continuidad a ciertas actividades
de sociabilizacion, transmisién de conocimientos, de ideas y normas que
comparten los miembros de la organizacién, es otro elemento que
contribuye al desarrollo social. Algunos participantes de este programa
ven como un aspecto positivo del Fondo el hecho que asigna un monto
mayor de recursos y la disposicién de un mayor tiempo de duracién, en
comparacién con los conseguidos anteriormente con otros proyectos.
Eso ha hecho posible sostener actividades de educacién y capacitacién
de mayor extensién y lograr resultados satisfactorios para los
participantes.

Sin embargo, hay que destacar también que la opinién anterior no
aminora la percepcion que el FPA comparte uno de los defectos mas
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criticos de los programas sociales, este es, la breve te nporalidad y la
débil base de sustentacion efectiva de los proyectos fira asegurar su
continuidad.

(b) La percepcion del Programa Pavimentos Participativos

Tradicionalmente en la imagen de los pobladores se €acuentra que la
responsabilidad de solucionar el pavimento de calles y pasajes en sectores
poblacionales situados =n la categoria socioecondémica calificada de
pobreza, corresponde al Estado.

Esta imagen histérica cobra vigencia con el cambio de sistema politico
ocurrido en el pais en 1990. Especialmente en los piimeros afios de
implementacion del PPP, los usuarios no comprendiar que el Estado
operara con mecanismos de mercado en sus intervenciines focalizadas
hacia 4reas de pobreza de la sociedad.

Esta percepcion de los beneficiarios tuvo y ha tenido, ultimamente en
menor grado, respuestas individuales y colectivas en oren a manifestar
desconfianza del ofrecimiento propuesto por el PPP, dad: . la creencia que
ésta era una iniciativa en la que, ética y socialmente, no c rrespondia a los
pobladores realizar aportes econémicos para pavim ntar su sector
habitacional.

Otra percepcién de desconfianza se ha encontrado en exps riencias que han
tenido las organizaciones sociales con las empresas contratistas en la
ejecucién de sus proyectos. En los casos aludidos los usuarios han
manifestado su impotencia por no tener instrumentos legales que les
permitan tanto fiscalizar como aprobar la obra ejecutada. | iste problema es
trasladado por los usuarios hacia la agencia u 6rganos mubernamentales
responsables del programna, donde perciben que el Estalo ejerce mayor
control hacia los usuarios que hacia las empresas que iitervienen en el
programa.

En cambio, también se han encontrado opiniones que califican
meritoriamente el PPP, especialmente porque con la intr xduccién de una
variable participativa les otorga un rol de naturaleza diferente en la
solucién de sus problemas, por cuanto promueve cue los vecinos
interesados manifiesten explicitamente motivaciones y ¢ mpromisos para
alcanzar sus aspiraciones. Creen que el disefio del progra na para postular
favorece la eficiencia porque se establecen plazos y, que los aportes
econémicos adquieren relevancia en la medida en cue sirven para
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demostrar el grado de interés de aquellos que desean solucionar los
problemas de pavimentacion.

Esta variedad de visiones respecto del programa tiene dos dimensiones.
Por una parte, se encuentra aquella visién que lo califica acorde a un
criterio de eficiencia y, por la otra, que lo observa en relaciéon a la
responsabilidad social y ética. La indagacién de campo efectuada lleva a
sugerir que es esta dltima dimensién la que manifiesta mayores
controversias en los usuarios y, en la medida que no sientan que las
agencias de gobierno efectiien un mayor control de las obras, los usuarios
incrementardn sus miradas criticas hacia la responsabilidad social y ética
del Estado.

Ante la pregunta ;el PPP ha generado capital social? Se puede sefialar que
en términos valdricos surgieron una serie de conceptos e ideas de parte de
los usuarios direccionados a determinar efectos positivos en la
comprension del programa. Uno de los aspectos de mayor relevancia
mencionado es la idea de sentir el progreso al ver finalizadas las obras de
pavimentaciéon. De manera relacionada con esto, se expresé también
positivamente, la importancia para las organizaciones de compartir
responsabilidades con el Estado en la idea de ir mejorando condiciones de
vida para la poblacién.

Otro de los aspectos detectados fue que la participacién de las mujeres
duefias de casa tiene una altisima proporciéon en las organizaciones
responsables de los proyectos. Las opiniones dadas para explicar este
hecho se sustentan en que ellas tienen mayor capacidad de esfuerzo y
compromiso que los hombres cuando los objetivos propuestos son
concretos y funcionales, que por su condicién de duefias de casa viven el
problema con més intensidad y también, que estdn m&s dispuestas a
realizar sacrificios de tipo personal y entregar trabajo a la organizacién.

En todas aquellas organizaciones en que se ha valorado este papel de la
mujer se ha encontrado un fortalecimiento organizacional y también que
las mujeres han asumido cargos de liderazgo en esas mismas y/o en otras
instituciones de cardcter territorial del sector. Las propias mujeres, al
constatar dicha fortaleza, han sugerido que las iniciativas del Estado en
este sentido debiesen contemplar proyectos que las beneficien
directamente. ‘

En el aspecto organizacional, se ha distinguido el aprendizaje de sus

integrantes para manejar herramientas que posibilitan una mejor gestion de

su labor, particularmente en tareas de planificacién de actividades y de
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manejo de recursos. Este adiestramiento ha motivado a algunas
organizaciones a involucrarse en otros proyectos de la misma linea
sectorial, como es el caso de las viviendas progresivas.

Sin embargo, en lo concerniente a relacionarse con el PPl en el ambito de
compartir facultades para tomar decisiones en ciertas 4re 1s, las opiniones
manifestadas claramente arrojan un saldo deficiente. Se cree que la
formulacién centralizada del programa atenta contra cual yuier posibilidad
para que sus opiniones sean consideradas. Aun mas, sient:n que el Estado,
con todas las facultades y poderes que posee, no legitim: la participacién
en la resolucién de las politicas de organizaciones jue representan
intereses ciudadanos de sectores populares.

Estas circunstancias conducen a los usuarios a pensar que este es un
programa que temporalmente colabora en resolver prcblemas de tipo
bésico y que tiene un impacto insuficiente en la legitimac 6n de poder que
necesitan las organizaciones sociales para aumentar su capacidad de
convocatoria en las actividades comunitarias. '

2. La comunicacion entre Estado y Ciudadano

(a) En el Fondo de Proteccion Ambiental

En una primera aprcximacion la dimensién com micacional del
programa aparece como un aspecto con logros positivcs, ya que es un
tema que preocupa especialmente a los directivos y cc ordinadores del
Fondo de Proteccion Ambiental. La CONAMA s: esfuerza por
implementar un flujo consistente de informacién para 1s usuarios y le
preocupa, ademas, respetar los elementos fundamentales de la cultura de
los distintos grupos sociales.

En relacion a la comunicacién de las organizaciones con las
municipalidades existen opiniones divididas. Por ejemplo, mientras
algunos perciben dificultades de comunicacién con :ierta unidad o
departamento municipal, otros perciben excelentes com 1nicaciones con
el mismo organismo.

En general, los usuarios manifiestan satisfacciéon con a calidad de la
informacién emitida por CONAMA, sin embargo, ]2s preocupa el
lenguaje tanto de los formularios como de la solicitud d 3 informaciones
sobre la marcha del proyecto, el que presenta ciertas dificultades de
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comprension y de manejo. Al respecto plantean también requerimientos
de simplificacién de los tramites y de capacitacién permanente para el
mejor desempefio de los proyectos.

(b) En el Programa Pavimentos Participativos

En este Programa el papel de portador y transmisor de la informacién
recae en la entidad del municipio. Es este agente el que canaliza las
informaciones sobre las caracteristicas y requisitos que contempla el
programa para que las organizaciones vecinales puedan acceder a su
postulacién.

En general, los usuarios visualizan que ésta es la entidad gubernamental
que “decide” la adjudicacién o no adjudicacion del proyecto presentado.
Se explica tal creencia por el hecho que las informaciones sobre el
programa se canalizan y son implementadas por funcionarios municipales.
Son estos los que informan sobre la postulacién, los que se retinen con las
organizaciones postulantes, los que aclaran dudas. Los usuarios saben que
posteriormente la Secretaria Comunal de Planificacién y Coordinacién
(SECPLAC) envia los antecedentes a la SEREMI del MINVU, la cual
decidira los proyectos aprobados y publicard los resultados en la prensa.
Sin embargo, los participantes optan preferentemente por conseguir y/o
validar esta informacién en la municipalidad.

Esta asignacién de la responsabilidad de la informacién al municipio
merece preguntar si existe en el sistema una homogeneidad de los procesos
informativos. Esta interrogante tiene antecedentes en expresiones de
algunos usuarios que indican que suele haber contradicciones entre los
funcionarios municipales en relacion al proceso de postulacion, de manera
particular, respecto de la forma de organizarse y del concepto ambiguo de
la voluntariedad del pago.

Los usuarios reciben la informacién en la municipalidad ya sea por
contacto directo con la SECPLAC y/o mediante folletos que ésta difunde
en la comunidad. La tendencia percibida es que la informacién es
relativamente clara, pero se torna engorrosa, debido a la cantidad de
procedimientos que tienen que efectuar los postulantes en diversas
unidades o departamentos municipales. Este “exceso de tramitacién de
papeleos™ como lo denominan, provoca desdnimo en los dirigentes, que
ademas de la pérdida de tiempo, potencia a algunos a renunciar a la
presentacién de proyectos.
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La situacién denunciada apunta a observar la estrecha elacién entre el
mensaje y la forma en que tienen que descodificarlo instrt mentalmente los
usuarios. Ellos mismos sugieren la creacién en la munic palidades de un
sistema de ventanilla inica en la perspectiva de m jorar el uso y
comprensién de la informacién.

Esta solicitud pretende una reorganizacién estructural en las agencias
estatales encargadas de operar el programa, con el p1op6sito que los
intereses de los usuarics puedan insertarse en conver:aciones con las
autoridades que se direccionen para resaltar las promesas de satisfacer sus
necesidades.

Existe también una mirada critica a las informaciones del programa
aparecidas en los medios de comunicacién. La lectua realizada por
algunos es que el MINVU informa de manera destacad:. respecto de los
avances que ha tenido en esta materia en el plano nac onal y regional,
descompensando la informacion relacionada especialmer te con el tipo de
aportes econémicos que deben realizar los vecinos. Su consecuencia es
que induce a creer que esta iniciativa es sin costo para los usuarios, los
cuales, en varias ocasiones, han argumentado esta per epcién para no
cancelar las cuotas en su organizacion.

Los dirigentes sociales esperan que el Ministerio «larifique en su
publicidad este aspecto, porque sus impactos se sienten en el
funcionamiento de sus organizaciones en el momento que tienen que
recaudar los fondos.

3. El operar de la descentralizacién

(a) La descentralizacion en el FPA

Este programa comienza a abrir el desenvolvimiento d¢ la participacion
ciudadana en la implementacién de politicas publicas c ue inciden en el
desarrollo local. Uno de los dilemas mas dificiles de reso ver en la gestién
estatal es el logro de una real descentralizacién. Esta es u 1a aspiracién que
tiene fundados argumentos para impulsarla, pero al mism«: tiempo, parecen
ser mayores las resistencias y las inercias que impiden si. realizacién. Por
otra parte, se presume que sin descentralizacién no pa‘ece posible una
profundizacién de la participacién ciudadana.
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En el tema del cuidado y proteccién del medioambiente existen avances
destacables en términos de la coordinacién intersectorial de la accién
estatal y al mismo tiempo, es la primera drea de gestién publica en la que
se ha institucionalizado formalmente la participacién ciudadana.

Esta nueva linea de accién estatal que implementa CONAMA a través del
FPA permite avanzar mas en la intervencién de la ciudadania en la gestién
de un desarrollo sustentable, porque comienza a poner el foco en el
territorio, esto es, en el lugar donde ocurre la vida cotidiana y donde
finalmente se concretizan las politicas piblicas de los distintos campos de
accién social. Hasta la fecha, las politicas medioambientales habian sido
percibidas, mayoritariamente, como intervenciones reactivas de la
ciudadania ante externalidades negativas de proyectos privados o ptiblicos
de inversién en infraestructura.

Incluso el espacio de participacién ciudadana que abre el Sistema de
Evaluacién de Impacto Ambiental de los proyectos de desarrollo, tiene un
caracter reactivo a iniciativas publicas o privadas pensadas y planificadas
desde una éptica nacional o internacional. En la practica, la mayoria de las
acciones de participacion ciudadana “espontineas” o impulsadas por
actores sociales y politicos a favor o en contra de proyectos de inversién en
infraestructura, tienden a ponerse en marcha cuando ya se han producido
conflictos entre intereses locales y regionales o nacionales.

Con respecto a la descentralizacién administrativa o de gestién del
programa, la CONAMA avanza hacia una delegacién de atribuciones a las
Corporaciones Regionales de Medio Ambiente (COREMA). Son estas
instancias las encargadas de efectuar la recepcién de las postulaciones y
decidir su admisibilidad y luego, deben encargarse del seguimiento de los
proyectos aprobados. Se mantiene, sin embargo, centralizado el control
financiero.

En la experiencia del FPA en relacién al funcionamiento de la
descentralizacién a nivel local, se ha observado que en la comuna se
produce una centralizacién del poder en el municipio. El manejo e
influencia que instancias municipales ejercen sobre las organizaciones
comunitarias ha sido una de las criticas a este respecto efectuadas por las
organizaciones usuarias del Fondo. Se les atribuye que persisten con la
tradicién de controlar las acciones de desarrollo territorial y que operan
relaciones jerdrquicas, clientelares y paternalistas con respecto de las
organizaciones sociales.

178



Participacion en Politicas Soztales: Percepcidn de... Marcela Noé E.

(b) El operar de la descentralizacion en el PPP

El PPP es un instrumento que el MINVU ha disefiado pera que desarrolle
con mayor intensidad la descentralizacién como una de sus tareas. Este
programa ademds de desconcentrar funciones y delegar at ibuciones en sus
instancias intermedias regionales, comparte responsab lidades con las
municipalidades en el financiamiento y ejecucidn de los p oyectos.

Los usuarios comprenden que para acceder a los benefic os del Programa
tienen que operar con estas dos estructuras publicas, sin embargo, la
prictica de relaciones y contacto con las autorid:des la realizan
fundamentalmente con los funcionarios municipales.

El vinculo entre el MINVU y las municipalidades denota leficiencias en el
operar del Programa en lo que respecta al valor que tic ne éste para los
pobladores. Algunos sectorialistas municipales hwmn manifestado
incredulidad respecto de los beneficios de las obras, pirque al solicitar
aportes econdmicos se estd impidiendo que se beneficien las personas mas
pobres y consideran que tiene una ideologia qu: promueve el
individualismo. Estas opiniones de los encargados de es ablecer vinculos
directos y mas permanerites con los usuarios, denotan qu : el Programa no
ha tenido a lo menos una comprensién uniforme u hom dgénea entre los
diversos actores publicos que son responsables de su impl :mentacién.

El objetivo del MINVU de utilizar este Programa para at anzar el proceso
de descentralizacion se encuentra frente a la paradoja qu: los usuarios no
perciben a este Ministerio como el que posee el manejo drincipal, sino lo
ven como instancia que preferentemente tiene que ver cca los tramites en
la postulacién y seleccién y, con la contratacién de las em Jresas ejecutoras
de las obras.

4. Grados de autonomia y compromisos de las ¢ rganizaciones
(a) En el Fondo de Proteccién Ambiental

El Fondo estimula la participacién de las organi:aciones en las
" decisiones de priorizacion de necesidades o demandas a encarar, las que
son definidas por los proyectos postulados. Las orginizaciones son
también las encargadas de la planificacién y gestién de la ejecucion de
las actividades contempladas en los proyectos. Mirado ¢ n el conjunto de
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los programas participativos gubernamentales, el grado de participacién
estimulado por el FPA es mayor.

Las organizaciones usuarias valoran positivamente esta particularidad
del Fondo, porque el grado de autonomia alcanzado en el desarrollo de
actividades dirigidas por ellas ha tenido en la comunidad una recepcién
de reconocimiento a la organizacién y de credibilidad a sus dirigentes,
por la importancia de su accién para los intereses locales. A su vez, esto
ha permitido construir redes de accién colectiva, recomponiendo
relaciones de conflicto, sumando esfuerzos complementarios, abriendo
aquellas organizaciones que por diferentes motivos se habfan cerrado a
la vinculacién con otros actores, motivando la vida comunitaria de los
vecinos.

Para algunas organizaciones, especialmente juntas de vecinos, sigue
siendo un factor critico la excesiva intervencién de agentes de apoyo
técnico. Esta aseveracion tiene dos caras, por una parte estos agentes
participan junto a las organizaciones como una manera de obtener
ingresos y por otro lado, las juntas de vecinos no han desarrollado
capacidades organizacionales suficientes para gestionar completamente
el proyecto.

Las organizaciones destacan con mucha fuerza algunos cambios en sus
formas de comportamiento, entre ellos, los siguientes: la delegacién de
responsabilidades y tareas a diferentes miembros de la organizacién; la
colaboracién prestada por otras entidades comunitarias en la ejecucién
de los proyectos; el compromiso activo de miembros de otras
organizaciones; el aumento de la sociabilidad local; el desarrollo de
nuevos liderazgos; algunos cambios de roles tradicionalmente marcados
por diferencias de género; la activa participacién de mujeres duefias de
casa, con el consiguiente empoderamiento de ellas; el trabajo de
motivacién realizado por los profesores; la recopilacién y sistemizacién
de datos sobre la realidad local.

(b) En el Programa Pavimentos Participativos

Las organizaciones sienten que se ha abierto una posibilidad para
incorporarse en actividades gubernamentales focalizadas en sectores
pobres de la poblacién. Para muchos el Programa es un mecanismo que
permite involucrar a estos actores activamente en la solucién de sus
propios problemas.
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A esta mirada positiva, l¢ anteponen ciertos aspectos reg amentados en el
Programa que contrarrestan la posibilidad de que las organizaciones
ejerzan acciones en favor de agilizar su funcionamiento y otorgarle mayor
legitimacién.

En efecto, el asunto de la no obligatoriedad del pago ror parte de los
vecinos directamente benzficiados por la pavimentacién h: constituido uno
de los mayores problemas. En algunas ocasiones se ha log ado superar este
problema, en cambio en otras ha generado serias difi ultades para la
organizacién, llegando al extremo de tener que renunciar al proyecto
adjudicado. Este es uno de los puntos sensibles experin entados por los
usuarios y frente al cual el Programa debiera formular riecanismos para
resolverlos.

Otro asunto que suscita disconformidad es la falta de : tribuciones que
tienen los usuarios sobre los trabajos que realizan las empr :sas contratistas.

Los dos aspectos mencionados son considerados obstaculc s y limitantes en
la autonomia organizacicnal, porque son vistos por los 11embros de las
organizaciones como que €stas no poseen ni ejercen : utoridad y que
tampoco el Ministerio confia en ellas al no otorzarles mayores
atribuciones.

A pesar de estas restricciones, algunas organizaciones (ue han surgido
especialmente para incorporarse al programa, por im ficiencia y no
funcionamiento de otras va constituidas (juntas de vecino: ), han mostrado
labores eficientes que han motivado a vecinos a creer y a participar en
instancias comunitarias.

Enfocada desde esta dptica se puede sugerir promover la i 1corporacién de
las organizaciones sociales con un grado mayor de atribu :iones, de modo
de impulsar a sectores de la sociedad civil a actuar organ zadamente para
resolver problemas de tipo colectivo.

5. La construccién de sujetos producida en la int:raccion

(a) En el Fondo de Proteccién Ambiental

La interaccion de las organizaciones sociales con el FPA no obstante su
caricter heterogéneo, ha contribuido a desarrollar sujetcs con identidad
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social y un sentido de pertenencia a la comunidad local, segin la
percepcidn de los usuarios y de la CONAMA.

El trabajo colectivo ha alcanzado importantes logros en su afan de dar
respuestas a problemas de ejecucién de los proyectos. En este mismo
sentido, se expresan bondades del trabajo comunitario efectuado por los
participantes, quienes por los resultados de la labor desempefiada han
alcanzado imagenes de eficiencia reconocidas por los habitantes del
sector.

Otro de los aspectos valorados es el aprendizaje sobre los derechos que
tienen las personas y las organizaciones, especialmente porque ellos no
siempre son ejercitados en el caso de existir espacios democraticos para
convivir. El ejercicio del derecho de expresién tanto de las personas
como de las organizaciones ha sido motivante para elevar sus
respectivas “autoestimas”.

De igual manera, se aprecia positivamente la capacidad de superar
temores iniciales para poner en marcha los proyectos asi como el
posterior fortalecimiento de las relaciones humanas en las
organizaciones, esto facilita mejorar la planificacién de sus act1v1dades
y la distribucién de tareas.

En todas las experiencias observadas se menciona la importancia del
valor de la amistad que se genera en el trabajo de los proyectos. Incluso,
llegando a entretejer lazos confiables con organizaciones con los cuales
anteriormente se tenian pocos vinculos o eran desconocidas.

(b) En el Programa Pavimentos Participativos

Dado que el elemento decisivo o que identifica al usuario del PPP es su
aporte pecuniario, este requisito tiene visiones contrapuestas entre los
propios usuarios. Hay algunos que manifiestan su aceptacién como la
Unica forma que tienen para solucionar sus problemas de pavimentacion,
esto los lleva a decir que se sienten legitimados por actuar de manera
conjunta con el Estado en esta iniciativa. Este sentirse trabajando
cooperativamente trasluce la internalizaciébn de los mecanismos de
mercado en la gente.

Sin embargo, la otra visién corresponde a la critica del por qué tienen que
aportar recursos para una tarea que le debiera corresponder al Estado.
Agregando a ello que se estigmatiza a aquellas personas mas pobres que
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no pueden cancelar las cuotas exigidas. Esta argumentacicn muchas veces
es cuestionada por los propios usuarios, quienes dicen [ aber constatado
que, cuando se han adjudicado el proyecto, no son preci:amente los mas
pobres los que no cancelan.

El Programa tiene un impacto positivo en lo referido al e stimulo para que
se conformen organizaciones o grupos de vecinos que ten yan un problema
comun. Los participantes han sentido que incorporarse a ¢ sta iniciativa les
ha permitido reencontrarse en la arena de las actividadss colectivas de
interés comunitario, que también los ha inducido a e tablecer nuevas
relaciones humanas, posibilitando estrechar lazos, const air confianzas y
aumentar la sociabilidad del sector.

El objetivo concreto que tiene el Programa también ha sido motivo de
controversias entre los participantes. Un grupo cree cue este tipo de
objetivo facilita que los vecinos se organicen para tareis comunes que
proyectan resultados visibles en un plazo determinado. 1:n cambio, otros
observan que esta asociatividad funcional y pragmadtica it 1pide desarrollar
valores solidarios al concentrar los intereses de las persc1as en la calle o
pasaje en que habitan, perdiendo de esta manera, l: posibilidad de
conformar una mirada de mayor equidad. Creen que se fomenta una
competencia que segrega entre los que son o no beneficiarios, pese a
encontrarse en un habitat de condiciones similares.

La sociabilidad que crea este Programa es también otr1 de las fuentes
controversiales en términos de su incidencia en los tenas de seguridad
ciudadana. Ciertos dirigentes plantean que cualquier tipo ¢ e sociabilidad es
un avance hacia la integracién, con los consecuentes beneficios para
aminorar problemas de inseguridad y drogadiccién. “ara otros, esta
preocupacidén localizada y acotada crea una sociabilidi d temporal que
impide extender acciones comunitarias hacia sus igual:s y hacia otros
problemas.

En términos generales, los usuarios manifiestan que los comités de
pavimentacion creados &l margen de las juntas de vecin s han tenido un
funcionamiento mas efectivo y responsable que aquellos respaldados por
dichas entidades vecinales. Se argumenta que algunas jun as vecinales casi
no funcionan, que tienen poca convocatoria, que no so1 creibles y que
tienen un actuar partidario. En cambio, los comités conf jrmados por una
motivacién especifica han demostrado agilidad y eficiencia.

En consecuencia con lo descrito anteriormente, los partic ipantes expresan
que ha sido en los comités de pavimentacidn, especialn ente, donde han
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surgido y/o desarrollado liderazgos con habilidades y caracteristicas
diferentes a las de los tradicionales dirigentes de las juntas de vecinos.
Estos dirigentes provenientes de los comités ya han ocupado cargos en
varias directivas de organizaciones territoriales.

Principales conclusiones
Del estudio realizado se derivan las siguientes conclusiones:
* El cardcter participativo de los programas sociales estudiados

Si bien los dirigentes sociales suelen relevar el tema de la participacion,
en el examen de las imdgenes que tienen los participantes usuarios, tanto
del FPA como del PPP, se observa un cierto denominador comtin en
cuanto a las criticas a la participacién que tales programas permiten.
Existe la percepcion que se les ha ofrecido involucrarse como
protagonistas activos y con derechos en el desarrollo de politicas
sociales, pero que sin embargo en la practica, se encuentran con serias
limitaciones para ejercerlos. El asunto, entonces, es si existe realmente
propuestas de participacion en las politicas gubernamentales y/o sélo es
una aspiracién que tienen sectores de los usuarios que los consideran
como un elemento de poder necesario, que a veces puede ser simbdlico,
para darle legitimidad y fuerza a sus planteamientos y acciones.

Para los decisores de politicas piblicas puede parecer importante tomar
en cuenta una precisién o especificaciéon de la participacién social o
cindadana que ofrecen e instrumentan los diferentes programas y
proyectos. La multiplicidad de objetivos que asocian con la
participacién las propias autoridades publicas, a veces generan
expectativas, provocan confusién, desilusién y hasta frustraciones, las
que se proyectan no sélo al componente participacién sino a un rechazo
al programa o proyecto en su totalidad.

La participacién ciudadana puede tener distintos objetivos y por tanto
incidir en diversos aspectos de la gestién de politicas piblicas. Es decir,
no se tiene porqué presuponer que la participacién se deba implementar
en los mismos dmbitos y niveles para todas las politicas. No siempre
interesa a la poblacidn participar en las fases de formulacidn, ejecucion,
seguimiento y evaluacién de todas las politicas piblicas, sin embargo
hay algunas de éstas, especialmente las de caricter social, en las que es
importante la participacién de los directamente afectados por ellas. En
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las politicas sociales debiera explicitarse los derechos q i1e corresponden
a los participantes y disefiar instrumentos adecuados paia que se puedan
ejercer tales derechos. En el 4rea del medioambiente y - le urbanizacién,
por ejemplo, es conveniente establecer las posibilidades y limitantes que
tiene la participacién de los usuarios.

* La asignacion de recursos via fondos concursables

El método de asignar recursos por la via de fondos « oncursables, da
cuenta del supuesto que el Estado no puede satisfa:er, temporal y
espacialmente, todas las necesidades y demandas bésicas de la
poblacién que se encuentra en una situacién de pobreza. La creacién de
estos instrumentos busca que estos sectores sociales s¢ relacionen con
los aparatos estatales mediante la via de los concursos. Este mecanismo
puede ser visto como una disminucién de la discreciona idad burocritica
para asignar recursos y también para intentar modificar el criterio
asistencialista de algunas politicas sociales estatales.

La seleccién y adjudicacion de los proyectos queda ex :lusivamente en
manos de las agencias gubernamentales, las cuales para su eleccion
toman en consideracién factores de sostenibilidad. Soore este aspecto
posiblemente existe una posicién diferenciada y tal - ez contrapuesta
entre las percepciones de autoridades y usuarios. Po- una parte, los
indicadores de sostenibilidad o los requisitos que se :alifican para la
admisibilidad de los proyectos, no son capaces le asegurar lo
comprometido por los postulantes, porque no hay form de controlar su
aplicabilidad durante el transcurso del proyecto y en 1. continuidad de
éste una vez terminado. Por ejemplo, el establecimie 1to de redes, el
compromiso del municipio, entre otros, son reqlisitos para la
aprobacion de los proyectos del FPA, compromisd>s que pueden
posteriormente tener alteraciones por cambios de autoridades. Sobre la
base de este ejemplo, se puede considerar que el ‘ontrol sobre la
sostenibilidad es de carédcter muy relativo.

Por otra parte, tanto el monto restringido de recursos asignados como el
tiempo que dura el financiamiento, llevan a los usuarics a cuestionar el
caracter de sostenibilidad de estos programas. Esta :ritica se puede
observar en ambos programas pero con un sentido dis into. En el caso
del FPA, los temas ambientales requieren plazos md.: largos para su
internalizacion y en el caso del PPP, porque el impacto de los proyectos
tienen un caracter minirnalista.
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Cabe también sefialar que el fenémeno de la sostenibilidad es un factor
importante para el aumento y mantencién de las redes, de los usos y
costumbres, la aplicacién de los conocimientos y herramientas, es decir,
para construir capital social.

* La regulacion descompensada y la peticion de mayor regulacion

En ambos programas se observan inequidades en las relaciones que
establecen los funcionarios y autoridades con los actores intervinientes.
Mientras se percibe que se aplican controles y regulaciones estrictas
hacia los usuarios, no sucede lo mismo con el control de las actividades
de las empresas encargadas de ejecutar obras, como sucede en el PPP ni
de las atribuciones de los funcionarios municipales en el caso del FPA.
Esto no significa que los usuarios planteen desechar las regulaciones,
sino mas bien que se establezcan patrones mis equitativos y menos
discriminatorios.

Por el contrario, predomina en los usuarios la demanda de mayores
regulaciones en el ejercicio del programa. Se prefiere que existan
reglamentos o leyes que normen detalladamente todas las fases de
ejecucion de los proyectos y las responsabilidades que tienen los
usuarios en estos, ya que las organizaciones no poseen medios para
resolver los problemas que se generan por esta falencia. Por ejemplo, en
el PPP la no exigibilidad legal del pago de las cuotas, pese a
beneficiarse con el proyecto, lleva a algunos vecinos a solicitar a las
autoridades que se establezcan sanciones legales. En cambio, otros
buscan enfrentar estos problemas reales con mecanismos diferentes. El
método de la persuasién puesto en préctica, de explicar las ventajas del
proyecto y de la responsabilidad de la organizacién ha constituido un
medio exitoso para convencer a los morosos de la necesidad de saldar
sus cuentas. Este camino permite fortalecer la organizacién y desarrollar
muchas iniciativas innovadoras respecto de los problemas y desafios
que presenta el proceso de implementacién del PPP.

* Dificultades del control social

El control social es uno de los aspectos mas nombrados al hablar de
participacién. Sin embargo, se ha apreciado que su puesta en practica
presenta dificultades operacionales, siendo éste considerado como uno
de los problemas mayores por los usuarios.
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En los disefios de los programas sociales se presupone que en
determinadas fases de su implementacidn, se requiere l: intervencién de
dos o mas instituciones estatales para tomar decisiores, ya sea para
instrumentalizar el proyecto, para evaluarlo o para des wrrollar vinculos
con las organizaciones usuarias. En estos nodos es fre :uente encontrar
una superposicién de funciones, procesos comunicacinales heterogé-
neos, dispersién en las vias de retroalimentacidén, y competencia
interinstitucional por el control funcionario del proyectc

Esta situacién de vacios de poder o de disputas por el ¢ ontrol produce a
los ojos de los usuarios la sensacién de pérdida de legitimidad del
programa. Este fen6meno es observable en el caso cel Programa de
Pavimentos Participativos, donde se manifiestan aoiertamente los
problemas que ocasionan las cadenas burocréticas.

Las dificultades para identificar los lugares donde s: toman ciertas
decisiones, asi como los responsables de ellas, hace engorroso el
ejercicio del control social de los usuarios. No saber ¢ 6nde, a quién y
cuando efectnar peticiones y reclamos, produce desconc erto en la forma
de relacionarse con las autoridades y funcionarios e imé zenes difusas de
quien o quienes detentan la responsabilidad de administ: ar el Programa.

* La participaciéon como instrumento de implementa:ién de las
politicas publicas mds que herramienta de control social

En la sociedad chilena actual, las politicas sociales privilegian los
mecanismos de mercado para satisfacer las demandas y preferencias de
la poblacién. Sin embargo, sélo los sectores de ingreso; medios y altos
estin plenamente incorporados a la sociedad de mercado y mno
constituyen asociaciones para resolver sus problemas s« ciales basicos o
expresar las demandas. Los sectores mas pobres en can bio, que quedan
marginados por razones de ingreso o carecen de las horramientas para
mantenerse en el mercado, son beneficiarios de pliticas sociales
asistenciales, y como tales suelen afiliarse a organizacio 1es para acceder
a las prestaciones piblicas que intentan satisfacer esas necesidades
bésicas.

Muchas veces esta afiliacion y organizacion de los se :tores pobres es
promovida por el Estado mas que por iniciativa propia de una sociedad
civil activa. En términos generales, las personas que for nan parte de las
organizaciones territoriales o funcionales tienen un :omportamiento
reactivo o pasivo, no buscan intervenir en la deteriiinacion de las
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decisiones estatales ni en proyectos de accion tendientes a modificar la
situacién en que se encuentran. En general, se limitan a cumplir con las
obligaciones formales indispensables para ser usuarios de los beneficios
que exigen tal afiliacién en forma implicita o explicita.

Al interior de las organizaciones sociales predomina una relacidn
dirigente-dirigido, donde la tendencia es que los primeros adoptan
unilateralmente las decisiones y los segundos acatan o adhieren. La falta
de motivaciones y estimulos para democratizar o activar la vida
organizacional forma parte, en los mismos dirigentes y dirigidos de
organizaciones de base, de una visién instrumental y restringida acerca
de la participacién ciudadana, producto en parte de un prolongado
periodo de autoritarismo politico y de ausencia de legitimidad y
validacién de los mecanismos de control social.

Existe una amplia percepcidn entre actores del sector publico y privado
de que los dirigentes de estas organizaciones, particularmente de las
territoriales, ocupan tales cargos como un medio para ascender
individualmente en la escala social. Se cree que tales organizaciones no
articulan ni representan intereses comunes de todos sus miembros. Los
mismos dirigentes perciben que las autoridades los ven como un eslabén
final de la institucionalidad publica para la ejecucién de las politicas
estatales definidas centralizadamente. Denuncian que son recursos
sociales y humanos que operan en forma gratuita para la
implementacién de politicas sociales.

Los juicios anteriores se ilustran en parte con las siguientes
manifestaciones: los dirigentes perciben que la vitalidad de las
organizaciones sociales depende de factores externos a las organizacio-
nes; no ven mayores problemas en sus estilos de direccién; desconocen
estrategias para aumentar la cantidad de afiliados; y, persisten como
norma general en actuar con estilos clientelisticos de relacién con los
funcionarios y autoridades ptiblicas, por un lado y con los miembros o
socios de las organizaciones por otro.

En general los dirigentes sociales sostienen que el origen de esta
sociabilidad radica principalmente en la falta de apoyo estatal al
desarrollo de las organizaciones. Otras causas mencionadas son cierta
apatia de la gente y la falta de reconocimiento del trabajo que
desempeifian los dirigentes. Se destaca también que existen factores de
inseguridad piblica que potencian el temor a ejercitar la vida social y
comunitaria. Por dltimo, frente a las ofertas de participacién que
plantean las agencias gubernamentales o municipales, plantean que
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carecen de los recursos y capacidades para una pirticipacion mas
efectiva.

Por su parte, la falta de practica de la participacion y d: la obtencidn de
resultados visibles, gerera cierta apatia o retraimientc de las personas
hacia las organizaciones sociales. Como consecuencia, se observa que la
gente tiende a desconfiar de los dirigentes, sin desple;;ar esfuerzos por
controlar su accién en cuanto representantes de inteieses u objetivos
compartidos o como encargados de la defensa y vige icia de derechos
econémicos y sociales (que debieran ser comuinmente es :ablecidos.

Esta practica de sociabilidad no contribuye a la expresion y debate de
ideas o preferencias de los ciudadanos en las politicas de desarrollo, no
estimula el intercambio de conocimientos y opinione entre vecinos o
entre personas usuarias de servicios de utilidad puabliza, no desarrolla
sentimientos de pertenencia y de comunidad y no genera lazos de
confianza entre personas. En sintesis, estos espacios d 3 sociabilidad no
se desarrollan como espacios publicos que definan y nzgocien derechos
sociales sino también tienden a constituirse en instrumentos de
satisfaccién de intereses particulares.
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EL CONTROL CIUDADANO DE LA PLATAFORMA
DE BEIJING: UN PROCESO SOCIAL EN
CONSTRUCCION

Teresa Valdés E.
Indira Palacios V.

Introduccion

El movimiento de mujeres en Chile constituye un actor ocio-politico de
larga data. Se ha constrido en una relacién dindmica ¢ on otros actores
sociales, en el contexto del desarrollo histérico, social y politico del pais
y de la comunidad internacional. Esta interaccién ha significado que,
por una parte, se hayan producido profundas transforir aciones internas
en relacidén con las estrategias y objetivos politicos y po - otra, que como
movimiento ha enfrentado coyunturas de mayor o mr 2nor visibilidad
publica.

Si la década de los ochenta fue la de mayor visibilidad el movimiento,
en el marco de la lucha por la democracia, la década d: los noventa ha
significado alcanzar resultados importantes en el lj)gro de ciertos
objetivos en el &mbito de la agenda politica y las politi :as piblicas. No
obstante, con ello se plantean nuevos desafios en los (jue es necesario
trabajar en forma cada vez mas creativa, inclusiva y ciitica para lograr
avances en la equidad de género. Estos desafios inch yen: las nuevas
modalidades de relacién entre el movimiento a nivel nacional y las redes
internacionales de mujeres; incorporar nuevas perspectivas y actores en
el marco del pluralismo politico; y elaborar nuevas estr: tegias de accién
que den cuenta de los cambios en las esferas piblicas y de la relacién
entre el Estado y la sociedad civil.

191



Entre la Il Cumbre v la detencién de Pinochet FLACSO-Chile

Esto dice relacién con la construccién y ampliacién de una ciudadania
activa de las mujeres. Ello implica, necesariamente, conformar una
comunidad de intereses y espacios de interaccion piblica, que
favorezcan que las mujeres se constituyan como sujetas conscientes de
sus derechos, con capacidades y deberes para actuar en el debate,
gestién y fiscalizacién piiblica’, con autonomia y poder para influir en la
toma de decisiones.

Durante 1998, la accién del movimiento estuvo centrada en elaborar
nuevos soportes para las estrategias de control ciudadano,
implementadas en nuestro pais después de la IV Conferencia Mundial
sobre la Mujer (1995). Esto se ha traducido en la elaboracién de agendas
regionales y una agenda nacional de las mujeres, y en el desarrollo de
actividades para el seguimiento de la accién gubernamental en torno a la
equidad de género. Para esto ultimo se llevé adelante el Foro Nacional
para el Seguimiento de los Acuerdos de Beijing que, en su primera
sesién (1997), dedicada a la participacién femenina y acceso de mujeres
a puestos de decisién, culminé con la firma de un Acta de Compromiso
por parte de las mas altas autoridades de gobierno. Durante 1998 se dio
seguimiento al cumplimiento de esa Acta de Compromiso con
resultados positivos en varias esferas, y se inicié la preparacién de la
segunda sesién del Foro, destinada a abordar los problemas de la
pobreza y la autonomia econdmica de las mujeres.

Un segundo instrumento que se elaboré es un sistema de indicadores,
denominado Indice de Compromiso Cumplido ICC, destinado a evaluar
los avances logrados en las dreas criticas de la equidad de género. Este
ICC constituye un aporte en el marco del debate sobre ciudadania
realizado durante los afios ‘96 y ‘97 por FLACSO-Chile?. Asimismo, las
posibilidades y desafios que plantea su implementacién y uso para
efectos de la ampliacién de la ciudadania de las mujeres y el desarrollo
de nuevos instrumentos de accidn politica.

En este articulo se exponen los antecedentes, la fundamentacién tedrica
y los indicadores seleccionados para este Indice de Compromiso
Cumplido de la Plataforma de Beijing en Chile.

Felipe Viveros (1998) “La participacién de la sociedad civil en acciones de interés piblico”,
en Ciudadanfa e Interés Piiblico. Enfoques desde el derecho, la Ciencia Politica y la
sociologia. Cuadernos de Andlisis Juridico. Facultad de Derecho, Universidad Diego Portales,
Serie Publicaciones Especiales N° 8, Chile.

Varios autores (1997) Andlisis y Opiniones, Chile 96 y (1998) Andlisis y Opiniones: Chile
’97, Nueva Serie FLACSO-Chile.
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1. Antecedentes

o La Plataforma de Accion de Beijing

En las dltimas décadas, los paises de América Latina y sus gobiernos
han manifestado una creciente preocupacién y concier cia por el logro
de la equidad de género y el avance de las mujeres. Ello expresa el
desarrollo de una voluntad politica internacional 2n la que han
participado de manera preponderante: el movimiento de mujeres, los
organismos internacionales, la sociedad civil y los Estadios. Su accién se
ha traducido en la movilizacién politica de la sociedad civil, en el
desarrollo de instrurnentos juridicos internacion:les vinculantes
(Convenciones y Acuerdos internacionales) y no vinct lantes (Cumbres
y Conferencias) y en el disefio y ejecucidn de politicas s ociales y marcos
normativos nacionales para la aplicacion, sancién y ccntrol de algunas
tematicas relacionadas. Particularmente significativo :s el hecho que
todos ellos cuenten hoy dia con un Mecanismo Nacion U para el avance
de las mujeres, un organismo inserto en el gobie no destinado a
desarrollar politicas en ese sentido y a asegurar el cun plimiento de los
compromisos internacionales’. Asimismo, la existenc a de una Mesa
Directiva de la Conferencia Regional, coordinada desdc CEPAL, que se
reine periddicamente y la realizacién bi-anual de la Conferencia
Regional sobre la Integracion de la Mujer en el Desarrc [lo Econémico y
Social de América Latina y el Caribe.

Sin embargo, aun no se ha evaluado los cambios que ello ha significado
en relacién con la equidad de género. No sabemos si ¢ ¢ ha avanzado y
cuanto se ha avanzado en esta direccién.

El 1ltimo evento internacional sobre la Mujer fue la IV Conferencia
Mundial, celebrada en Beijing en 1995. Alli los distintos paises
miembros de Naciones Unidas aprobaron una Plataf rma de Accién
encaminada entre otros, a eliminar todos los obstdculos que dificultan la
participacién activa de la mujer en todas las esferas de a vida social y a
promover la igualdad d= hombres y mujeres en los pro :esos de toma de
decisiones. Con ello se pretendia avanzar en el adelant> y potenciacion
de las mujeres, asi como en el pleno ejercicio de todcs sus derechos y
libertades fundamentales.

3 CEPAL, NN.UU. (1998) Directorio de Organismos Nacionales a ¢ rgo de las politicas y

programas para las mujeres de América Latina y el Caribe, CEPAL, Sa itiago.
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La Plataforma de Accién de Beijing supone para Chile un compromiso
nacional construido a partir de consensos internacionales. Su caricter no
es juridicamente vinculante®, es decir, el gobierno no esta obligado, en
términos legales, a cumplirla. Por lo tanto, su implementacién depende
del compromiso del gobierno y de la capacidad de presién que tenga la
sociedad civil, especialmente las mujeres. El desafio planteado es evitar
que las acciones propuestas no sean implementadas o se implementan a
medias.

La puesta en marcha de la Plataforma puede y debe ser controlada por la
ciudadania. En efecto, la Plataforma se inscribe en la Convencién sobre
la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer
(CEDAW), ratificada por Chile en 1989, asi como en las resoluciones
aprobadas por el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas,
que si son juridicamente vinculantes.

Paralelamente a este proceso, el gobierno de Chile, disefié una politica
en torno a la equidad de género, que tiene caricter obligatorio, el Plan
de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres 1994-2000. En sus
contenidos se adelanté a la Plataforma de Beijing, coincidiendo en
términos generales con lo alli comprometido. Este Plan también es
susceptible de ser fiscalizado en su cumplimiento en cuanto politica
oficial de gobierno.

e El “Social Watch”

La idea de realizar actividades de seguimiento de los acuerdos
internacionales desde la sociedad civil y en particular desde los
organismos no gubernamentales, surge tras la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social (1995) y ha ido adquiriendo fuerza poco a poco en
gran nimero de paises. A partir de ello se articulé un sistema de
vigilancia internacional. Este se entiende como un conjunto de procesos
particulares en cada pais, mediante los cudles los compromisos de los
gobiernos son contrastados con lo que en realidad cumplen. Este sistema
se ha denominado Social Watch® o Control Ciudadano.

Sonia Correa (1997) “Conferencia Internacional de Poblacién y Desarrollo (CIPD): La
dimension de Género, v antecedentes, procesos, resultados y retos para el futuro” en Erazo,
X., Lagarrigue, L. y Larrain, S. (eds) Género, educacion y desarrollo en América Latina,
Servicio Universitario Mundial, Coordinacién Regional para América latina y El Caribe,
Chile.

Reporte del taller “Sistema de Vigilancia Internacional” Holanda, 14-16 de noviembre de
1995.
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Este Social Watch es importante, ya que implica el rec >nocimiento del
interés ciudadano por controlar los acuerdos medi:nte actividades
especificas que aportan de manera sistemdtica a la “ac countability” de
los gobiernos. Su puesta en marcha se refleja en la incor yoracién, dentro
de los mismos acuerdos, de la iniciativa de control ciudadano, en la
creacién de comisiones especiales para la vigilaiwcia de metas
especificas y en el desarrollo de instrumentos técnicos p.ra tal efecto.

Basicamente consiste er. vigilar el avance o retroceso d: los acuerdos a
través de sistemas de indicadores. Es decir, sistemas le medidas que
sintetizan informacidn sobre situaciones relevantes de las que interesa
conocer su evolucién en el tiempo. Los sistemas de ind cadores ofrecen
respuestas a preguntas pertinentes acerca de lo que se quiere medir y
permiten identificar problemas y disparidades sociales entre grupos.
Estos sistemas de indicadores suponen un modelo teéric 0 que establece
relaciones entre las variables que lo configman y explica
coherentemente los resultados encontrados. En sintesis son el producto
de una seleccion y una elaboraciéon especifica lentro de, las
posibilidades de conjuntos de datos que ofrecen los siste mas piiblicos® y
que pretenden evaluar cambios producidos en determin idos dmbitos de
interés.

Ya con ocasién del Decenio de Naciones Unidas para a Mujer (1975-
1985) surgieron recomendaciones en relacién al desarrollo de
indicadores sociales y =condmicos pertinentes para e andlisis de la
situacidn de las mujeres. En 1982, el INSTRAW (Intern: tional Research
and Training Institute for the Advancement of Woiaien) aprobd el
objetivo de “mejorar la disponibilidad y promover el uso de los
indicadores y las estadisticas afines relativas a la mujcr, a nivel tanto
nacional como internacional”, y aport concretamente :n la definicién
de los mismos, exploré fuentes de informacién y capicitd a mujeres
para su utilizacién. Otros organismos de Naciones Unilas iniciaron un
camino similar en el desarrollo de estadisticas de géne o a partir de la
conceptualizacién de Mujeres en el Desarrollo (WID).

La Conferencia Mundial en Beijing constituyd uia oportunidad
privilegiada para el avance en la discusién sobre indicac ores de género.
En efecto, casi todos los organismos de Naciones Uridas, el BID y
algunos organismos internacionales se esmerarol. en proveer
diagnésticos cuantitatives, los que fueron publicados y Jresentados con

Gdlvez, Thelma (1997) Propuestas para un sistema de estadisticas de g ‘nero. INE, Santiago,
Chile.
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motivo de la Conferencia. Destacan las publicaciones de Estadisticas de
Naciones Unidas’, del PNUD?, del BID’ y FLACSO", por mencionar las
més importantes para América Latina, de INEGI (México)"' y el INE
(Chile)*? a nivel nacional. (Hubo también de la Comunidad Econémica
Europea, Asia y varios paises africanos).

e Las chilenas y el control ciudadano

Después de Beijing los movimientos de mujeres, en diversos paises
latinoamericanos, han implementado acciones de seguimiento de los
acuerdos. Para ello se han creado instancias que favorecen un dialogo al
interior del movimiento, y entre éste y el gobiemno. En Chile, ello
significé la rearticulacién de grupos y organizaciones de mujeres y
organismos no gubernamentales (ONGs) que plantearon la necesidad de
realizar el seguimiento de las acciones del gobiemno en relacién con la
equidad de género, teniendo como referentes la Plataforma de Accién de
Beijing y su instrumento nacional: el Plan de Igualdad de Oportunidades
para las Mujeres 1994-2000.

Este seguimiento fortalecié la rearticulacién y reposicionamiento del
movimiento de mujeres en la vida publica y su capacidad y legitimidad
de interlocucién frente al Estado. Ello ha permitido, en forma paulatina,
acercar la accién gubernamental a las temadticas de género, y de esta
forma.implementar politicas y programas que incorporen cada vez mds
la agenda de las propias mujeres. Este constituye el marco del debate
que desde 1996 han llevado a cabo las organizaciones de mujeres, los
organismos no gubernamentales y centros de estudios vinculados a estos
temas.

Sin embargo, el proceso de construir control ciudadano por parte de las
mujeres en Chile, se ha venido desarrollando desde hace varios afos
atras. Ya en el marco de la preparacion de la Conferencia Mundial sobre

Naciones Unidas (1995) Situacién de la Mujer en el Mundo. Tendencias y estadisticas, 1995,
Nueva York. 8

PNUD (1995) Informe sobre Desarrollo humano, 1995, Nueva York.

Banco Interamericano de Desarrollo (1995) Women in the Americas: Bridging the Gender
Gap. The Jonh Hopkins University Press. Washington. D.C.

FLACSO (Chile) - Instituto de la Mujer (Espafia) (1995) Mujeres Latinoamericanas en Cifras
Tomo comparativo, FLACSO-Instituto de la Mujer, Santiago de Chile.

INEGI (1995) La Mujer Mexicana: un balance estadistico al final del siglo XX. UNIFEM,
INEGI. México; INEGI (1995) Perfilestadistico de la poblacién mexicana: una aproximacion
a las inequidades socioecondmicas, regionales y de género. INEGI, Naciones Unidas, México.
INE (1995) Mujeres y hombres en Chile. Cifras y realidades, 1995, Santiago de Chile.
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la Mujer para Beijing, distintos organismos no guhernamentales y
grupos de mujeres articularon redes a fin de trabajar en torno a una
agenda de la sociedad civil. Se cred asi en 1993 el Gripo de Iniciativa
Chile Hacia Beijing. Su objetivo fue generar un proceso de discusion,
favorecer la rearticulacién de las organizaciones de mu eres, vinculando
los procesos nacionales con los latinoamericanos, :. través de sus
relaciones con la Coordinacion Regional de ONGs de Mujeres de
América Latina y el Caribe. Esto se desarroll$ a trav'is de talleres de
discusién, disefio de estrategias y redes tematicas con | 1s representantes
de ONGs de cada pais y ONGs especializadas en difusicn".

El Grupo de Iniciativa Chile Hacia Beijing se abocé : trabajar para el
Foro de ONGs de América Latina y El Caribe y la Sc xta Conferencia
sobre la Integracién de la Mujer en el Desarrollo Econd nico y Social de
América Latina y El Caribe celebrada en Mar del Plata 1994), asi como
para la Reunién preparatoria de la Conferencia de Beij ng (PREPCOM,
Nueva York, 1995). En ese momento estaba inte xado por ocho
instituciones'* entre ONGs y centros de estudio cuyos esfuerzos se
dirigen a superar las discriminaciones contra las mujere ; y avanzar en la
equidad de género. Estas instituciones han servido de vinculo con otros
actores sociales que se fueron incorporando al proce .0, otros ONGs,
organizaciones sociales, partidos politicos, colegios profesionales,
Universidades, medios de comunicacién, etc. En 994, el Grupo
Iniciativa promovié la creacién de puntos focales de nujeres en doce
regiones del pais y la elaboraciéon de un informe nicional sobre la
situacion de las mujeres, presentado a la Coordinaciér Subregional de
ONGs".

Todo ello signific6 que tras la Conferencia en Beijing n» sélo se contara
con una declaracién, y un instrumento de accién politi za, sino también
con un movimiento de mujeres reactivado y con ma: or visibilidad y
legitimidad, institucional y social, en las tematicas relat vas a la equidad
de género presentes en la Plataforma de Accién de Be jing. El proceso
post-Beijing tuvo como eje comunicar y difundir la ’lataforma a las
mujeres y a la sociedad en general y realizar un seguin iento nacional y
regional de los acuerdos incluidos en la Plataforma. En él, el Grupo
Iniciativa Chile tuvo un papel preponderante al decidir incorporar

Guzmdn, Virginia y Amalia Mauro (1997) “Redes sociales y participac i6n ciudadana”. CEM,
Chile.

4 CEDEM, CEM, CENECA, FLACSO, GIA, Instituto de Ia Mujer, ISIS nternacional, PIIE.

5 Grupo Iniciativa Chile (1594) Mujeres: ciudadania, cultura y desarr {lo en el Chile de los
noventa, Hacia la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer y el Foro no Subemamental, Grupo
Iniciativa, Santiago, Chile.
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aquellos ONGs que habian participado activamente en el pre-Beijing,
definiendo un plan de accién para el seguimiento. El objetivo principal
fue el empoderamiento de la mujeres teniendo como estrategia politica
la idea del control ciudadano, a partir de la cual se desarrollé un proceso
de transferencia de conocimientos entre el Grupo Iniciativa y las
organizaciones de mujeres y viceversa's.

En 1996 se llevé a cabo una serie de debates respecto del seguimiento
de la Plataforma. Esto culminé en un Seminario Nacional “Beijing, un
afio después” al cual asistieron aproximadamente 500 personas y
organizaciones. En él se expuso el balance realizado por las mujeres en
las areas mas deficitarias y se realizé6 un Cabildo de Mujeres en el que
representantes de organizaciones dieron a conocer los problemas
prioritarios de las mujeres de su sector y las medidas de accién
propuestas para enfrentarlos.

En esta oportunidad el Grupo Iniciativa Chile se comprometié a
impulsar un debate en regiones para elaborar agendas regionales y una
agenda nacional, a instalar una instancia politica de fiscalizacién de los
acuerdos de Beijing, el Foro Nacional para el Seguimiento de los
Acuerdos de Beijing, y a desarrollar un instrumento técnico politico
para el mismo fin, en el marco de la propuesta del Social Watch''.

Esto dltimo significaba construir un sistema de indicadores que
permitiera realizar un seguimiento de los compromisos asumidos por el
gobierno y el Estado de Chile en base a la informacién estadistica
oficial. A partir de ello se obtendria un Indice de Compromiso
Cumplido (ICC) que permitiria conocer cuanto y en qué medida Chile
estd cumpliendo los acuerdos de la Plataforma, para las 4reas prioritarias
de la agenda de las mujeres.

En forma paralela, el afio 1997 se realizé la primera sesién del Foro
Nacional para el Seguimiento de los Acuerdos de Beijing, centrado en la
participacién femenina y el acceso a puestos de decisién. Se firmé
entonces, un Acta de Compromiso con altas autoridades del gobierno.

16 Para ello el Grupo Iniciativa prepar6é dos folletos de sintesis de la Plataforma de Accién: 1)

Coordinacién Subregionat Cono Sur de ONG Hacia Beijing, Secretaria Ejecutiva de Mujeres
Brasilefias para Beijing, Grupo Iniciativa hacia Beijing-Chile, Grupo Iiciativa hacia Pekin,
Uruguay, Coordinadora de Mujeres del Paraguay, Coordinacién Argentina hacia Beijing
(1996) Plataforma Beijing 95: Un instrumento de accion para las mujeres, Isis interacional,
Santiago, Chile; 2) Grupo Iniciativa Chile (1997) Las mujeres campesinas, indigenas y
asalariadas agricolas en la Plataforma de Accion de Beijing, CEDEM, Grupo hiciativa,
Santiago, Chile.

Grupo Iniciativa ONGs Chile de Beijing al 2000, Compromiso, 9 de octubre de 1996.
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Esta fue el resultado de una serie de reuniones de fisca’ izacién y analisis
de lo realizado en dicha materia por diferentes organis mos y la acogida
de una serie de propuestas de las mujeres. Participaron, el Grupo
Iniciativa, representantes de los grupos focales de regiones, de grupos
consultivos tematicos, candidatas a Cdmara de Dipitados y Senado,
parlamentarias y organismos internacionales de M aciones Unidas,
Fundaciones y Embajadas, y dirigentes politico. y sociales y
representantes de gobierno. )

Se establecié de este modo nuevos compromisos de ir iplementacién de
medidas que aseguraran el debate sobre una reforina electoral que
considerara la eliminacién de mecanismos discrimin: torios contra las
mujeres, el financiamiento piblico de las campafias de los/as
candidatos/as al Parlamento, el desarrollo de acciones « ue contribuyeran
al protagonismo de las mujeres, la mantencién de un f )ndo concursable
para la sociedad civil y la inclusién de la igualdad de oportunidades en
la gestidn publica, especialmente en las metas ministeri ales.

Las discusiones regionales y su sintesis en reun.ones nacionales
realizadas ese afio, permitieron afinar la agenda priori aria tanto para el
Foro Nacional como para la elaboracién del ICC'. Finalmente se
identificé como problemas prioritarios: la participaciin femenina y el
acceso de las mujeres a puestos de decision, la pobieza y autonomia
econémica de las mujeres, y los derechos sexuales y re productivos. Este
proceso se vio fortalecido en noviembre de ese m smo afio por la
realizacién, en Chile, en la CEPAL, de la VII Conferen -ia Regional para
la Integracidon de la Mujer en el Desarrollo Econériico y Social de
América Latina y el Caribe, y por la Reunién de ONCs “Las mujeres y
desarrollo en América Latina y el Caribe”, organizeda por el Grupo
Iniciativa también en CEPAL. Su objetivo fue la cor struccién de una
agenda de las mujeres en la regién y darle seguimiento a los acuerdos de
la Plataforma en este rivel. Los temas del debate fuer )n tres, acceso al
poder y participacién en la toma de decisiones; des:rrollo sostenible,
pobreza y género; y derechos humanos de las mujc res. Participaron
asimismo los puntos focales chilenos y dirigentas c: organizaciones
sociales de Santiago.

La importancia de estz actividad fue que, por primer: vez, era posible
vincular la realidad de las organizaciones nacionales c »n el movimiento
de mujeres latinoamericano y del Caribe. Esto ayudé a que los ONGs se

18 Grupo Iniciativa Chile De Beijing al 2000 (1998) Agenda de las n. ijeres en Chile, Grupo

Iniciativa, Santiago, Chile.
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fueran conformando como un puente entre los gobiernos y las demandas
de la sociedad civil, en una légica nacional y regional”. Al mismo
tiempo el Grupo Iniciativa se empefi6 en ampliar su base de
sustentacién, aumentando nuevamente el nimero de instituciones que la
integran®.

Durante 1998, para la preparacién de la segunda sesién del Foro
Nacional para el Seguimiento de los Acuerdos de Beijing, con el tema
“pobreza y autonomia econémica de las mujeres”, se llevé adelante un
trabajo de diagnéstico y analisis con mujeres jévenes sobre las barreras
que enfrentan ellas para acceder al mercado de trabajo y para elaborar
propuestas a ser implementadas por organismos puiblicos™.

Asimismo se realiz6 el seguimiento al Acta de Compromiso firmada por
las autoridades, recibiéndose repuestas positivas por parte del FOSIS y
del Ministerio Secretarfa General de la Presidencia.

En forma paralela se prepar6 el Indice de Compromiso Cumplido (ICC),
a nivel nacional y de regiones, y se realizé una jornada capacitacién a
dirigentas campesinas de regiones con objeto de transferir la propuesta
del ICC como herramienta politica. Todo ello apuntaba en direccién de
avanzar en la construccién de control ciudadano por parte de las
mujeres.

El contexto de este proceso fue complejo, ya que si bien se advierte una
cierta legitimidad e instalacion social de la nocidén de control ciudadano,
hubo una disminucién significativa de recursos financieros hacia los
organismos y organizaciones vinculadas a las mujeres. Ello tuvo un
impacto en las acciones realizadas por el Grupo Iniciativa. Muchas de
las acciones planificadas quedaron aplazadas a la espera de financia-
miento y otras se implementaron parcialmente.

En el escenario nacional, la Acusacién Constitucional contra Pinochet
(marzo) que contd con el apoyo activo de las organizaciones del
movimiento de mujeres y posteriormente la detencién de Pinochet en
Londres, tuvieron como consecuencia un desperfilamiento de las

Grupo Iniciativa Chile de Beijing al 2000 (1997) Reunion de ONG Las Mujeres y el
desarrollo en América Latina y El Caribe. Grupo Iniciativa, Santiago, Chile.

CEDEM, CEM, DOMOS, FEMPRESS, FLACSO, Fundacién IDEAS, Instituto de la Mujer,
ISIS Internacional, La Morada, MEMCH, PROSAM.

Grupo Iniciativa Mujeres (1999) “Informe final. Accién politica de seguimiento de los
Acuerdos de Beijing: pobreza y acceso al trabajo de las mujeres jévenes”, Santiago, Chile.
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actividades de las mujeres en el debate piblico. Asimis mo, se retrasé e
interrumpid la agenda dz reuniones con autoridades gub :rnamentales.

2. EI ICC como un instrumento de la estrategia e control
ciudadano de las mujeres

La realizacién del Indice de Compromiso Cumplido su yone elaborar un
conjunto de fundamentos tedricos y metodolégicos. Asimismo requiere
identificar aquellos indicadores que den cuenta del proc 2so que se desea
observar, formular hipdtesis al respecto y contar coit las fuentes de
informacion oficial y confiable. A continuacién se intetizan dichas
elaboraciones.

La Equidad de Género: entre la igualdad y la dif 2rencia

Si consideramos que =l Indice de Compromiso Cu nplido adquiere
sentido en tanto permite controlar el avance del gobier 10 en materia de
Equidad de Género a partir de la Plataforma de Acc 6n y el Plan de
Igualdad de Oportunidades, resulta relevante conceptu: lizar la equidad,
cémo es que se hace realidad y cémo se vincula con la :iudadania de las
mujeres.

Una primera aproximacion a estas preguntas nos ren ite al debate en
torno a la igualdad. Este se sustenta en la idea de que todas las personas
tienen el mismo valor v merecen igual consideracidn; en tanto todos y
todas son ciudadanos, es decir, sujetos de derechos y « eberes politicos,
juridicos, sociales, econémicos, y culturales.

El discurso democrético de la igualdad normativa supc ne, de acuerdo a
Habermas (citado por Fraser), un tipo de interaccidn (discursiva) que
estd al alcance de todos, donde la desigualdad de coidicién debe ser
puesta entre paréntesis para que los interlocutores juedan deliberar
“como si” fueran pares. Este potencial utépico contrasta con el
desarrollo histérico de las sociedades democraticas que demuestra que
en la prictica nunca hubo acceso abierto.

La paradoja radica entonces, en que sobre un discursc que defiende el
acceso, la racionalidad y la suspensién de las jerarquias estamentales, se
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despliegan constantemente estrategias de distincién de género, raza,
etnia, clase y otras®.

Si consideramos que a partir de las distinciones de género se construyen
espacios que configuran, articulan y legitiman relaciones de poder entre
hombres y mujeres, y apuntamos al carécter relacional del concepto, es
posible pensar el género como una categoria histérica que permite mirar
las desigualdades/diferencias basadas en el sexo y sus implicancias en la
elaboraciéon de las identidades de género, las representaciones

23

simbdlicas, y las instituciones™.

La desigualdad de facto implica, por una parte, que los sujetos tienen
distintas capacidades y recursos de acuerdo a su posicién en la sociedad,
y por otra, que las modernas instituciones y normas, limitan, al tiempo
que posibilitan, el ejercicio de estas capacidades de acuerdo a las
representaciones culturales y estructuras.

Este debate significé para la accién politica del movimiento de mujeres
lograr para las mujeres un status legal y social igual al de los hombres.
Ello suponia la exigencia por gozar de idénticas oportunidades y por
ende definir y actuar de manera especifica sobre las causas de dicha
desigualdad, las que se centraron basicamente en las temadticas de la
exclusion politica y del trabajo.

Los argumentos apuntaban a que la “emancipacién de la mujer” en la
esfera piblica y el ejercicio de una ciudadania bdsica contribuirian al
desarrollo democratico. Se proponia cuestionar las argumentaciones
bioldgicas para la participacion restringida de las mujeres y dar cuenta
de lo que Simone de Beauvoir, en el Segundo Sexo decia, “la mujer no
nace sino que se hace”.

La criticas frente a esta estrategia politica de la igualdad, relevaron el
caracter conservador que tenia en el largo plazo para las mujeres; en
tanto suponia como igualdad, la adaptacién a los pardmetros masculinos
de la participacién y la subvaloracién de los atributos y practicas
sociales deducidas de las identidades femeninas.

2 Nancy Fraser, (1998) “Pensando de nuevo la esfera pidblica. Una contribucién a la critica de

las democracias existentes”; lustitia Interrupta. Reflexiones criticas desde la posicion
postsocialista. Siglo del Hombre Editores. Universidad de Los Andes, Colombia.

Joan Scott, (1996) “El género: una categoria itil para el andlisis histérico”; en Marta Lamas
(compiladora) EI género: La construccion cultural de la diferencia. PUEG/ UNAM, México.
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Se instala asi en el debate el discurso sobre la diferenci i, que si bien no
separa explicitamente igualdad y diferencia, suele interj retarse como un
discurso de la diferencia. Ya que, a pesar de consicerar la idea de
derechos y oportunidadzs iguales para hombres y muje -es, se centra en
la creencia de una identidad femenina diferente de la masculina, cuya
subvaloracién legitima una posicidn social de suboidinacion de las
mujeres. Esto quiere decir que la igualdad legal o socia nunca conllevé
la no distincién de los sujetos, ya que el mundo social se construye
androcéntricamente.

Quizis de los andlisis mas interesantes en esta linea ¢ abe destacar los
mecanismos del poder en el espacio privado y la import incia del control
sexual en la desigualdad de género. Biologia / Sociedad se
entremezclan como argumentos de cambio. En el dmbito de la
academia, las influencias del postestructuralismo var articulando un
discurso sobre la diferencia, discurso que va de la mai o de un cambio
paradigmatico en las Cizncias Sociales.

Por otra parte, surge la preocupacién por imaginar la i; ualdad teniendo
en mente dos perspectivas. La primera dice relacién ccn las diferencias
de los contextos sociales y culturales entre las socied: des y dentro de
ellas mismas; surgen entonces propuestas tedricas que hablan no ya de
dos géneros, sino de mas, de acuerdo al entrecru: amiento de las
distinciones de género con la etapa del ciclo vital, la clase, la etnia y la
orientacién sexual; y la segunda con la construccién «le las relaciones
entre hombres y mujeres como relaciones de poder.

De acuerdo a esto es posible pensar la equidad de género, tanto desde la
igualdad, como desde la diferencia. Ello significa trata - con igualdad a
mujeres Y hombres en ciertos aspectos y diferente en «itros. Igualdad y
Diferencia presentadas como una dicotomia en el deb.ite, apuntan a la
igualdad como sesgo de lo masculino y al esenci:lismo femenino
respectivamente. Ambas por separado no resultan itile s para pensar la
equidad de género.

Una alternativa posible es no identificar la equidad d: género con un
unico valor o norma como pueden ser la igualdad o l: diferencia, sino
con principios normativos plurales. Estos deben m: nifestarse y ser
respetados en forma simultdnea para lograr la equidad de género. Ello
implica integrar la dimensién de género como principic normativo a los
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demads principios del desarrollo social y politico general. Nancy Fraser
propone los siguientes™:

o La antipobreza:

La prevencidn de la pobreza es crucial para lograr la equidad de género.
El Estado debe cubrir las necesidades basicas de los sujetos. Este
principio puede satisfacerse de multiples maneras, pero no todas ellas
son éticamente aceptables.

o La antiexplotacion:

Al garantizar la satisfaccién de necesidades bdasicas el Estado debe
mitigar la dependencia explotable, mejorando la posicién negociadora
de los subordinados en relaciones desiguales. Esto debe ser entendido
como una cuestién de derechos.

o Laigualdad en el ingreso:

Concierne a la distribucién del ingreso per cdpita. Exige la reduccion de
las desigualdades salariales entre hombres y mujeres y excluye la
subvaloraciéon de las actividades y capacidades femeninas, asi como
arreglos de separacién familiar que desmejoran la situacién econémica
de las mujeres.

o Laigualdad en el tiempo libre:

Implica que la igualdad en el ingreso debe verse acompaifiada con una
igualdad en el abordaje de las tareas domésticas a fin de excluir la doble
jornada para las mujeres.

¢ Laigualdad de respeto:

Supone revertir una cultura que representa y reifica a las mujeres como
objetos de deseo de los sujetos masculinos.

# Nancy Fraser (1998), “Después del salario familiar. Un experimento conceptual

postindustrial”, lustitia Interrupta. Reflexiones criticas desde la posicion postsocialista. Siglo
del Hombre Editores. Universidad de Los Andes. Colombia.
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¢ La antimarginacion:

Las politicas sociales deben promover la plena e igual participacién de
las mujeres y los hombres en todas las esferas de la vid social. Implica
proveer condiciones necesarias para ello y desmantel: r las culturas y
entornos hostiles.

o El antiandrocentrismo:

El que los patrones de los hombres representan la norm: de lo humano y
que las mujeres deben adaptarse a ello es uno de los principales
problemas que subyace detras de las criticas a la nocié: de igualdad. El
Antiandrocentrismo supone la reevaluacion de practica: que subvaloran
a las mujeres.

La interrelacion entre estos siete principios depende, se in la autora, del
contexto socio-econdémico de los paises y sociedades. La meta debiera
ser maximizar las posibilidades de satisfaccién de todos o al menos la
mayor parte de ellos.

Estos elementos remiten a otras preguntas, tales comc ;de quién es la
responsabilidad del cuidado social? ;cudles son los requisitos para
obtener beneficios y cudles son los principios que rigen la redistribucion
de los recursos? ;cudl es el costo de los beneficio: basados en la
ciudadanfa? ;cémo se incorporan las otras desiguzldades de raza,
dinero, etc. que atraviesan las desigualdades de gérero? ;qué otros
objetivos, ademdas de la equidad de género, puede tener el estado
moderno?

Si el logro de la equidad de género se sustenta tambi¢n en el logro de
otras equidades, entonces es necesario articular un proy :cto de sociedad,
donde el desarrollo se articula desde los proyectos ¢blectivos en una
perspectiva mas integradora y sistémica.

Esto implica necesariamente, seguir avanzando en la construccién de
una ciudadania y derechos de las mujeres que permitar: que el logro de
la equidad se articule con las miradas y perspectiv..s de mujeres y
hombres.
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e La Equidad de Género y la accidn de los gobiernos

De acuerdo a lo anterior, es posible afirmar que el concepto de equidad
de género se ha asociado con al menos tres ejes para la accién de los
gobiernos:

a. Adelanto y promocion de las mujeres

Implica la puesta en marcha de politicas estatales de promocion,
sensibilizacion y capacitacion hacia las mujeres, entendidas éstas como
un grupo vulnerable o prioritario, a partir de instituciones
especificamente encargadas de coordinar, disefiar y/o ejecutar politicas
publicas dirigidas hacia las mujeres.

Esta idea supone incorporar, ya sea explicita como implicitamente,
politicas de discriminacién positiva o en su defecto criterios positivos
para focalizar el gasto social en mujeres, sustentadas en la biisqueda del
desarrollo y la equidad social. L.a accién del Estado busca establecer
nexos entre la accién de las mujeres sus necesidades y demandas y la
accion del desarrollo, sobre todo cuando persisten barreras estructurales.

La premisa de la integracién es quizis la bisqueda mas importante en
este enfoque. Subyace la idea de equilibrar la posicion y situacién de las
mujeres respecto de los hombres, al plantear la pregunta de si las
mujeres efectivamente ya estan integradas, pero desde la desigualdad.
Esto dice relacién con que los procesos de desarrollo han implicado
junto con el crecimiento macroeconémico el deterioro de las
condiciones materiales y emocionales de la vida de las mujeres
afectando por tanto sus capacidades y habilidades para participar en la
vida publica en cargos de representacién. Las politicas aqui apuntan mds
bien a la habilitacién, focalizada en la pobreza, dejando en un segundo
lugar las politicas propiamente vinculadas a la equidad de género.

b. Empoderamiento y potenciacién

Como complemento de lo anterior, las nociones de empoderamiento y
potenciacién dicen relacién con los limites de la accién del Estado
frente al desarrollo. Implica de algiin modo un reposicionamiento del
tema de los movimientos sociales. El “poder a las personas™ significa,
por una parte, organizacién, pero también activacién de elementos de
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carécter psicosocial, como pueden ser el mejoramiento le la autoestima,
y las capacidades de sociabilidad. A diferencia del enfo jue anterior aqui
las acciones se centran en menor medida en la asiste icia y en mayor
medida en la promocidn, sensibilizacién y formacion.

El empoderamiento constituye también la base para 1 na estrategia de
control ciudadano, en la medida en que apunta a una visién colectiva.
En términos generales, el empoderamiento y poten(iamiento de las
mujeres, dice relacién con la habilitacién para el liderazgo y el
mejoramiento de las capacidades para movilizar re«ursos desde los
sujetos y sus comunidades.

Detrés se encuentra la idea de que el poder se difuminz en la sociedad y
se hace parte de todas las relaciones entre personas: “todo poder genera
su contrapoder”, es decir en todos y todas existe una potencialidad de
ejercicio de poderes en el ambito publico y privado, la que se despliega
de acuerdo a las condiciones y capacidades desarrollad: s.

La principal dificultad de este enfoque radica en que f ara el Estado no
es posible promover la participacion sin tener como contrapartida un
tejido social y redes de sociabilidad fuertes, de maner:. que el ejercicio
no sea “todo para el pueblo pero sin el pueblo”.

c. Identidades y relaciones de género

Un gran desafio para el Estado, lo constituye el eqilibrio entre las
politicas publicas y el respeto de las identidades de géi ero. Ello supone
tener en cuenta las particularidades de las mujeres, pero junto con ello
las otras desigualdades. Este enfoque implica uia mirada maés
antropolégica, centrada en la diferencia mas que en lz igualdad para la
busqueda de la equidad de género.

La habilitacién y las acciones politicas se desarrsllan desde una
comunidad, y por lo tanto implica un empoderamienio colectivo y un
proceso de autoreflexién de las mujeres. Un papel cestacado aqui lo
tiene el movimiento de mujeres. El rol del Estado, es iqui promover la
tolerancia y diversidad, asi como garantizar la pluralidz 1 de expresién.

Estas tres acciones gubernamentales dan cuenta de la e Juidad de género

como un punto de cruce entre el logro de la igualdad y diferencia, desde
principios normativos plurales.
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¢ El Indice de Compromiso Cumplido

El Indice de Compromiso Cumplido constituye un instrumento técnico-
politico que fundamenta y legitima las opiniones del sentido comiin o la
experiencia no sistemdtica de las mujeres. El manejo de datos con una
perspectiva politica aumenta las posibilidades de negociacién del
movimiento de mujeres, al mismo tiempo que obliga a reflexionar de
una manera politica sobre una herramienta técnica.

En término metodoldgicos, para desarrollar el Indice de Compromiso
Cumplido, es necesario hacer un conjunto de precisiones.

Las estadisticas son datos numéricos relativos a caracteristicas de un
conjunto de individuos u observaciones que permiten extraer
conclusiones y efectuar decisiones, basadas en dichos andlisis. Permiten
diferenciar situaciones, mostrar aspectos de ellas y estudiar relaciones;
conocer una caracteristica, hecho o accién particular (nacimientos,
madres de los nacidos vivos, muertes, patologias, inmuniraciones,
asistencia profesional del parto, etc.), su distribucién en la poblacién
estudiada y su evolucién a lo largo del tiempo.

La produccién de estadisticas supone un método cientifico p::r medio
del cual es posible recolectar, ordenar, organizar, resumir y jresentar
dichos datos numéricos.

Las estadisticas responden a ciertos criterios u objetivos especiiicos, es
decir, no todas las caracteristicas de un conjunto de personas son
registradas sistemdticamente, sino que los registros y mediciones son
definidos por un propdsito que puede ser de estudio, administrativo, o
con fines de politica.

En este caso interesan aquellas estadisticas que puedan dar cuenta de los
avances en los compromisos contraidos en Beijing, que sean producidas
por organismos publicos y que tengan como finalidad contribuir a la
formulacién, implementacién y evaluacidén de politicas y programas en
el marco del Plan de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres.

Los indicadores, por su parte, son medidas elaboradas que sintetizan
situaciones importantes de las cuales interesa conocer su evolucién en el
tiempo. Se construyen a partir de la informacién estadistica disponible
para responder a preguntas especificas, formuladas a partir de un
determinado marco conceptual o de un proyecto de cambio. Son, por
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tanto, producto de una seleccién y elaboracién particul «r a partir de los
datos que ofrecen los sistemas estadisticos. Pueden se¢r descriptivos o
analiticos.

Los indicadores permiten el analisis de resultados que ;e definen como
esperables o deseables en una variable, comparar entre ¢ rupos y sectores
de la poblacidén y también reconocer cambios.

En el caso de los indicadores de género, estos responcen al interés de
medir procesos complejos que se traducen en el cambic de la condicién
social de las mujeres. Ello supone, entonces, estab ecer un marco
conceptual particular que permita tanto selecciolar estadisticas
relevantes, como construir indicadores.

Marco de andlisis

El marco de andlisis para la construccion del ICC estuve: constituido por
cuatro documentos: la Plataforma de Accién de Beijing (1995), el Plan
de Acciéon Mundial de la Conferencia sobre Poblacién y Desarrollo (El
Cairo 1994), el Plan de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres
1994-1999 del Sernam, y las Propuestas de Politicas paia la Igualdad de
Oportunidades de las Mujeres Rurales del Sernam cue apunta a la
equidad de género, es el marco en el cual interesa identi icar estadisticas
relevantes.

Estos documentos corntienen el conjunto de objetivos y medidas
comprometidas para el avance de las mujeres en un:. serie de areas
tematicas. Los dos primeros corresponden a compromisos
internacionales, y los dos segundos, a las politicas comp ‘ometidas por el
propio gobierno y tienen, por tanto, obligatoriedad, sie 1do susceptibles
de control ciudadano.

Como se dijo anteriormente, el ICC elaborado con:idera las areas
tematicas priorizadas a través de los debates realizados en todo el pais.
Estas son: 1) pobreza y autonomia econdémica de as mujeres, 2)
participacién femenina y acceso de las mujeres a puests de decision y
3) sexualidad y salud reproductiva.

Para construir el ICC se elabor6 una serie de cuadros comparativos con
las medidas comprometidas en cada uno de los docum :ntos citados en
las areas temadticas priorizadas. Ello permitié realizar u 1 andlisis de los
compromisos, identificar vacios y coincidencias, y conf gurar un marco
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de compromisos susceptibles de ser controlados, a partir de los cuales se
seleccionaron un conjunto de indicadores.

Los indicadores

El anilisis de género ha definido tanto estadisticas como indicadores
destinados a conocer/medir: las diferencias entre mujeres y hombres en
distintos 4mbitos, el impacto de la divisién sexual del trabajo y también
la evolucién de los mismos a lo largo del tiempo. También considera la
distribucién de poder en los diferentes 4mbitos.

Para el ICC se identific6 el universo de indicadores de género
relacionados con las medidas comprometidas en los documentos
citados. Se trata de indicadores elaborados por diversas instancias
especializadas, tanto de Naciones Unidas, como de centros académicos
e instituciones de produccién de estadistica.

Entre estos indicadores se consideré aquellas areas o dimensiones
prioritarias definidas desde una analisis de género, tanto para efectos de
diagnéstico, como para la implementacién de politicas y programas que
cumplan con los objetivos de equidad. En numerosas oportunidades no
existen o no estan disponibles las bases de informacién estadistica
necesarias para construir los indicadores.

Puesto que en este caso se trata de evaluar procesos politicos y sociales,
la propuesta distinguié tres tipo de indicadores, cuantitativos y
cualitativos. Estos son, indicadores de “voluntad politica”, indicadores
“de proceso” e indicadores “de resultado”.

- Indicadores de voluntad politica

Estos indicadores apuntan a medir la voluntad de los gobiernos para
enfrentar los compromisos. Tienen el valor de ilustrar los avances en las
iniciativas de los gobiernos en estas materias y es una medida
complementaria de los indicadores de resultado y de proceso. Presentan
la complejidad de ser variables de tipo cualitativo, que en algunas
ocasiones pueden estar combinadas con variables cuantitativas, por lo
cual es un indicador “proxy”, es decir, que mide aproximadamente el
fenémeno que interesa conocer®.

% Instituto del tercer Mundo (1997) Social Watch N° 1. Uruguay.
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- Indicadores de proceso

Estos indicadores evalian los procesos que estan en ¢ rso”® y que han
sido impulsados por los gobiernos en sus distintos amr bitos de accion.
Consideran las acciones precisas que estos realizan tenc ientes a mejorar
o revertir determinadas situaciones y la extensién de politicas y
programas, desarrollados inicialmente como experienciz s piloto.

- Indicadores de resultado o impacto

Miden las consecuencias de los diversos procesos o 1i tervenciones en
un objetivos estratégico especifico”’. Su medicién puei e ser expresada
en el grado de éxito de una determinada meta, en el por< entaje o nimero
logrado, o en tasas de variacion en la relacién de dos » mds variables.
En este sentido, es necesario que incluya el pardmtro del cambio
propuesto; el tiempo para su consecucién; y, la: caracteristicas
especificas que debe enfatizar.

Una vez identificado el universo de indicadores para 1>s compromisos
en cada area y dado el enorme volumen de unos y otrc s, se procedié a
priorizarlos. Para ello se consideré los resultados g:nerados por la
investigacién en tanto indicadores estratégicos y politic »s y se confirmé
las decisiones mediante una serie de reuniones con expe tas en cada drea
temdatica.

Priorizados los indicadores, se procedié a buscar la informacién
necesaria para su cdlculo. Asimismo, se solicité a c(tros expertos y
expertas, el ordenamiento de los indicadores segin orden de
importancia, de modo de generar un sistema de pondera iones.

De esta manera se llegé a un conjunto de reducido de ndicadores para
los cuales existen fuentes de informacion, que se expon¢ a continuacion.

% Faletto y Baiio (1993), “Propuesta para la construccién de indicadores : ociales en funcién del

desarrollo productivo y la equidad” INE-UNICEF, Chile.

7 Faletio y Baiio, op cit.
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Propuesta final de indicadores por ireas
Area de autonomia econémica , empleo y pobreza

Areas temiticas Indicadores Tipo de
Indicador
Ocupacién Relacion entre salarios medios de mujeres y hombres. | Resultado
Trabajo Porcentaje de la poblacién femenina ocupada en Resultado
doméstico actividades que excluyen el servicio doméstico.
Condiciones de | Proporcién de las mujeres asalariadas con contrato de | Resultado
trabajo trabajo y previsién social respecto del total de mujeres
asalariadas.
Acceso al Proporcién de crédito INDAP per cépita otorgado para | Proceso
crédito actividades productivas campesinas a las mujeres
respecto del total.
Capacitacién Porcentaje de mujeres beneficiarias del programa de Proceso
parael trabajo y | capacitacién por empresas con franquicia tributarias
capacitacién respecto del total de beneficiarios.
laboral Proporcién de mujeres que recibe beca Presidente de | Resultado
la Republica para ensefianza media y superior respecto
del total de beneficiarios.

Area de participacién

Areas Indicadores Tipo de
tematicas Indicador
Cargos en | Relacién mujeres y hombres en cargos de Ministros/as. Resultado
espacios Relacién mujeres y hombres en cargos de SEREMIL Resultado
de poder | Relacién mujeres y hombres en cargos de Intendentes. Resultado

Relacién mujeres y hombres en cargos de Gobernadores/as. | Resultado
Relacién mujeres y hombres en cargos de Cortes de Resultado
Apelaciones.

Relacién mujeres y hombres en cargos de Diputados/as. Resultado
Relacién mujeres y hombres en cargos de Senadores/as. Resultado
Relacién mujeres y hombres en cargos de Alcaldes/as. Resultado
Relaci6n mujeres y hombres en cargos de Concejales Resultado
Municipales.

Relacién mujeres y hombres en cargos nacionales de Resultado

Partidos Politicos.

Relacién entre mujeres y hombres en cargos de rectoras en | Resultado
Universidades nacionales.

Relacién entre mujeres y hombres en cargos de decanas en | Resultado
Universidades nacionales.

Sistema de | Existencia de Ley de cuotas. Voluntad
cuotas politica
Leyes Existencia de Ley electoral democratica. Voluntad
electorales politica
Existencia de financiamiento piblico de las campaiias Voluntad
politicas. politica

212




El control ciudadano de la Plataforma ...

Teresa Valdés E. - Indirva Palacios V.

Area de salud y derechos sexuales y reproductivos

Areas tematicas Indicadores Tipo de
Indicador

Métodos Tipos de métodos anticonceptivos ofertados p r Resultado

anticonceptivos SNSS respecto del total de métodos esperados
(anovulatorios combinados, progestinas puras en
pfidoras, DIU, inyectables y de barreras).

Cobertura de usuarias de métodos anticoncept vos | Resultado
en edad fértil en el SNSS.

Responsabilidad Porcentaje de Hospitales “Amigos de las mad es” | Proceso

masculina respecto del total de hospitales ptiblicos con
servicios de maternidad.

Embarazo Porcentaje de nacidos vivos de mujeres entre .0y | Resultado

adolescente 39 afios respecto de los nacidos vivos de muje ‘es
menores de 19 afios.

Violencia Nimero de programas para la atencién de vict mas | Proceso
de violencia doméstica respecto del total de
comunas del pafs.

SIDA Mujeres de bajo riesgo de exposicién al VIH, sin | Resultado
VIH.

Capacitacién del Existencia de programas nacionales de Voluntad

personal capacitacion del personal de salud en cursos ¢ 3 politica
salud ce 1a mujer desde la perspectiva de géne ro.

Existencia de programas nacionales de Voluntad
capacitacién del personal de salud en cursos s bre | politica
violencia doméstica desde la perspectiva de

género.

Informacién y Existencia de recursos del presupuesto nacion il Voluntad

educacion en salud | para Camparias de salud sexual y reproductiv: . politica

sexual y Existencia de programas pilotos en educacion Voluntad
reproductiva sexual dirigidos a jévenes de ensefianza medi: de | politica
los establecimientos de educacidn piblica.

Salud mental Existencia de registros e informacién publica le Voluntad
diagnésticos por enfermedades de salud ment: 1, politica
desagregados por sexo, edad y regién.

Proteccién a la Eliminacién de la cotizacidn diferencial para Voluntad

maternidad mujeres en edad reproductiva en las ISAPRE! . politica

Para cada uno de estos indicadores se definid una

generando un minimo y un maximo.

meta deseable,

Estos indicadores al asumir valores permiten observar ¢ | movimiento de
la equidad de género en estas dreas temdticas, dentro le un pardmetro
deseable de aumento o disminucién y al mismo ‘iempo observar
evolucion entre la situacién previa a Beijing y la actuali lad.
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Los resultados del calculo del ICC para 1995 y 1998 se entregaran
puablicamente durante el afio 1999, al tiempo que se pondra a disposicién
de las organizaciones de mujeres de todo el pais, con su metodologia,
para que sea utilizado, apropiado y calculado periédicamente en cada
localidad.

Algunas reflexiones finales

El ICC se enmarca en esta discusién no sélo desde el punto de vista de
la construccién técnica de los indicadores sino también politica. En este
sentido, se articula un. sentido politico que avanza desde un momento
mas tedrico (disefio) a uno prictico (1so).

(Coémo las mujeres controlan al gobierno con el ICC? ;Qué controlan?
son las preguntas sobre las cuales hemos reflexionado. El manejo de
datos como mecanismos de control ciudadano implica una serie de
desafios, a partir de los cuales es necesario fortalecer en el movimiento
de mujeres el pluralismo, informacién y articulacién (social y técnica).
Junto con ello es necesario desarrollar fuertes estrategias
comunicacionales y fortalecer la capacidad de las dirigentes sociales, en
orden de ir generando herramientas que permitan aprovechar al maximo
las propias capacidades y potencialidades.

Ello implica para el movimiento reconocerse como una fuerza politica
con capacidad de influencia en la vida piiblica, desarrollar procesos de
aprendizaje entre los ONGs y organizaciones sociales y aumentar las
capacidades de negociacién al interior de la sociedad civil y frente al
Estado.
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Carlos Eduardo Mena K.

Una de las caracteristicas centrales del funcionamiento «le la democracia
en nuestro continente en el uUltimo tiempo, tiene gie ver con los
desajustes que se han producido entre la politica y la so« iedad. Existe no
s6lo un retraso en las formas de hacer politica, sino también en las
formas de pensar la pclitica. Prevalecen concepcione: tradicionales e
imagenes estdticas acerca de lo que es y puede hacer 11 politica. Es de
especial preocupacién este inmovilismo, por parte le los partidos
politicos independientemente de su signo ideoldgico Predomina un
cierto retraso en el pensamiento politico que conduce a esta aparente
ausencia de alternativas que caracterizan a nuestr: época. Existe
también, una inercia en la ciudadania, ya que los cii.dadanos suelen
hacerse ideas y expectativas acerca de la politica que nc corresponden a
la nueva realidad social.

Uno de los factores que ha influido decisivamente e1 este desajuste
entre la politica y la sociedad, dice relacién con un rasg o especifico del
proceso de modernizacion que ha operado en nuestros p: ises. Me refiero
a la velocidad o la celeridad del proceso. Mientras «n Europa y en
Estados Unidos el proceso de modernizacién avanzé § radualmente en
muchas décadas y por lo tanto, muchos de sus efectos le disgregacion,
de destruccién de las identidades sociales, pudieron s:r amortiguados
por la continuidad dz identidades colectivas y lizos solidarios
anteriores, en América. Latina en cambio, la actu:l estrategia de
modernizacién fue impuesta con tal rapidez y radicalid «d que en pocos
afios arrasa con las tradiciones destruyendo los colchones protectores
del tejido social. Adicionalmente, en Estados Unidos / Europa existe
una experiencia acumulada con el régimen democritco y por tanto
cierto “sentido comuin” acerca de sus méritos y defecto . Esta tradicion
capaz de cubrir la brecha entre lo cotidiano y el funcior amiento real de
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la institucionalidad democrética falta en muchos de nuestros paises.
Después del término de las dictaduras, los regimenes que han surgido
tienen en alguna medida un cardcter fundacional, que aumenta la
presién sobre el cumplimiento de las “promesas de la democracia”, es
decir, se suele exigir de las instituciones democraticas un “desarrollo
ideal” sin concederles muchas veces el tiempo necesario para afianzarse
en sus rutinas normales.

Tradicionalmente, se ha sostenido que los partidos politicos tienen como
funciones principales la de actuar como mediadores entre la sociedad y
el Estado, articulando los diversos intereses de los distintos actores
sociales, con el propésito de proponer un proyecto colectivo para toda la
sociedad. De esta manera, los partidos también se consideran como
instrumentos de representacion politica y de comunicacién entre el
Estado y la sociedad y la sociedad y el Estado.

Los partidos, no realizan estas funciones de manera independiente, o al
margen del entorno en el cual deben operar. Al igual que toda
organizacién los partidos politicos estdn implicados en una
multiplicidad de relaciones con su entorno. En consecuencia, los
cambios que ocurren a nivel de la sociedad afectan de manera muy
determinante, las caracteristicas de los partidos su rol y funcionamiento.
La literatura ha descrito a través de diversas escuelas y autores las
distintas relaciones de las organizaciones con su entorno. Ellas se
pueden resumir en dos tipos de tendencias: aquellas que ponen el énfasis
en que las organizaciones se adaptan mis o menos pasivamente al
ambiente en que estdn insertas, y aquellas otras que acentian por el
contrario su tendencia a dominar el entorno o el ambiente, a adaptarlo
por asi decirlo a si mismas transformandolo. Los dos planteamiento,
suscitan habitualmente interrogantes de diverso tipo: en el primer caso,
por ejemplo, como influye el ambiente sobre la organizacién, y en el
segundo, como la organizacién modifica el propio ambiente.

Pero, los cambios que han ocurrido a nivel de la sociedad, y que afectan
el funcionamiento de los partidos politicos son de tal envergadura o na-
turaleza, que la tendencia de adaptacién del partido al ambiente sin una
transformacion muy radical de su caracter y estructura para seguir
ejerciendo las funciones de representacién de agregacién de intereses, y
canalizacién de demandas, resultard inviable y profundizard la brecha
entre la politica y la sociedad. La estrategia de “dominio” del ambiente,
también encuentra dificultades significativas para llevarla a la practica,
debido a que también son necesarios cambios muy profundos en el rol,
funcionamiento y estructuras de los partidos, para que puedan efectiva-
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mente hacer frente a los desafios que plantean las transfirmaciones de la
sociedad.

Se han producido cambios en el entorno societal, y camos en la propia
politica. Sintoma de ello es la denominada “crisis de ia politica” o la
insatisfaccion acerca de la calidad de la politica. En est« contexto deben
visualizarse muchos de Jos problemas que viven los part dos politicos.

Primer problema. Crisis de representacion

Los partidos politicos siempre han procurado la repr:sentacién de la
diversidad de intereses sociales existentes en la scciedad. Pero la
representatividad, presupone que existan actores reftresentables. Sin
embargo, hoy existe un debilitamiento de los actore: sociales y por
tanto, se hace mds dificil su representacion. Mas atn, hay una
disminucién de las llamadas “identidades colectivas” qus eran la base de
la representacion social que realizaban los partidos. E lo producto que
desde hace varias décadas hay un proceso de diferenciicion social que
ha complejizado la estructura social. Las clases sociale s fundamentales
que en el pasado aglutinaban y estructuraban a las poblaciones en
grandes identidades colectivas, se diferencian en 11 actualidad en
multiples grupos sociales con subculturas especificas. I a multiplicacién
de espacios mas y mds auténomos genera una segn entacién de los
intereses materiales y disminuyen la importancia d: los principios
universales que servian de anclaje a las identidade: »>lectivas. En la
medida en que esta diferenciacién social da lugar a procesos de .
disgregacién y de atomizaciodn, las entidades colectivas ;e disuelven.

Los actores sociales s han multiplicado pero al mismo tiempo se
debilitan. Existe en consecuencia una brecha que se h: generado entre
los representantes politicos de los partidos y lo representados,
afectando de una manera muy determinante los perfiles de los partidos y
su capacidad de propuesta que expresen la basta plural dad de actores e
intereses para producir una efectiva articulacién de los 1 1ismos.

Segundo problema. Crisis en la funcion mediadcra de los
partidos

Los partidos ven obstaculizados los roles tradicionales :specialmente en
su funcién mediadora, por los grupos de intereses y, sobre todo, por
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tendencias existentes en la sociedad a la autonomia de las estructuras
politico-administrativas, y por la multiplicacién de asociaciones que se
constituyen en torno a problemas concretos. Ello debido a la creciente
diferenciacién funcional de la sociedad, lo que dificulta y restringe la
operacién de los partidos. Esta diferenciacién funcional se refiere a que
diversos campos y funciones especificas de la sociedad han ido
desarrollando racionalidades propias acordes con sus funciones hasta
constituir subsistemas funcionales. Expresién de ello es la relativa
independencia o impermeabilidad que muestran por ejemplo la
economia, el derecho, la ciencia, la cultura y la misma politica, cada
cual obedeciendo a su ldgica especifica. Estas operan como campos
autorreferidos en conformidad con sus cédigos funcionales especificos y
por tanto sélo asimilan sefales externas en la medida en que sean
asimilables en la 16gica interna de su propio subsistema.

A pesar de los grandes flujos de informacién la vida social se ha vuelto
opaca y por lo tanto, mas impenetrable a un ordenamiento deliberado.
La diferenciacién avanza a un punto tal, que la sociedad pierde la
nocién de si misma en cuanto sociedad. Se desvanecen en consecuencia
las representaciones colectivas acerca del “orden” y por lo tanto los
sentimientos de arraigo social y de pertenencia a una comunidad. De
hecho, las grandes ciudades de nuestros pafses anticipan estas
caracteristicas de nuestras sociedades: son espacios sin centro. Estos
procesos de diferenciacién de nuestras sociedades dejan de tener un
centro Unico. Este descentramiento del ordenamiento social modifica el
lugar de la politica: la politica ha perdido centralidad. Ha dejado de ser
aquel nidcleo central y exclusivo a partir del cual se ordenaba el conjunto
de la sociedad.

La capacidad de convocatoria y la identificaciéon de estas ldgicas
autorreferidas con un proyecto total que constituye la esencia de un
partido que pretende articular al conjunto de la sociedad, colocan
obstaculos muy significativos a la manera y la forma como los partidos
pretenden conducir y orientar al conjunto de la sociedad.

Tercer problema. Globalizacion y partidos

Otro rasgo que influye de manera muy determinante en los proyectos
partidarios tiene que ver con el actual proceso de globalizacién. En
efecto, los procesos de globalizacién han puesto en marcha dindmicas
cuyo alcance no podemos apreciar ni comprender plenamente. Sin
embargo, ya se visualizan transformaciones de gran relevancia como las
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que tienen que ver con el redimensionamiento del esj acio. Existe una
mucho mayor interrelacién entre las politicas nacional :s y las externas.
Siempre hubo esta interrelacidn, pero en la actualidac hay muy pocos
problemas que pueden ser resueltos o que van a se definitivamente
superados dentro de las sociedades nacionales. Los problemas de la
violencia, el terrorismo el medio ambiente, el narcotr ifico y el uso de
los recursos naturales son todos problemas que no pucden ser resueltos
dentro del Ambito estrictamente nacional. La politica er consecuencia ya
no opera en el campo nacional exclusivamente. Cala dia adquieren
mayor peso los problemas a escala mundial o region: 1. En sintesis, la
brecha entre los procesos transnacionales que tienen que ver con los
flujos financieros, productivos y tecnolégicos y el alcai ce nacional de la
gestién politica, se profundiza poniendo en entredicho :l espacio natural
de la politica que estaba dado por el marco nacional. Ei este contexto, la
pregunta que surge es ¢cdmo damos cuenta cabal de est: fenémeno en la
formulacién de los proyectos partidarios. Coémo se articulan las
estrategias para abordar los problemas globales entre «liferentes fuerzas
politicas, cOmo se generan consensos transnacionaies para disefar
propuestas e implementar las acciones necesarias que r *quieren este tipo
de problemas como ocurre en nuestra regién, con el nai cotrafico.

Cuarto problema. Cambios en el sentido del tie npo

Las ofertas politicas de los partidos politicos, o el pro' ecto politico que
proponen a la sociedad, constituye una construccion deliberada de
futuro. Sin embargo, hoy dia, los partidos politicos car :cen de horizonte
de futuro y de adhesién a una causa que se reali:e en un tiempo
histérico. Con la pérdida de perspectiva, el presinte se hace en
consecuencia omnipresente. Esto tiene que ver con el redimensiona-
miento del tiempo, ya que en los ultimos afios ha tenido lugar una
aceleracién vertiginosa del tiempo. El ritmo de vida s: hace mas y mis
rapido, acelerando la obsolescencia del pasado inmediato. Las
experiencias aprendida anteriormente pronto dejan de ser titiles, y este
recorte del tiempo 1itil afecta también a la politica, y a los partidos, ya
que ellos no pueden recurrir al trasfondo histérico di las experiencias
acumuladas para enfrentar los retos del present:. Junto a esta
obsolescencia del pasado, se advierte un desvaneciniento del futuro.
Los tiempos de la politica, son distintos a los del n ercado. Implican
gobernabilidad, manejo de la coyuntura y a la vez p1dyeccién, sentido
de futuro. Los tiempos del mercado caracterizados por la velocidad y
voracidad del consumo tienden a transformar todo en presente. En
épocas anteriores la aceleracion del tiempo era domes:icada o controla-
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da por una nocién de futuro progresivo que estaba dada por las ideas de
progreso técnico o de emancipacién humana. El futuro representaba un
horizonte de sentido en el nombre del cual, se interpretaba el presente.

Lo sefalado anteriormente, estimula al interior de cada partido en
diversos grados y de distinta forma una exacerbacién de la lucha por el
poder inmediato. Se trata de obtener retribuciones simbélicas aqui,
ahora, lo mas rapidamente posible. La politica y la tarea de los partidos
muchas veces se ha transformado en quién obtiene qué cosa, como y
cuando.

Esto afecta a las formas como se estructura el poder organizativo al
interior de los partidos y en consecuencia a la percepcién de la
ciudadania respecto a sus funciones y tareas. Para comprender este
fenémeno es conveniente distinguir entre las negociaciones
horizontales, o sea los intercambios que se generan entre los lideres al
interior de un partido, de los contenidos del intercambio entre los lideres
y los seguidores, o sea las relaciones verticales. El contenido de los
intercambios en ambos casos es diferente. En el caso de las
negociaciones verticales estdn dadas por lo que se ha denominado la
“teoria de los incentivos”. Segin ésta, los lideres, intercambian
incentivos colectivos y/o selectivos por participacion. Los incentivos
colectivos se refieren a la ideologia del partido, a los fines oficiales del
partido. Si los fines oficiales pierden credibilidad también se debilitan
obviamente los incentivos ideolégicos y también los incentivos que
tienen que ver con la identidad y la solidaridad partidaria. Esto afecta la
convivencia interna de los partidos.

En definitiva, los “incentivos colectivos”, se refieren a los incentivos de
identidad. Los incentivos selectivos en cambio, se refieren a incentivos
materiales de status o de poder. Siempre en todos los partidos ha
existido una combinacién entre ambos tipos de incentivos. Pero en la
mayoria de ellos, anteriormente, habia un énfasis en los incentivos
colectivos, que se han ido debilitando dltimamente con los cambios que
han ocurrido a nivel societal. En todos los partidos existe un grupo duro
de militantes cuya participaciéon depende fundamentalmente de los
incentivos colectivos. Es lo que podriamos denominar los “creyentes”
pero existe otro tipo de militantes que depende mds de los incentivos
selectivos y que podriamos denominar los “arribistas”. Los
denominados arribistas han adquirido una preeminencia importante al
interior de los partidos. Son militantes interesados predominantemente
en los incentivos selectivos. Su presencia tiene consecuencias
organizativas considerables. Son los que viven la vida partidaria en
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funcién de las maniobras de los juegos entre las fraccic aes o tendencias
y representan un area siempre de mucha turbulencia. .a preeminencia
que estos han adquirido al interior de los partidos d¢ alguna manera
contribuye al alejamiento de los ciudadanos de la politic a. La ciudadania
tiende a perder confianza en los proyectos y propuestis partidarias en
funcién de que los partidos son vistos como mdqiinas de poder,
interesados en la lucha entre ellos, con una tendencia a |2 autoreferencia.
En consecuencia generan una desnaturalizacién de la visién de la
ciudadania respecto de los partidos.

Quinto problema. Cirisis de la funcidn de integr: cidn de los
partidos

Los partidos politicos constituian un dmbito integradcr. Generaban un
espacio de interraccion entre ciudadanos que le daba a 11 democracia y a
la vida partidista una dindmica innovadora. En la acti alidad, la esfera
publica no es que desaparezca, sino que cambié de firma. El dmbito
publico se tiende a confundir con el espacio del mercad ). El intercambio
de opiniones e intereses se entremezclan con el interca nbio de bienes y
servicios. Por otra parte, los limites entre lo publico y lo privado se
diluyen. Expresion de ello es el papel predominante d: la televisién en
la vida social, 1o que también ha afectado la funcién 1nediadora de los
partidos politicos. La television cambia la forma d: hacer politica,
fomentando los especticulos destinados a impacta: al ciudadano-
espectador. Este toma el papel de una especie de ju-ado permanente
pero pasivo del teatro politico. En el fondo reina uia cultura de la
imagen que desplaza a la palabra como soporte de la argunmentacién y
de las decisiones politicas. Tanto los politicos comc los ciudadanos,
forman sus opiniones ya no tanto a través del debate jartidario, sino a
través de un conjunto de destellos inconexos de imégenes fugaces y
reiterativas. Esta video-politica condiciona la actuaci de los partidos
politicos, pues incrementa la volatilidad y la simultane: dad de la agenda
publica. La televisién es pura imagen simbdlica dzsplazando todo
aquello que no se ve, como los conceptos abstrac:os, tales como:
democracia, solidaridad y justicia.

Siendo la televisién quizds el principal mecanism¢« de integracion
simbdlica como ocurre con las telenovelas, el fiitbol, jero también con
los noticiarios informativos, sélo se crea una integrzcién espurea. El
problema no radica tanto en la manipulacién de lo p iblico sino en la
excesiva reduccién de la complejidad. Es decir, la elevision por su
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l6gica especifica no fomenta un debate ciudadano que asuma los
complejos problemas de hoy. En el fondo, se produce una tendencia a
reproducir televisivamente la fragmentacién y la disgregacion social.

A pesar de los cambios en las maneras y formas de hacer politica que ha
introducido la televisién creo que los partidos tienen un rol fundamental
y principal. Para ello, es importante la distincién entre informacién y
competencia cognocitiva. Esta es una distincién esencial. El hecho de
estar informado sobre astronomia no convierte a una persona en
astronomo. El estar informado sobre la economia no hace a la persona
economista; asi como tampoco la informacion sobre fisica lo transforma
a uno en fisico. Andlogamente, cuando hablamos de personas
politicamente educadas debemos distinguir entre quienes estan
informados de politica y quiénes son cognitivamente competentes para
resolver los problemas de la politica. Los partidos, pueden haber
disminuido su injerencia en la informacién politica pero tienen un
desafio ain mayor en la formacién de ciudadanos competentes para
resolver los problemas politicos. En consecuencia, lo esencial no es
conocer exactamente cuantos son los ciudadanos informados que siguen
los acontecimientos politicos, con respecto a los competentes que
conocen los modos de resolverlos o que saben que no lo saben. Lo
importante serd mds bien, que cada maximizacién o perfeccionamiento
de la democracia, cada crecimiento y aumento de la participacién de los
ciudadanos y de las formas de democracia directa incremente el nimero
de personas informadas y al mismo tiempo aumente su competencia,
conocimiento y entendimiento. En esta dltima dimensién la tarea y
funcién de los partidos pasa a ser fundamental.

Del andlisis de algunos de los factores de cambio que han ocurrido a
nivel societal, que constituye el entorno o el ambiente en el cual operan
los partidos, se concluye con claridad que es preciso pensar en nuevas
funciones y tareas para los partidos. Los partidos deben abandonar su
tendencia autorreferencial muchas veces ajena a los intereses y
preocupaciones de la sociedad.

Institucionalizacion de sistemas de partidos

En este contexto, el redisefio del sistema de partidos politicos debe
propender hacia su institucionalizacién. Dénde existe un sistema de
partidos institucionalizados, estos son actores principales y estructuran
el proceso politico; en cambio donde estin menos institucionalizados,
los partidos no son dominantes, no estructuran el proceso politico de una
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manera muy significativa, y por lo tanto, la politica tie1 de a estar menos
institucionalizada y por ende, se hace mas impredecib e. En general, la
institucionalizacién de un sistema de partidos se refierc a un proceso en
virtud del cual la prictica o la organizacién estd bi:n establecida y
conocida. Los actores desarrollan expectativas, orientaciones, Yy
comportamientos basados en la premisa de que esta practica u
organizacién va a prevalecer en el futuro previsib 2. Como sefala
Huntington “la institucionalizacién es el proceso en ‘irtud del cual la
organizacion y los procedimientos adquieren valor y es abilidad”.

Para que un sistema democratico de partidos se instit icionalice deben
cumplir por lo menos 4 condiciones:

a. Estabilidad en las reglas y en la competencia iiterpartidaria, es
decir, los modelos de competencia partidaria de>en tener alguna
regularidad, lo que no significa que deban mantenc rse congelados.

b. Los partidos deben tener raices estables en la syciedad. De otra
manera no estructuran las preferencias politicas a 1:avés del tiempo,
y existe una limitada regularidad respecto a cénwo la gente vota.
Una de las medidas mds significativas para medir en consecuencia
la institucionalizacién de los partidos respecto a aquellos que no
estdn institucionalizados, se refiere a cuan profunda es la
vinculacién de los ciudadanos a los partidos.

c. En un sistema de partidos institucionalizados, €stos son actores
claves en la determinacién del acceso al poder.

d. En un sistema institucionalizado de partidos la organizacién
partidaria importa. Esta no estd subordinada a los intereses o
ambiciones de los lideres, los partidos adquieren en consecuencia
un status independiente y un valor por si mismo.

Los sistemas institucionalizados de partidos ayudan a los grupos a
expresar sus intereses permitiendo al mismo tien po al gobierno
gobernar. Seleccionan, agregan y ayudan a resolver los conflictos
sociales. Canalizan las demandas politicas y pueder. amortiguar los
conflictos politicos. Desarrollan raices en la sociedad en la medida en
que los individuos y los actores organizados se vinculer a los partidos.

Un sistema de partidos institucionalizados facilita el gc bierno y ayuda a
generar canales mas fluidos entre el ejecutivo y los pa: tidos, sobre todo
en regimenes presidenciales, como son la mayoia de los que
actualmente existen en América Latina.
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Rediseiiar los partidos, para hacer frente a los nuevos desafios que
plantean los cambios a nivel de la sociedad, requiere abordar reformas
para la totalidad del sistema de partidos, asi como cambiar las pricticas,
métodos, e instrumentos de accién politica al interior de los partidos
mismos. En el &mbito de sistema de partidos, las reformas debieran estar
orientadas hacia el cumplimiento de los requisitos que se han sefialado
para la institucionalizacién del sistema de partidos.

Otro factor que contribuye decisivamente a la institucionalizacién de
sistemas partidos tiene que ver con la sinceridad de las elecciones. Para
ello se requiere transparencia de los sistemas electorales, el control
adecuado de las elecciones, la informacién y la publicidad equitativa
entre los partidos, y establecer mecanismos adecuados para la expresion
auténtica y sincera de las distintas opciones de la ciudadania. En este
marco, adquieren especial relevancia la existencia de padrones
electorales limpios, el establecimiento de un adecuado control en las
mesas electorales, el acceso equitativo y oportuno a los medios de
comunicaciéon por parte de todos los partidos, asi como la adecuada
informacidén sobre los resultados electorales. Finalmente, otro factor
decisivo para la institucionalizacién de sistema de partidos tiene que ver
con el establecimiento de normas de derecho piiblico, que regulen el
funcionamiento, la estructura interna, los sistema de votacién, y el
financiamiento de los partidos politicos. Se podria pensar en este
contexto en la creacién de organismos auténomos, con suficiente
capacidad resolutiva y financiamiento propio, que permitan una
supervigilancia del sistema de partidos, en todo lo que tenga que ver con
su estructura interna, organizacién, derechos de participantes militantes
y adherentes, elecciones internas, etc. Esto posibilitaria una mayor
transparencia a la ciudadania respecto al funcionamiento adecuado de
cada uno de los partidos politicos. Estas funciones podrian estar
radicadas en los Tribunales Electorales.

Cambios en la gestion y estructura interna de cada uno de los
partidos

Los partidos politicos, deben mejorar sustancialmente la calidad de su
vinculacidén con la sociedad. Se requieren nuevas metodologias de
trabajo que permitan mejorar la calidad de la vinculacién entre los
partidos y las organizaciones de la sociedad.
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Para que el partido politico realice una mediacién :fectiva entre la
sociedad y el Estado, es preciso que su capacidad de representar,
comunicar y canalizar las demandas de los diferentes sectores sociales
radique no sélo en la estructura superior, sino que ésta < 2 lleve a cabo en
toda la estructura partidaria, desde la base misma. Es preciso, en
consecuencia, en una sociedad compleja como la zctual, establecer
canales de participacion adecuados para la generacién de alternativas y
opciones de politicas, y para la evaluacién y el seguim ento de politicas
y programas, con el fin de que éstas no sélo sean e resultado de la
voluntad o la intuicién de determinados dirigentes, si1 o el fruto de un
proceso de participacion acumulativo que se inicia d:sde la instancia
primaria o basica de cada partido.

Es indispensable reformular la gestién partidaria pira establecer y
normalizar determinadas funciones bésicas que deber an cumplirse en
toda la estructura de los partidos, desde la base de la comuna, por
ejemplo, hasta la direccién nacional. De esta manera, < n los partidos se
establecerin no sélo cargos politicos vinculados a determinadas
posiciones de poder, sino que se pondrd mis énfasis e1 las funciones y
tareas.
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LA PROBLEMATICA INDIGENA EN EL CHILE
ACTUAL:

Gerardo Zuniga N.

Introduccién

Vamos a partir haciendo una afirmacién que desde 1uestro punto de
vista describe “la problemadtica indigena en el Chile actual”, titulo de
esta exposicion: la cuestion indigena entendida como ¢ 1 resultado de las
relaciones -conflictivas- entre los pueblos indigenas y el Estado -tinico
contexto en el que el andlisis de la problematica indigena del Chile
actual cobra real pertinencia- se caracteriza hoy por “e! impasse”. Luego
de un largo y fructifero proceso de intercambio politic » que dio lugar al
disefio, aprobacién e implementacién de la Ler 19.253 (sobre
indigenas), las relaciones entre el movimiento indigeia y el Estado se
han estancado y los grados de conflictividad han aum ntado, sin que se
observen indicios de que esta sitnacién vaya a cambiar en el corto plazo.
Conflicto, impasse, crisis, pero también recomposicior y reformulacion,
de los actores, de sus objetivos estratégicos, de sus discursos, de sus
practicas.

Reconstituyendo las condiciones en que tuvieron lug:r los procesos de
intercambio politico entre el Estado y las organizac ones indigenas y
que permitieron el disefio y puesta en vigencia de la nueva legislacién
sobre indigenas en Chile, intentaremos entender cén o se llegé a este
estado de cosas, a este impasse del sistema de relaciones entre los
pueblos indigenas y el Estado.

Conterencia dictada como parte del curso Resolucién de Conflictos y Gestacién de Consensos
para la Consolidacién Democrética: teorfa y prdctica. Curso or; anizado por FLACSO-
Guatemala, FLACSO-Chile y la Universidad de Leiden, Holanda.
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Como para seguramente la mayoria de ustedes la casuistica en la que
basaremos nuestra exposicién es desconocida, partiremos esta
exposicion haciendo una muy breve descripcién de los pueblos
indigenas que habitan en Chile. Seguidamente hablaremos sobre el
proceso de intercambio politico que termind con la aprobacién de la ley
19.253 hoy vigente que trata sobre los pueblos indigenas, cuiles fueron
sus condiciones de emergencia y cudles son sus principales
caracteristicas. En todo caso nos interesard mas profundizar sobre las
caracteristicas del procesos de intercambio y lucha politica en cuyo
marco esta legislacién, que marca un profundo cambio en la forma en
que el Estado gestiona los asuntos indigenas, fue adquiriendo realidad,
viabilidad y fue finalmente puesta en vigencia en el contexto de un pais
embarcado en un proceso de transicion a la democracia luego de largos
afios de gobierno autoritario. Finalmente, trataremos de problematizar la
situacién de los pueblos indigenas en el Chile actual, interrogdndonos
principalmente acerca de las caracteristicas que asume hoy el proceso de
relacién e intercambio politico entre el movimiento indigena y el
Estado.

I. Los pueblos Indigenas de Chile

Los grupos que se autoreconocen como indigenas en Chile, abarcan una
poblacién de 998.385 personas mayores de 14 afos, es decir cerca de un
10 % de la poblacién total del pais (INE, 1992). De norte a sur esta
poblacién se distribuye en forma irregular. En el extremo norte,
ocupando la altiplanicie y precordillera de los Andes y los Valles bajos
cercanos a la costa, localizados en la I regién del pais, estin los
Aymards, con una poblacién de 48.477 personas mayores de 14 afos
(INE, 1992); en la Il regién viven los Atacamerios o Cunsas, que habitan
en los poblados precordilleranos cercanos a San Pedro de Atacama y
Calama en una cifra cercana a las 4.000 personas; en la III regién se
localiza una pequefia poblacién aiin poco estudiada, pero que sin
embargo se estima ligada a los grupos Coyas que habitan en las
Provincias de Salta, Jujui y Catamarca de la vecina Republica
Argentina; en Isla de Pascua, posesion chilena en el Pacifico, vive el
Pueblo Pascuense o Rapa Nui, histrica, racial y culturalmente ligado a
los pueblos polinésicos, alcanzando una poblacién cercana a las 3.500
personas; en la zona centro-sur se encuentra el Pueblo Mapuche, con sus
sub agrupaciones Mapuche Pehuenche y Mapuche Huilliche, uno de los
mas numerosos de América, con una poblacién de 928.060 individuos
mayores de 14 afios (INE, 1992); en el extremo austral de Chile, en
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tanto, sobreviven una pequeiia comunidad Kawashkar » Alacalufe y una
alin mas mermada poblacién Ydmana o Yagan.

La nueva Legislacion Indigena, N° 19.253

El 5 de octubre de 1993 se puso en vigencia la Ley 19.253 de
proteccion, fomento y desarrollo de las agrupacionc¢s indigenas que
existen en el pais. La aprobacién de esta Ley resulta d: un largo y rico
proceso de lucha social y politica en el contexto d:l cual, primero
durante la Dictadura Militar y luego durante los sucesi 70s gobiernos de
la Concertaciéon de Partidos por la Democracia, la organizaciones
indigenas han desarrollado un proceso de intercambio politico con el
Estado y han obtenido algunas concesiones de éste «n funcién de la
satisfaccion de demandas largamente anheladas.

Origen y condiciones de emergencia

Hacia 1978, la impermeabilidad del estado autoritaric a las demandas
del movimiento indigena y la aplicacién violenta de un legislacién que
permitia la divisién de las tierras comunitarias mapuch :s, condujo a las
organizaciones de este pueblo a una reorientacién de siis estrategias. El
movimiento mapuche entonces se sumé a la lucha por cambiar el
régimen politico, y establecié una serie de negociacior es con los otros
actores sociales y politicos. Este alineamiento politico del movimiento
indigena tuvo entre otras consecuencias, la divisién de los Centros
Culturales mapuche, organizacién fundada el afio 1978 con el claro
propésito de oponer resistencia al proceso divisoric: de las tierras
comunitarias, y la creacién de numerosas otras orgar izaciones, todas
ellas alineadas tras difersntes partidos politicos.

A partir de 1987 el proczso politico chileno dio un viraj : importante. En
enero de este afio fue promulgada la Ley de Partidos Politicos y un afio
més tarde (febrero de 1988) se dio inicio a la campafia lel plebiscito de
octubre de 1988 Pese a la indefinicién de ciertos secto1 s politicos y de
las organizaciones mapuches respecto del proceso ins itucional, todas
las organizaciones participaron activamente en la movilizacion social.
Durante todo este periodo, las organizaciones indigenas participaron de

2 El resultado del plebiscito realizado el mes de octubre de 1988 (gan6 | opcidn NO, apoyada

por la oposicién a la Dictadura), desfavorable al Dictador Augusto Pinochet, permitié la
posterior realizacién de elecciones generales en 1989,
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los diferentes acuerdos® en cuyo contexto se generd la alianza social que
sustentd la candidatura de Patricio Aylwin como representante de la
mayor parte de la oposicién al Régimen Militar en circunstancias de las
elecciones de 1989. A través de este proceso de negociacién y alianza,
el movimiento indigena logré incorporar su demanda en la demanda
global de todos los sectores de la sociedad que se oponian al régimen
militar.

La Concertacion de Partidos por la Democracia’, alianza en tormno a la
cual se reunieron la mayor parte de los partidos politicos de la oposicién
a los militares, incorporé las demandas de las organizaciones indigenas
en su programa de gobierno, suscribiendo a la vez acuerdos con los
diferentes sectores sociales en funciéon de asegurar condiciones de
gobernabilidad en caso de resultar victoriosa en las elecciones.

El proceso de gestacion, negociacion e implementacion de la
actual politica indigena: de la dictadura a la democracia

El proyecto modernizador chileno hasta 1970 se apoy6 en un sistema de
equilibrio entre industrializacién, participacién y democracia (Tironi;
1990:109). El conjunto de la clase politica chilena estaba de acuerdo con
esta férmula. El conjunto de negociaciones y estrategias adoptadas por
los partidos politicos a partir de la década de los 80, permitié la
construccidon de un nuevo acuerdo, estructurado en torno a tres
objetivos: uno de corto plazo que consistia en favorecer condiciones
para poner fin al Régimen Militar; otro de mediano plazo con el fin de
asegurar las condiciones de gobernabilidad del gobierno democrético
que fuera electo, y que debia administrar la fuerte presién de las
demandas sociales acumuladas; y un tercer objetivo de largo plazo, en la
perspectiva de dar continuidad a un proyecto modernizador cuyas
caracteristicas principales habian sido ya trazadas por el Gobierno
Militar a través de las transformaciones estructurales que habia
realizado en todos los niveles del la sociedad y el Estado. Estos tres
objetivos corresponden a tres momentos diferentes de la historia politica

Asamblea de la Civilidad, Acuerdo Social por el NO.

La Concertacién de Partidos por la Democracia es una coalicién de partidos politicos que
tuvo su origen en la “Movilizacién por el NO”, nacida de un acuerdo suscrito por un gran
nimero de partidos politicos opuestos al Régimen Militar en febrero de 1988, para hacer
frente al plebiscito convocado por Pinochet y cuyo resultado negativo para éste ltimo
permitio la realizacion de elecciones generales de Presidente y Parlamento. A comienzos de
1989, el Movimiento por el NO se transform6 en Concertacidn de Partidos por la
Democracia (Sarget,1996;Tironi, 1990).
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reciente de Chile: el Gobierno Militar del General P nochet; el primer
gobierno democraticamente elegido luego de la dict: dura, encabezado
por Patricio Aylwin de la Concertacién de Partidos p ir la Democracia,
y; el gobiemo del Presidente Eduardo Frei igualmente de la
Concertacién de Partidos por la Democracia. En cida uno de estos
momentos, como lo veremos, el tratamiento de la !lamada “cuestion
indigena”, por los partidos politicos y el Estado, tiene -asgos peculiares,
los que en gran medida definen los rasgos, contenido; y resultados del
proceso de negociacion, de aprobacidn y de puesta el aplicacién de la
actual politica indigena en el pafs, y mds en general ce los procesos de
negociacién e intercambio politico en el contexto de los cuales la
cuestion legal es s6lo una faceta.

La primera fase del proceso de negociacion que dio Iugar a la
actual legislacion indigena: de la dictadura a la (lemocracia

Hacia 1988, los diferentes pueblos indigenas de Chile habian avanzado
de manera significativa en su proceso de organizacié1. A fines de ese
afio, la oposicioén a Pinochet triunfé en el plebiscito *onvocado por el
General conforme al itinerario institucional trazado e1 la Constitucién
Politica de 1980, lo que cred una gran expectativa en odos los sectores
sociales en las eleccicnes generales de Parlamento y Presidente de la
reptiblica que tuvieror lugar en 1989. De lado de las organizaciones,
ello se expres en la realizacién de numerosos event)s para crear una
plataforma programadtica comin para afrontar las negc ciaciones propias
de la coyuntura electoral que se avecinaba, y hacia octubre de 1989 ya
habian alcanzado un acuerdo en este dominio.

De lado de los partidos politicos de oposicién al Ré zimen Militar, el
proceso habia sido igualmente dinamico. La Concert «cién de Partidos
por la Democracia en 1989 constituyé una Comisién E special encargada
de preparar la parte del Programa de Gobierno ccncerniente a los
Pueblos Indigenas, la que estaba integrada »or importantes
investigadores y activistas de la temadtica indigena qu: formaban parte
de diferentes Organismos No Gubernamentales, en're los cuales se
contaba el hijo del candidato a la presidencia de la : epublica Patricio
Aylwin. El trabajo de estas personas y organismos hat {a contribuido en
buena medida al éxito del proceso de organizaciéon del movimiento
indigena y a la sistematizacion de sus demandas y prop ssiciones. Si bien
el trabajo de los profesionales y técnicos que integrabin esta Comisién
se encuadraba en la institucionalidad propia de los actares politicos (en
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tanto miembros de la Comisién del Programa de Gobierno), su trabajo
consistié fundamentalmente en servir de vinculo y de mediacién entre
estos dltimos y las organizaciones indigenas. Ello permitié: a) la
existencia de condiciones favorables para la creacién de instancias de
negociacién entre los partidos politicos y los diferentes actores sociales
(incluidos los indigenas), y para la incorporacién de sus demandas
sectoriales al programa de gobierno, y; b) un grado importante de
proximidad entre las proposiciones de los partidos politicos y las de las
organizaciones indigenas. Durante 1989 esta Comisién se abocd a
elaborar las bases de su propuesta, tarea que fue realizada en forma
participativa como lo atestigua la realizacién de numerosas reuniones y
encuentros técnicos. El documento con la propuesta definitiva fue
presentado piblicamente el 12 de octubre de 1989, como fecha
simbélica de un nuevo periodo.

De manera tal que hacia octubre de 1989 las organizaciones indigenas
disponian de una propuesta comiin y la Concertacién habia incorporado
una gran parte de ésta en su programa de gobierno. Sobre la base de
estas coincidencias fundamentales el candidato de la Concertacién y los
dirigentes de las principales organizaciones indigenas de Chile
suscribieron un solemne acuerdo el 1 de diciembre de 1989. El
documento que contiene dichos acuerdos ha sido llamado el “Acta de
Nueva Imperial”. Con la suscripcién de este documento las
organizaciones indigenas se comprometieron a: a) “apoyar y defender el
futuro gobierno de la Concertacién de Partidos por la Democracia
conducido por Patricio Aylwin, asi como su gestién por la recuperacién
democritica de Chile”, y; b) canalizar sus legitimas demandas de
aspiracion de justicia frente a los graves problemas que afectaban a los
pueblos indigenas, a través de las instancias y mecanismos de
participacién que serian creados por el futuro gobierno en acuerdo con
lo previsto en el Programa de la Concertacién...”. Por su parte, Patricio
Aylwin en su calidad de candidato presidencial de la Concertacién, se
comprometia a: “... hacer suyas las demandas de los pueblos indigenas
de Chile, expresadas en el Programa de la Concertacién”>.

La segunda fase de la negociacion de la politica indigena: la
transicion a la democracia en democracia

Este periodo se caracterizé por corresponder a lo que se ha llamado el
proceso de transicion a la Democracia. Por “tranmsicion a la

5 “Actade Compromiso”. En; Comision Especial de Pueblos Indigenas, 1991.
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Democracia” se entiende la normalizacion de as instituciones
democriticas del pais, y la puesta en plaza de un con unto de medidas
tendientes a: de una parte, indemnizar a las victimas de violaciones a los
derechos humanos cometidas durante la dictadura; de otra, normalizar
las relaciones entre civiles y militares. Desde nuestr punto de vista,
este proceso de transicién a la democracia debe ser aializado a la vez
como un proceso de adaptacién y ajuste de los ciferentes actores
sociales y politicos al nuevo contexto normativo e institucional que en
adelante regularia las relaciones entre la sociedad y el I stado.

El gobierno de Patricio Aylwin tuvo la tarea de pcner en plaza las
medidas tendientes a llevar a cabo este proceso. Es posible considerarlo,
entonces, un gobierno de “transicién”. Este proceso de¢ “Transicién a la
democracia”, sin embargo, no puso en cuestién las pri icipales reformas
llevadas a cabo por el Régimen Militar durante el pe iodo precedente,
como resultado de su programa modemizador. El nuev » gobierno, por el
contrarto, se propusc resolver las paradojas, en el plano de lo
econdmico, lo social y politico, de esta modernidal en proceso de
aplicacion, y un Régimen politico autoritario que se pr.:sentaba como un
residuo antimoderno del proceso de modernizacién quz el mismo habia
contribuido a desencadenar y llevar a cabo (Tironi; 1930: 39). El nuevo
gobierno, entonces, prepar6 las condiciones para la continuidad del
proceso de modernizacion, esta vez en democracia.

La discusidn del proyecto de ley indigena se inscribia ¢ n este proceso de
“transicién a la democracia”, y estaba fuertemente irfluenciada por el
discurso modernizador. Con ocasién del Congreso Na :ional de Pueblos
Indigenas (donde las organizaciones indigenas discut eron el proyecto
de ley), el entonces Ministro Secretario General de Gc bierno sefialaba a
este respecto: “La nueva ley indigena se da en el contexto de una
transicion politica compleja desde un gobierno au oritario hacia la
democracia. Hay que comprender que esta nueva legislacion para los
pueblos indigenas de Chile forma parte de este proc:so de transicidn,
que es la redemocratizacion de las relaciones entre la sociedad y el
estado en este sector’®. Pero la nueva legislacién iidigena, también
seguia de cerca el proceso modemizador en el que estiba embarcada el
conjunto de la sociecdad. Esto es posible de obseivar tanto en las
proposiciones de las organizaciones como en el disctrso del gobierno.
Se habla con insistencia de dos objetivos aparentemente

6 “Discurso del Ministro Secretario General de Gobiemo. Enrique ' lorrea Rios, durante la

realizacion del Congreso Nacional de Pueblos Indigenas”. En: Comi: i6n Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 23.

235



Entre la Il Cumbre v la detencion de Pinochet FLACSO-Chile

complementarios, que estarian en la base de esta legislacion: de una
parte la modernizacién y el desarrollo, y de otra, el respeto y la
mantencién de la diversidad cultural y de la identidad de los pueblos
indigenas.

A este respecto, en el Programa de gobierno de la Concertacion se
puede leer: “El objetivo a alcanzar es permitir el desarrollo econdmico y
al mismo tiempo el desarrollo social y cultural de los pueblos indigenas
en tanto tales. Se trata entonces de mejorar las condiciones de vida sin
perder las identidades de los pueblos indigenas.... La politica de la
Concertacién tiene por objetivo apoyar tanto la modernizacién y la
identidad de los pueblos indigenas™. En mayo de 1990, el Presidente de
la Republica Patricio Aylwin sefialaba: “Esta Ley debe considerar una
serie de materias.... En primer lugar el reconocimiento de los pueblos
indigenas como expresion de la diversidad de la sociedad chilena. Un
pais moderno debe reconocer las diferentes culturas que lo componen...
La nueva ley debe salvaguardar estos pueblos que son los pueblos
primeros de Chile. Esta debe ser una ley que sostenga el desarrollo
arménico y equilibrado de estos pueblos rechazando toda forma de
asimilacién y de destruccion de sus culturas” ®.

Las organizaciones, de su lado, con ocasién del Congreso Nacional de
Pueblos Indigenas de 1991, sostenian proposiciones muy proximas de
las que acabamos de citar: “La nueva legislacién, a la vez de ser un
mecanismo de reconocimiento de la identidad propia de los pueblos
indigenas, propone un nuevo camino de desarrollo y de modernizacién
de acuerdo a las necesidades de estos pueblos™.

Durante todo este perfodo el tema de la modernizacién estard muy
presente y serd comprendido -en lo concerniente a las poblaciones
indigenas- como el acceso a los beneficios del desarrollo econémico y a
la posibilidad de superar la pobreza, en un contexto de reconocimiento,
de respeto y proteccién de las especificidades culturales de las que
aparecen como portadores los diferentes grupos indigenas que habitan
en Chile.

“La Concertacion de los Partidos por la Democracia a los Pueblos Indigenas”, 1989, pag. 7.
“Discurso del Presidente de la Republica con motivo del acto de creacion de la Comisién
Especial de Pueblos Indigenas” (17 de mayo de 1990). En: Comision Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 9.

“Resoluciones Congreso Nacional de Pueblos Indigenas de Chile”. En: Comisi6én Especial de
Pueblos Indigenas, 1991, pag. 29.
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Una vez en el poder, ei Presidente Patricio Aylwin co nenzé a cumplir
las medidas contempladas en el “Acta de Nueva In perial” y en su
Programa de Gobierno. Conviene distinguir en esta fas : tres momentos
diferentes: el primero corresponde al proceso ¢e discusién y
planificaciéon de la nueva ley indigena; el segundo, corresponde al
proceso en el contexto del cual la propuesta de la Com sién Especial de
Pueblos Indigenas fu: sometida a consideracién del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia, encargado de dar forma definitiva
al proyecto de ley antes de su envio al parlameno; y la tercera
corresponde a la tramitacion parlamentaria del prcyecto hasta su
completa aprobacién y puesta en vigencia.

La institucionalidad y ¢l cuadro normativo en el cual se desarrollé el
proceso de intercambio entre los actores politicos y la: organizaciones
indigenas, los actores que participaron en este proceso, ’ la naturaleza y
caracteristicas mismas del proceso de intercambio poli ico, variaran de
manera significativa entre cada uno de estos momentos que venimos de
enunciar.

a) La etapa de planificacion de la nueva legislacic¢ n indfgena

En mayo de 1990 el gobierno de Patricio Aylwin prom ulgé el Decreto
N° 30 en virtud del cual se form6 la Comisién Espe:ial de Pueblos
Indigenas (CEPI), cuya creacion estaba considerada en re los acuerdos
del Acta de Nueva Imperial. Conforme a lo establecido 2n este decreto,
la CEPI tenia por funcién “... proponer al Presidente de a Repriblica las
politicas publicas respecto de los pueblos étnicos indige nas que forman
parte de la sociedad chilena y, en particular, en lo que concierne a su
completo desarrollo econdmico y social, la conservacid 1, el apoyo y la
difusién de sus expresiones y valores culturales, y la participacién y
proyeccidn de sus miembros en la comunidad nacional” articulo 1)". Se
encomendé a esta Comisién, entre otras tareas, estudiar “...la
pertinencia de crear un organismo publico capaz de tcmar a cargo el
cumplimiento de las tareas de promocién y de progreso de los pueblos
indigenas, y de proponer al Presidente de la republica el jroyecto de ley
correspondiente” (articulo 3). Si bien esta Comisién «lesarrollé otras
funciones y actividades, la preparacién del proyecto ce ley indigena
constituye el tema central del cual se ocupé durante sus 4 afios de
existencia.

1 Decreto N° 30, que cred la Comision Especial de Pueblos Indigenas, fi nado el 17 de mayo

de 1990. En: Comisién Especial de Pueblos Indigenas, 1991, pag. 12.
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La Comisidn estaba formada por un director y un Consejo. El director
fue José Bengoa, un conocido investigador y militante de la causa
indigena, que con anterioridad habia participado en la Comisién
encargada del] programa de gobierno. El Consejo estaba integrado por
10 representantes de diferentes ministerios y organismos de gobierno y
otros 10 representantes de las organizaciones indigenas de todo el pais,
los que habian desempefiado roles protagdnicos en la fase anterior de
negociacién. Asi conformada, la Comisién parecia constituir una
verdadera mesa de negociaciones entre el gobiermo, que acababa de
asumir sus funciones, y las organizaciones indigenas. Desde nuestro
punto de vista esta Comisién constituyé una especie de estructura de
transicién que permitié la adaptacién progresiva de la conducta de los
actores (sociales y politicos) al nuevo contexto institucional que, en
adelante, regularia las relaciones entre estas dos partes.

Como hemos sefialado, a partir de su creacion, la Comision Especial de
Pueblos Indigenas se concentré en la planificacién de una politica
publica capaz de dar cuenta de las problematicas y de las miiltiples
dimensiones de la “cuestién indigena”, politica que debia
operacionalizarse a través de la preparacion y puesta en vigencia de una
ley especial. Para llevar a cabo este trabajo la Comisién elaboré y
consensud al interior de su Consejo, un borrador de Proyecto de Ley.
Con este borrador como punto de partida, la Comision organizé y llevé
a cabo un proceso de discusién entre las comunidades indigenas de todo
el pais, en el contexto del cual los indigenas conocieron, discutieron y
enriquecieron, pero por sobre todo legitimaron el proyecto de ley. En
total, durante el ano 1990 se llevaron a cabo mas de 2.800 asambleas de
comunidades, donde fueron elegidos cerca de 3000 delegados indigenas
que posteriormente participaron en 15 congresos provinciales vy
regionales. En cada uno de estos congresos se eligieron 10 delegados
que posteriormente participaron en el Congreso Nacional de Pueblos
Indigenas que tuvo lugar en la ciudad de Temuco entre los dias 16y 18
de enero de 1991. Dicho congreso Nacional estuvo integrado por 250
delegados oficiales y 50 invitados tradicionales (machis y otras
autoridades indigenas importantes). Como resultado de este proceso de
discusién, fue elaborado un primer proyecto de ley indigena, apoyado
por las organizaciones indigenas que participaron de su elaboracién y
discusién. Asi confeccionado, este primer proyecto de ley comenzé a
recorrer las diferentes etapas propias de la tramitacién de todo proyecto
de ley al interior del gobierno.
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b) Etapa de revision y puesta en formas del pro recto de ley
por parte de los organismos técnicos del Gobieino

Una vez aprobado por las organizaciones indigenas, e . proyecto de ley
fue despachado al Ministerio Secretaria General di la Presidencia,
encargado de corregir y dar forma definitiva a los dif :rentes proyectos
de ley enviados por el gobierno a tramitacién parlamen aria. Este trabajo
de “revisién” tuvo un doble caracter. De una parte, se trataba de un
trabajo de caracter técnico que tenia por objeto mejrar los aspectos
formales del proyecto. De otra parte, se trataba igualm: nte de un trabajo
de caracter politico ya que al Ministerio le corresponc ia la tarea de dar
coherencia a los diferzntes proyectos de ley en rela ién a la politica
general del gobierno. Este trabajo de caricter jolitico consistia
igualmente en el estudio de la factibilidad politica del proyecto en
cuestién, es decir en el analisis del clima politico al qu:: estaria sometida
la ley en su tramitacion parlamentaria. En funcidn d: este andlisis de
factibilidad, ciertos aspectos del proyecto fueron mc lificados y otros
definitivamente eliminados.

En esta etapa el proyecto de ley salid de la esfera di influencia de la
Comisién Especial de Pueblos Indigenas, y por tantc del movimiento
indigena que participaba en ella a través de sus repre ;entantes, y entrd
en la esfera bajo el control del gobierno central, de su institucionalidad.
A partir de esta etapa los representantes indigenas no p idieron continuar
ejerciendo influencia directa en el proceso de negociacién de la ley,
aunque continuaron formando parte del Consejo de 1: CEPIL. Conviene
recordar que a través del Acta de Nueva Imperial, 11s organizaciones
mdigenas se comprometian a canalizar sus demandas a través de las vias
institucionales. Pero las vias institucionales a partir de este momento no
fomaban en cuenta la participacién indigena y el mo' imiento indigena
no podia sino esperar los resultados de la tramitacién 1:gal del proyecto.
Encerrados en esta institucionalidad con cuyo respeto se habian
comprometido, estaban inhabilitados para ejercer cualquier tipo de
presion. Es necesario entonces destacar que el moyimiento indigena
cumplié cabalmente los acuerdos que habia suscrito co 1 el gobierno.

c) Etapa de tramitacion parlamentaria del proy :cto de ley

Una vez aprobada la versién definitiva del proyecto d-: ley indigena por
parte del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, fue
oficialmente despachado al Congreso Nacional p:ira su estudio y

239



Entre la Il Cumbre v la detencidn de Pinochet FLACSO-Chile

aprobacién. En el Congreso se constituyé una Comisidon Especial
Indigena a la que se encomendé la tarea de llevar a cabo el estudio
detallado del proyecto de ley, la que estaba integrada por parlamentarios
de diferentes partidos politicos, tanto de gobierno como de oposicion.

En esta etapa por primera vez la discusion sobre la politica indigena
comprometia otras partes distintas del sector oficialista. Entre los
diferentes partidos de gobierno y de oposicién hubo un gran consenso
sobre la necesidad de legislar sobre este tema y la discusion
parlamentaria que tuvo lugar al interior de la Comisién no estuvo
marcada por diferencias fundamentales.

Las organizaciones indigenas, que habian jugado un rol muy dindmico y
protagénico en todos los momentos de redaccidn del proyecto de ley, no
tenian ya ninguna participacion en la discusién parlamentaria. Sus
representantes, sin embargo, continuaban integrando la Comisién
Especial de Pueblos Indigenas pero despojados de toda facultad y
posibilidad real de incidir en la suerte que correria el proyecto de ley en
el parlamento.

Luego de la revision y estudio, el proyecto fue sometido a la CAmara de
Diputados y al Senado, donde fue aprobado en 1993, entrando en
vigencia el 5 de octubre del mismo afio, casi al finalizar el mandato del
gobierno de Patricio Aylwin. Hacia fines de 1993 el gobierno anuncié
publicamente que consideraba terminado el proceso de “transicion a la
democracia”, lo cual significaba -segin se puede concluir- que la
institucionalidad democrética se consideraba plenamente restablecida,
las relaciones entre civiles y militares normalizada, y los conflictos y
“deuda” derivados de las violaciones a los derechos humanos
plenamente saldados. De manera que, asi como la ley indigena se
inscribe en el proceso de transicién a la democracia, su aprobacién
forma parte del término -asi anunciado- de dicho proceso’. Su puesta en
aplicacidn se realizaria en el contexto del siguiente gobierno para el cual
el tema de la modernizacién seria prioritario.

Con la puesta en vigencia de la nueva legislacion indigena se puso
término al trabajo de la CEPL La institucionalidad “provisoria”

Ninguno de los dos gobiernos de la Concertacién ha podido implementar medidas eficaces
que permitan resolver de manera mas o menos definitiva el tema de las violaciones a los
derechos humanos y de la institucionalidad democritica que, como hemos dicho, constituian
dos asuntos mayores en el proceso de transicion a la democracia. Ello ha llevado a indltiples
cuestionamientos acerca de la pretendida conclusion de este proceso y al reconocimiento de
que existen varios asuntos pendientes en la agenda de la transicién.
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-dirfamos “transicional”- de esta iltima habia sido util para canalizar la
participaciéon de las organizaciones indigenas, per> también para
constreflir su capacidad de movilizacién. Con la entraca en vigor de la
nueva ley esta institucionalidad provisoria fue reemplaz ada por una otra,
en acuerdo a la cual se llevarian a cabo en adelante la: relaciones entre
el estado y los pueblos indigenas de Chile. Para este efi cto, la nueva ley
establece, como ninguna otra ley en el pasado, in conjunto de
disposiciones que reconocen la existencia legal de las poblaciones
indigenas" con independencia del estatus de sus tierras ’. La ley dispone
una serie de mecanismos e instancias a través de¢ las cuales las
comunidades y sus organizaciones pueden hac:r efectiva su
participacién en la Corporaciéon Nacional de Desurollo Indigena
(CONADI), organismo publico creado en virtud de I': misma ley. De
hecho, el Consejo directivo de este organismo esta cor ipuesto en un 50
% de representantes indigenas. Numerosos dirigentes indigenas que
hacian parte del Consejo de la CEPI irian a intezrar este nuevo
organismo.

La implementacion de la nueva legislacion indig«na

Esta etapa se inaugura con la puesta en vigor de la nueva ley indigena el
5 de octubre de 1993. Algunos meses después asumi ) el gobierno de
Eduardo Frei (también de la Concertacién de ‘’artidos por la
Democracia), que tendria la tarea de poner en pliza las medidas
tendientes a operacionalizar las diferentes disposiciorzs de la ley. Al
inicio de su periodo de gobierno, el nuevo Ministro Si cretario General
de la Presidencia declar6 que la administracién del Presidente Frei
substituiria la légica de la “transicién” por un:. légica de la
“modernizacién”®, confirmando asi lo que el anterio: gobierno habia
anunciado en el sentido de que el proceso de transiciér a la democracia
habia terminado.

El discurso del gobierno en esta etapa pondria un acent > particular en el
tema del desarrollo y de la pobreza. En todo sus asjectos, el debate

2 1, ley define la “calidad de indigena” (art. 2), “la forma de probar « sta calidad™ (art 3); la

“comunidad indigena” (at. 9), y establece un procedimiento pza la constitucién de
comunidades y su “reconocimiento juridico” (art. 10, 11). Tamb in la Ley define las
“asociaciones indigenas” (z1t. 36), y establece un procedimiento para ¢ 1 constitucidn (art 37).
(Comision Especial de Pueblos Indigenas,1993).

La Ley 17.729 de 1972, dictada bajo el gobiemo de Salvador Alle; de también tiene esta
particularidad, pero fue aplicada durante un muy corto periodo.

Citado por el diario El Mercurio, Edicién Intemacional, Semana del 13 al 19 de marzo de
1997, p. 3.
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estaba centrado en el tema de la modernizacién y ésta tendria un sélo
sentido: aquel del crecimiento, el desarrollo econdémico y el fin de la
pobreza, en circunstancias de que la modernizacién de la transicién
habia sido abiertamente deficitaria en sus dimensiones politicas, sociales
y culturales. El debate y la accién del gobierno en esta materia seguiria
una trayectoria muy préxima al programa modernizador llevado a cabo
por el Régimen Militar. La puesta en plaza de la nueva legislacién
indigena se desarrolla entonces en circunstancias en que la instituciona-
lidad democratica (aquella constrefiida a las normas de la Constitucién
Politica aprobada por el Régimen Militar) parece plenamente
normalizada y el pafs se prepara para continuar el proceso de moderni-
zacion. La forma como éste se concibe (en lo concerniente a los pueblos
indigenas) desde el estado, sufrird un cambio substancial en relacién al
periodo anterior. La modernizacién o la posibilidad de ser un pafs
moderno no dependerd mds del reconocimiento de la diversidad cultural
del pais (como lo afirmaba el Presidente Aylwin, segiin hemos visto),
sino sobre todo de la continuidad del proceso de desarrollo econémico
en el que el pais estaba comprometido luego del Régimen Militar.

Las primeras medidas adoptadas por el gobierno entrante en materia de
politica indigena estuvieron dirigidas a la organizacién y puesta en
funcionamiento de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena
(CONADI), organismo publico al que la ley indigena encomendaba la
tarea de coordinar y ejecutar la politica indigena del Estado. En este
contexto fueron designados los representantes indigenas que formaban
parte de su consejo. Igualmente, fue puesto en marcha el proceso de
constitucién legal de comunidades y asociaciones indigenas en acuerdo
con lo establecido en la ley.

En resumen, una vez dictada la ley, la sociedad y el estado consideraron
que la cuestién indigena estd terminada. La puesta en aplicacién de la
ley, se pensaba, daba satisfaccién a la demanda por reconocimiento,
mientras que su implementacién debia dar respuesta a la demanda por
modernizacién y desarrollo.

La Ley 19.253 de 1993: nuevo marco regulatorio del
sistema de relaciones entre las poblaciones indigenas y el
Estado

La ley 19.253, que establece normas ‘“‘sobre proteccién, fomento y
desarrollo de los indigenas”, puesta en vigencia el mes de octubre de
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1993, contiene un conjunto de disposiciones que crean un nuevo marco
normativo, regulatorio del sistema de relaciones entre el Estado y las
sociedades indigenas. En principio, este marco normaiivo se distingue
de las leyes anteriores referidas a la cuestion indigena por:
(a) considerar a la totalidad de etnias indigenas (asi l: s llama la Ley)
que habitan en Chile y no sélo a los mapuche:; (b) contener
disposiciones referidas a aspectos muy variados (educ: cién, economia,
justicia, etc.), lo que expresa la ambicion de da - cuenta de la
multiplicidad de aspectos concernidos en la cuestién incigena, y no sélo
del régimen y estatuto de las tierras indigenas; (c) for reconocer la
existencia de los indigenas y la etnias a las que pertenecen con
independencia del régimen bajo el cual se encuentrer las tierras que
ellos ocupan.

Las caracteristicas enunciadas revisten un cambio notable en la
legislacion del Estado hacia los indigenas. En primer lu 3ar, porque des-
mapuchiza -si podemos utilizar esta expresién- la cu:stién indigena,
institucionalizando un sistema de actores (concernidos 'n el sistema en
el que se desenvuelven las relaciones entre los indiger as y el Estado)
que, como se ha dicho precedentemente, venia cor iplejizindose y
ampliandose desde la década de los ochenta. La Ley reconoce en su
articulo 1 la existencia de las “etnias” Aymara, Atacanefa, Rapa Nui,
Quechua, Colla, Kawashkar y Yamana, ademds de la Mapuche, y les
confiere el mismo estatus en cuanto a los derecios y deberes
establecidos en su articulado. En segundo luga, al contener
disposiciones referidas a una gama amplia de aspectos tales como las
tierras, la educacién, la participacién, el patrimonic cultural y la
economia, la ley institucionaliza el “ensanchamiento” ¢ 2] repertorio de
temas susceptibles de ser objeto de procesos de ne iociacién entre
indigenas y el Estado. De modo que los procesos de inter cambio politico
que tienen lugar en la actualidad y que se desarrollarin en el futuro
cercano, podran admitir como objeto de negociacién un basto conjunto
de temas y no solo la “tierra” como ocurrid en el pasado.

Una de los rasgos mas relevantes del nuevo sistem: de relaciones
fundado con la aprobaciéon de la nueva legislacion especial sobre
indigenas, es la puesta en plaza de un conjunto (e mecanismos
orientados a institucionalizar la “participacién” indigena :n la gestién de
un conjunto amplio, pero limitado de asuntos que los afectan. Estos
mecanismos expresan una serie de derechos especialts que, aunque
restrictivos, constituyen una innovacién importante intioducida por la
nueva legislacion. Por otra parte, la puesta en flaza de estos
mecanismos de “participacién” viene a establecer los canales y
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procedimientos especificos con arreglo a los cuales deberan llevarse a
cabo los procesos de intercambio politico y la negociacion sobre
cuestiones que el Estado, a través de la Ley, ha reconocido como parte
del repertorio de temas susceptibles y legitimos de negociar por los
indigenas. Estos mecanismos son:

a) El derecho de las organizaciones indigenas" a expresar su opinién
sobre materias que tengan relacidon o injerencia con cuestiones
indigenas; y la obligacion de los servicios de la administracion del
Estado y de las organizaciones de caracter territorial de escuchar y
considerar dichas opiniones (Articulo 34, Ley 19.253).

b) El derecho de las organizaciones 'indigenas de estar representadas
en las instancias de participacién que se reconozca a Otros grupos
intermedios, en las regiones y comunas donde se verifique una alta
densidad de poblacién indigena (Articulo 34, Ley 19.253).

¢) El derecho de las comunidades indigenas a participar en la
administracién de las dreas silvestres protegidas ubicadas en las “areas
de desarrollo indigena” (articulo 35, Ley 19.253).

d) El derecho de las Comunidades y asociaciones indigenas a
participar, a través de 8 de sus representantes, en el Consejo Nacional de
la Corporaciéon Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI)*. La
CONADI “..es el organismo encargado de promover, coordinar y
ejecutar, en su caso, la accién del Estado en favor del desarrollo integral
de las personas y comunidades indigenas...” (Comisién Especial de
Pueblos Indigenas; 1993:19); y el Consejo Nacional de esta entidad es la
instancia en la que recae la responsabilidad de la direccién superior de
esta Corporacién (articulo 41, Ley 19.253), debiendo desempeiiar las
siguientes funciones: “a) definir la politica de la institucién y velar por
su cumplimiento. b) Proponer el proyecto de presupuesto anual del
Servicio (se refiere a la CONADI) (...). ¢) Aprobar los diferentes
programas que tiendan al cumplimiento de los objetivos de la
Corporacion, evaluarlos y asegurar su ejecucion. d) Estudiar y proponer
las reformas legales, reglamentarias y administrativas relativas a los
indigenas o que les afecten directa o indirectamente. e) Sugerir a los
diversos ministerios y reparticiones del Estado los planes y programas
que estime conveniente aplicar y desarrollar en beneficio de los
indigenas. f) Proponer al Ministerio de Planificacién y Cooperacion el

Con “organizaciones indigenas” se hace referencia especificamente a aquellas organizaciones
reconocidas por la ley; a saber: las “comunidades indigenas™ constituidas conforme a lo
dispuesto en los articulos 9, 10 y 11 de la Ley 19.253, y; las “asociaciones indigenas”
constituidas en virtud de los articulos 36 y 37 de la misma ley.

Este Consejo Nacional estd integrado ademds por otros ocho representantes de diversos
ministerios y por el Director Nacional de la CONADIL
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establecimiento de dreas de desarrollo (indigena)” (C>misidon Especial
de Pueblos Indigenas; 1993:21).

e) El Derecho de las comunidades y asociaciones irnJigenas a formar
parte, a través de su representantes, de los Consejos Indigenas. Estos
corresponden a instancias de “participacidon y cons ilta” que deben
funcionar al abrigo de cada Subdireccién Nacional de .a CONADI. Las
funciones de estos Consejos son: “a) Analizar las acciones, planes y
programas que la Corporacion ejecute en su jurisdicc 6n. b) Hacer las
sugerencias que estime conveniente, en especial, aqu¢llas destinadas a
coordinar la accion de los 6rganos del Estado en funcidn del desarrollo
indigena. c¢) Sugerir mecanismos de participacién d¢ los indigenas”.
(Comision Especial de Pueblos Indigenas; 1993:23). Las Direcciones
Regionales de la CONADI estan igualmente facultad s para organizar
este tipo de Consejo Indigena Asesor.

De modo que este nuevo marco regulatorio del siste na de relaciones
entre las sociedades indigenas y el Estado, define un 1evo sistema de
actores en el que junto a los mapuche se reconoc:s a otras etnias
indigenas que habitan en Chile; establece un campo de negociacién, con
un repertorio de temas variados que contiene pero exc :de el tema de la
tierra; define instancias y procedimientos de negociacién en virtud de
los cuales deberdn llevarse a cabo los procesos de intircambio politico
entre las sociedades indigenas y el Estado.

Aun cuando la definicién y puesta en plaza de este narco normativo
vino a modificar profundamente el sistema de reliciones entre la
sociedad mapuche y el Estado, encapsuld el tema indi sena dentro de la
institucionalidad especialmente creada. Esta dltima ro implicaba una
transformaciéon del sistema politico, del sistema d: representacién
politica, del régimen politico administrativo, ni dzl ordenamiento
constitucional.

Foerster y Montecinos sefialan, en un estudio sobre li s organizaciones
mapuches hasta 1970, que “...el devenir del mapuche (e este siglo es el
de un sujeto que' carece de interlocutores. El Estaco chileno jamds
formulé una politica indigenista (al estilo mexicai) y, para los
intelectuales lo indio no fue un problema central n relevante en la
comprensiéon de la realidad historico-cultural del pais. Cuando los
mapuches alzaron su voz, ella sélo fue escuchada entr: el murmullo de
los pobres en general...” (1988:359). La coyuntura generada en el
contexto del proceso de lucha contra la dictadura milirar, y el avance y
cambios en el tratamiento de la cuestion indigena a ni /el internacional,
contribuyeron a terminar con la impermeabilidad del 1istado frente a lo
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indigena, a delinear un sistema de interlocucién con actores, temas y
procedimientos institucionalizados, y a la definicién de una politica
indigenista que, aunque autocentrada e incapaz de permear en su
conjunto a los diferentes estamentos y politicas del Estado, representa el
primer esfuerzo en esta materia.

Principales disposiciones de la Ley 19.253

Entre las disposiciones méas importantes contempladas en el proyecto de
ley, podemos destacar:

- Creacién de un organismo técnico especializado encargado de
poner en funciones las disposiciones contenidas en la ley: la
Corporacion Nacional de Desarrollo indigena.

- Establecimiento de Areas de Desarrollo indigena, que
corresponden a espacios territoriales en que han vivido ancestralmente
los pueblos indigenas y que son inseparables con sus existencia y
desarrollo. Las Areas de desarrollo indigena son las unidades bdsicas
para el establecimiento de planes y programas de desarrollo.

- Creacién de un Fondo de Desarrollo Indigena cuyo objeto es
financiar programas especiales dirigidos al desarrollo de los pueblos y
comunidades Indigenas. A través de €l se pueden desarrollar planes
especiales de crédito, sistemas de capitalizacién y otorgamiento de
subsidios en beneficio de las comunidades indigenas e indigenas
individuales.

- Creacién de un Fondo de Tierras y Aguas cuyas funciones
esenciales son: desarrollar soluciones a los conflictos de tierras; ampliar
la cabida de tierras indigenas; ampliar la disponibilidad de derechos de
agua.

- Dispone la proteccion de las tierras indigenas, estableciendo que no
podrd ser enajenadas, embargadas, ni gravadas, ni adquiridas por
prescripcion, permitiendo sélo su enajenacidn en favor de otro indigena.

- El reconocimiento, respeto y proteccion de las culturas e idiomas
indigenas, que contempla entre otras medidas: (a) El establecimiento en
el sistema educativo nacional de una unidad programdtica que posibilite
a los educandos acceder a un conocimiento adecuado de las culturas
indigenas y que los capacite para valorarlas positivamente; (b) La
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incorporacién de un curso de cultura indigena en la ¢ ducacién basica;
{(c) La proteccién del patrimonio arqueoldgico, cultural ¢ histérico de los
pueblos indigenas; (d) La inviolabilidad de cementer os y otros sitios
sagrados.

- En el drea de educacion: (a) establecimiento en las dreas de alta
concentraciéon de poblacién indigena de un sistema de educacién
intercultural bilingiie; (b) creacién de un sistema especial de becas para
estudiantes indigenas y la creaciéon y mantenc 6n de hogares
estudiantiles para indigenas; (c) Ejecucién de plan:s especiales de
alfabetizacién, con base en los principios de bilingiismo y
biculturalismo que la ley consagra.

I1l. El Estado Actual de las Relaciones

Entre el Movimiento Indigena y el Estado:

Como hemos visto, las organizaciones indigenas, principalmente las
mapuches, desarrollaron durante el pasado régimen riilitar estrategias
“contra el Estado”, adoptando la movilizacién social como el
instrumento preferencial de su accién politica. Entend lan entonces que
la vnica forma de dar satisfaccién a sus problemadticas y demandas era
propiciando, junto a otros actores, el reemplazo del ré; imen militar por
otro democritico que pudiera asumir las demandas inc igenas y ser mas
sensible a sus planteamientos. Paralelamente, las organizaciones
indigenas desarrollaron un rico proceso de negeciacién con el
conglomerado politico que luego se constituiria en gobernante,
definiendo un conjunto de acuerdos, en los que bésicai zente éste dltimo
se comprometia a incorporar la demanda de los pueblo; indigenas en su
programa. Una vez instalado el régimen democrit co, los pueblos
indigenas persistieron en su estrategia negociadora, en la perspectiva de
velar por el cumplimiento y profundizacién de los aciierdos asumidos,
lo cual permitid, de una parte, institucionalizar procedi nientos y formas
de concertacién y darles una organicidad y formalid d minima y, de
otra, empezar a dar concrecién a las demandas mds urgentes de los
pueblos indigenas de Chile. Se fue asi arraigando ur cierto estilo de
relacionamiento entre el movimiento indigena y el Esta lo.

En efecto, las iniciativas llevadas a cabo por el Gob emo de Patricio
Aylwin hacia los Pueblos Indigenas estuvieron m:rcadas por una
orientacién y tendencia a considerar la demanda y fropuestas de los
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pueblos indigenas de Chile. Esta incorporacidén de la demanda como
factor constituyente de la politica indigena se llevd a cabo basicamente
con arreglo a la participacién de las organizaciones indigenas en el
disefio de la nueva legislacién y de otras iniciativas que tuvieron como
expresién final la adopcién de medidas respecto de problematicas
especificas por parte del gobierno, para lo cual se propicidé la
institucionalizacién de espacios de participacién, concertacion y
negociacion entre ambos actores. Llevando el analisis hasta su extremo,
y alin a riesgo de generalizar en exceso, podemos afirmar que dichos
espacios de negociacién y concertacion, y el éxito -relativo por cierto-
alcanzado en su gestién, nos confirman que la diversidad, pero por sobre
todo el didlogo intercultural, es fecundo y fructifero, y probablemente el
tinico camino eficaz y conocido para fundar una sociedad multicultural
en la que los conflictos existen pero pueden ser gestionados no para
beneficio de una de las partes sino del conjunto social.

El establecimiento de una institucionalidad que consagra niveles y
modalidades de participacién de los pueblos indigenas y de sus
organizaciones en la gestiéon piblica, y muy especialmente del
organismo piblico (la CONADI) encargado de gestionar y materializar
la nueva ley indigena y velar por la proteccién, fomento y desarrollo de
los pueblos indigenas de Chile, hizo abrigar esperanzas de que este
didlogo, y por tanto esta forma de concebir y gestionar las relaciones
entre las sociedades indigenas y el Estado y el resto de la sociedad, iban
a tener por fin canales institucionalizados, perdurables y sélidos, sobre
los cuales si se podia edificar una sociedad multiétnica respetuosa de las
diferencias, abierta a la pluralidad.

Esta estrategia de negociacién en que tanto el gobierno como los
pueblos indigenas coincidieron, sin embargo, parece haber entrado en
una fase de crisis y estancamiento. Por ello es que hemos afirmado al
iniciar esta exposicién que, desde nuestra perspectiva, las relaciones
entre los pueblos indigenas y el Estado se encuentran hoy en una
situacién de impasse. La cuestién sobre la cual es necesario interrogarse,
entonces, es por qué se llegd a esta situacion de impasse en un contexto
en el que los actores aun se felicitaban por los avances conseguidos.
Describiremos entonces brevemente la forma en que se presenta esta
situacién de crisis, que es en realidad una crisis del sistema de
relaciones entre el movimiento indigena y el Estado.

La crisis se desencadena ante la incapacidad del actual sistema de
regulacién de las relaciones entre las sociedades indigenas y el Estado,
de gestionar adecuadamente una coyuntura especifica pero que delataba
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una insuficiencia de.fondo de doble faceta: una faccta estrictamente
legal y otra politica. Veamos cudl es esta coyuntura.

Conforme a la Ley Indigena corresponde a la Corpora:ién Nacional de
Desarrollo Indigena, a través de su Consejo (integralo, como se ha
dicho por 8 representantes indigenas, de un total de 17 consejeros entre
los que se cuenta el Director de la institucién) aprob: r o rechazar las
permutas de tierras indigenas, cuando por determinacas razones unas
tierras indigenas deben ser desafectadas (es decir levai tado su régimen
de proteccién) para ser permutadas por otras de similar valor y
extension. Con oportunidad de la puesta en marcha dc¢ la construccién
de la Represa hidroelécirica Ralco en el sector precordi lerano -Alto Bio
Bio- de la VIII Regién, donde habita el pueblo Pehue iche, el Consejo
de la CONADI recibi6 un conjunto de solicitudes de permutas de tierras
presentadas por un grupo -no la totalidad- de familias  chuenches cuyas
tierras iban a quedar bajo el agua del lago artificial formado por la
represa. L.os Consejeros indigenas eran -y son- abierta:nente opuestos a
autorizar dichas permutas, mientras que una parte d: los consejeros
representantes de diversos ministerios eran favorables al otorgamiento
del permiso. En circunstancias que el Consejo Directiv) de la CONADI
debia reunirse para resolver este asunto, el Gobierno destituyé
sorpresivamente al Director de la Institucién quien comr > se ha dicho era
también miembro del Consejo, y a dos de los Consejer >s representantes
del Presidente de la Republica, todos ellos abiertamen e contrarios a la
idea de conceder la autorizacién para que se llevara a c: bo la permuta de
tierras, lo cual ponia en cuestién el futuro mismo di: la represa. Sin
analizar el fondo del asunto, en cuanto a la pertinenci: de la permuta o
la naturaleza de los proyectos desarrollados en tierra; indigenas, este
golpe de timén del gobierno orientado a crear condiciones favorables
para la aprobacion de las permutas de tierras por parti: de la CONADI
por la via de incidir en la composicién de su Consejo, puso en cuestion
el principio fundamental sobre el que se habian sustei tado y llevado a
cabo los procesos de intercambio politico entre 21 Estado y el
movimiento indigena y de paso toda la institucionalida«! que el gobierno
habia propiciado para la gestién politica de la ciestién indigena,
rompiendo con el clima de concertacion y de negociacién que se habia
extendido y desarrollado por espacio de cerca de siete .ifios: el principio
-que para los indigenas en realidad es un acuerdo- imylicito de que las
cuestiones que afectaran a las poblaciones indigenas «lebian ser objeto
de negociacién, lo cual suponia reconocer a las comur idades indigenas
una real capacidad de participacién en las decisiones .obre los asuntos
que les concernian, por lo menos al interior de la Corp oracién Nacional
de Desarrollo Indigena. En estas circunstancias es que ciertas
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organizaciones y Consejeros indigenas de la CONADI declaran que las
relaciones con el gobierno estdn congeladas, o incluso quebradas,
reinando hoy un clima de alta conflictividad.

Vale la pena hacer aqui una pequeifia detencién para analizar el proceso
a través del cual el Estado disefia y pone en aplicacién las politicas
sectoriales. Se dice que las politicas sectoriales tienen por finalidad
resolver el desface existente entre la reproduccién de un sector y la
reproduccién de la sociedad misma (o de otros sectores dominantes).
Durante toda la historia de Chile este desface entre la reproduccién de
las sociédades indigenas y la sociedad chilena en general fue resuelto de
manera autoritaria, y los indigenas sélo fueron objeto de las politicas
publicas que voluntariosa pero ineficazmente fueron puestas en plaza
con el objeto de integrarlos. Estos procesos de ajuste se llevan a cabo,
como hemos dicho, a través del disefio y puesta en plaza de politicas, y
estdn guiados por ideas objetivo (Bruno Jobert habla de “referencial”)
con arreglo a las cuales se definen estos desajustes y, por tanto, el
parametro del ajuste mismo.

La coyuntura politica de la transicién, como hemos visto, ofrecid
condiciones favorables para que estos desajustes se empezaran a
resolver. Para entonces el “referencial” (por utilizar la nocién de Jobert)
estaba organizado en tormo a la idea de la “democratizaciéon de la
sociedad”, de la democratizacién de las relaciones entre la sociedad y el
Estado, de la instauracion de condiciones que permitieran dar
gobernabilidad al pais, y de la idea de justicia social y equidad. Todo
ello se incluia como ingredientes de un discurso que hablaba de un tipo
de modernizacién distinta a la emprendida -manu militari- durante la
dictadura militar, una modernizacién a la que igualmente aspiraban,
como lo atestiguan sus discursos, las organizaciones indigenas. Creemos
que en lo concemiente a las poblaciones indigenas el “referencial”
queda perfectamente enunciado en el Programa del primer Gobierno de
la Concertacién de Partidos por la Democracia (1990): “El objetivo a
alcanzar es permitir el desarrollo econémico y al mismo tiempo el
desarrollo social y cultural de los pueblos indigenas en tanto tales. Se
trata entonces de mejorar las condiciones de vida sin perder las
identidades de los pueblos indigenas.... La politica de la Concertacién
tiene por objetivo apoyar tanto la modernizacién y la identidad de los
pueblos indigenas”. Modernizacién e identidad, desarrollo e identidad,
desarrollo pero con respeto por la diversidad cultural, porque, como
sefialaba el Presidente Patricio Aylwin en mayo de 1990: “Un pais
moderno debe reconocer las diferentes culturas que lo componen... La
nueva ley debe salvaguardar estos pueblos que son los pueblos primeros
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de Chile. Esta debe ser una ley que sostenga el desar ollo arménico y
equilibrado de estos pueblos rechazando toda forma de asimilacién y de
destruccién de sus culturas™’. De alli se deduce que, jor lo menos en
esta etapa, el desface que parecia quererse resolver a través de la politica
indigena era, de una parte, entre una sociedad chilena riodemna y que se
beneficiaba de las ventajas del proceso de desarrollo y unas sociedades
indigenas que estaban al margen de este proceso y, d: otra, entre una
sociedad chilena que se reconocia como una unid:d culturalmente
homogénea y unas sociedades indigenas a las que esta sociedad chilena
en funcién de su pretendida homogeneidad cultur, negaba todo
reconocimiento. Paralelamente, las caracteristicas lel proceso de
intercambio politico llevado a cabo con la finalidad de definir politicas
orientadas a la superacién de estos desfaces, sup:raban el estilo
autoritario que habia llevado durante toda la historii. republicana de
Chile a la imposicién de politicas hacia las poblacion s indigenas por
parte del Estado, dando lugar a procesos de negociaci¢n y concertacién
efectivos.

De modo que esta accion del Gobierno (perfectamente legal, por cierto)
orientada a favorecer condiciones para la aprobacién di: las permutas de
tierras indigenas que serian inundadas por la represa, se interpreté por
parte de las organizaciones indigenas como una pues!a en cuestiéon de
las formas de gestiéon de los asuntos indigenas que jarecian ya bien
institucionalizadas y afincadas, y que se habian resp:tado por ambas
partes. Pero esto en realidad pertenecia al dmbito de 1)s implicitos que
estaban en la base de los acuerdos entre el gobierno y las
organizaciones, sin que tuvieran expresién real en la ley ni en la
institucionalidad que consagraba. Desde nuestro puato de vista, el
gobierno actual del Presidente Eduardo Frei, atin cuan lo corresponde a
la misma coaliciéon politica que dio lugar a esios procesos de
negociacién, no asumié del mismo modo todo este discurso que ya
hemos descrito en tomo a cémo debian concebi se las politicas
(sectoriales) hacia el mundo indigena, acerca de cudl e11 el “referencial”
que debia orientarlas, y de la forma cémo debian lle varse a cabo los
procesos de intercambio politico para su formulacién y puesta en plaza.
Cuando el Gobierno sz empeiia en la aprobacién de las permutas de
tierras indigenas (que llevara a que un importante gupo de familias
pehuenches deba ser relocalizado) lo hace bajo el a gumento de que
Chile necesita disponer de recursos energéticos pa a su desarrollo.

7 “Discurso del Presidente de la Repiblica con motivo del acto de ¢ zacién de la Comision

Especial de Pueblos Indigenas” (17 de mayo de 1990). En: Comisi n Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 9.
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Segin el esquema que ha guiado nuestro andlisis, ello significa
reformular el “referencial” en que se basaba esta nueva forma de
concebir las politicas hacia el mundo indigena, y poner de relieve la
necesidad de resolver un otro desface del que deberia dar cuenta esta
politica sectorial: el desface entre los intereses llamados “nacionales” (la
“necesidad de contar con energia para el desarrollo del pais) y los
intereses particulares de las poblaciones indigenas (la preservacién de
sus territorios y de la base material que permite su reproduccion
material y cultural); el desface entre el desarrollo y por tanto la
reproduccién de la sociedad misma, y el desarrollo y por tanto la
reproduccién de las sociedades indigenas. Planteado de este modo, se
puede hacer la constatacion de que no obstante los avances
experimentados en el plano legislativo, las formas de gestion politica de
la etnicidad en Chile ain no logran superar ciertas caracteristicas
propias de un anquilosado indigenismo integracionista que parecia
definitivamente olvidado. Lo razonable es pensar que Chile ha dado
s6lo incipientes pasos en el camino por construir -que no sélo
reconocer- su realidad multicultural y que la interrupcién del didlogo
intercultural que parece haberse abierto en el marco del proceso de
negociacion de la actual legislacién indigena delata en efecto que las
ideas en que se fundaba (llamémoslas “referenciales”) no estaban sino
recién empezando a esbozarse en una sociedad chilena que ain se
resiste a admitir y respetar su configuracién multicultural. En el corto
plazo es urgente reponer el didlogo y la comunicacién, lograr un nuevo
acuerdo que sirva de marco y regule las relaciones entre las sociedades
indigenas y el Estado, y que permita seguir avanzando en este proceso
largo y penoso de construir una sociedad distinta.

vV vV v VvV

El caricter violento, sangriento, desintegrador y devastador de los
conflictos llamados genéricamente étnicos, ha sido puesto de relieve en
diversos estudios en el iltimo tiempo. Asi, Gurr llega a afirmar,
sustentado en las escalofriantes estadisticas entregadas por la
investigacion de Barbara Harff (1995) que los “Conflictos etnopoliticos
han sido la principal causa de guerra, inseguridad y pérdidas de vidas en
el mundo contempordneo” (1997 : 9). Pero construir las diferencias no
necesariamente conduce al conflicto, a la exclusién violenta, al desastre
que parece venir de la mano de los conflictos llamados identitarios, y
esta vision catastrofista debe ser también analizada en el contexto de las
luchas simbdlicas de las que forman parte, o a las que proporcionan
argumentos. Manuel Castell caracteriza la situacién actual de transfor-
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macién y crisis que afecta al conjunto de las soc edades, como de
“esquizofrenia estructural” (1998: 24). “En e:ta situacién de
esquizofrenia estructural -dice Castell- entre funcidn : significacion, los
modelos de comunicacion social sufren una tension cieciente. Y cuando
la comunicacién se rompe, cuando ella cesa de existir, incluso bajo la
forma del conflicto (como en las luchas sociales o la ¢ posicidn politica),
individuos y grupos sociales toman sus distancias  perciben al otro
como un extranjero, luego como una amenaza” (1993 : 24). Si no hay
reconocimiento o definitivamente se opta por la regacién del otro,
entonces no habra comnunicacién posible, y lo que es ard siendo puesto
en cuestion serd la existencia misma de ese otro. El temor frente a la
violencia, a la desintegracidn, a la devastacién estwrd entonces bien
fundado.
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ADOLESCENTES/JOVENES:
QUE POCO SABEMOS DE ELLOS!

José Olavarria A.

1. Crisis y cambio en el tltimo cuarto de siglo

En los tltimos 25 afios la sociedad chilena, al igual q € todos los paises
de la regidén, ha tenido cambios profundos que har afectado la vida
cotidiana de sus habitantes. Estas transformaciones, q 1e han influido de
diversas maneras la vida intima de las personas, ap:recen asociadas a
diversos factores entrz los que destacan: la redefinicién del papel del
Estado y sus efectos sobre las politicas y uso de los -ecursos publicos,
la desarticulacién de las organizaciones que les pe mitian establecer
redes y vinculos sociales; el abrupto crecimiento e inc »rporacién masiva
de las mujeres al mercado de trabajo y su crecit nte autonomia y
reconocimiento de sus derechos; y los procesos de mc lernizacién en las
instituciones del pafs.

Este articulo se inserta en el proyecto de J. Olavarria y P. Mellado “¢ =r padre. La vivencia de
padres de sectores populares en Santiago”, que conté con finar :iamiento FONDECYT
N°1980280. Sirvieron de base para su redaccidn los trabajos de José Olavarria “Ser padre en
Santiago de Chile”, ponencia a la Conferencia sobre Paternidades ¢« n América, Lima, junio
1999, J. Olavarria y R. Parrini “Los padres adolescente/jévenes. ) lombres adolescentes y
j6venes frente al embarazo y nacimiento de un/a hijo/a. Antecedent s para la formulacién y
diseiio de politicas publicas en Chile” que contd con financiamiento « ¢ UNICEF. Se agradece

la pertinencia de l0s comentarios y observaciones de Teresa Valdés.
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a) El modelo de familia y la participacion del Estado

Tras el golpe de estado de 1973 se inici6 un profundo cambio en las
prioridades de las politicas piiblicas que transformé al Estado, hasta ese
momento agente activo en la generacién de riqueza y construccion del
pais -a través del desarrollo de fuentes de energia, industrias bésicas,
obras publicas, transporte, entre otros- y salvaguarda y protector de los
sectores medios y populares -mediante la educacién y salud piblica y
gratuitas, los planes de vivienda, los subsidios a productos alimenticios,
la legislacién del trabajo, el sistema previsional, la sindicalizacion y
capacitacién-. Con la dictadura se consolidé un Estado “subsidiario” de
la actividad de los agentes privados, y observador de lo que se ha
denominado el mercado y la libre competencia.

Esta drastica modificacién de la agenda y politicas publicas, asi como de
la asignacién de prioridades y recursos, fue posible por la instalacién de
esa dictadura. Se suspendieron las libertades ciudadanas, se cerré el
Congreso Nacional, se confiscaron y destruyeron los medios de
comunicacién que no apoyaron la nueva politica, se eliming literalmente
a la oposicién y se constituyd una fuerte alianza entre la oficialidad de
las fuerzas armadas, que habia provocado y triunfado en el golpe, con
los grandes empresarios, partidos y sectores de derecha cuyo proyecto
era transformar. al Estado chileno en una entidad subsidiaria de las
iniciativas de estos mismos grupos privados y sus socios transnacionales
(‘las fuerzas del mercado’) a través de la politica de libre mercado.

La implementacién de la nueva politica llevé a la modificacion no sélo
del tamafio del Estado y uso de los recursos piblicos, sino también de
las reglas de convivencia que habian prevalecido en las seis décadas
anteriores, las que permitieron el acceso al uso de recursos piblicos y el
reconocimiento de ciudadania -como actores sociales con derechos y
deberes legalmente estatuidos- a crecientes sectores de la sociedad hasta
ese momento excluidos. Inicialmente los sectores medios, luego a los
sectores obreros organizados en torno a las nuevas industrias y a las
explotaciones mineras; derechos que se fueron ampliando entre las
décadas de los aftos 30 a los 70 a los pobres de las ciudades y a los
campesinos.

Estas politicas permitieron que estos sectores sociales tuvieran acceso a
la educacién y a la salud piiblicas gratuitas, a contar con una legislacién
del trabajo que establecia, entre otros derechos, el contrato de trabajo y
sus condiciones de inamovilidad, el salario familiar minimo, las
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asignaciones familiares por hijos, la incorporacién a sistemas
previsionales y de jubilacidn.

Dichas politicas, destinadas a establecer y proteger a 11s familias de los
sectores medios y populares contribuyeron a fortalecer, en los sectores
medios de la sociedad chilena, la familia nuclea- patriarcal y a
“construir’ en los sectores populares urbanos un tipo de familia
semejante. Ello se produce en el marco de las migraciones de
campesinos a las ciudades y en las concentraciones de poblacién en
torno a las grandes ciudades y explotaciones mineras Rosenblatt 1995,
Klubock 1995, Hutchison 1995, Baros 1997).

Este tipo de familia nuaclear patriarcal, fortalecida y/» creada desde el
Estado a través de sus politicas piblicas y la correspor diente asignacién
de recursos, hasta la década del setenta esta sustertada en la clara
divisién sexual del trabajo entre el hombre y la mujer ' en la separacién
entre lo publico y lo privado.

La redefinicién de la agenda publica en el periodc de la dictadura
-1973-1990-, el modo en que se utilizaron los recur: os publicos y su
politica de ajuste afectaron las bases que favoreciero 1 la existencia de
este tipo de familia nuclear durante gran parte de este iglo. Se redujo el
tamafio del Estado, se privatizé gran parte de las e npresas publicas,
disminuyendo drasticamente la cantidad de funcionirios tanto de la
administracion central como de las empresas. Se modi ‘icé la legislacién
del trabajo (“flexibilizando” el contrato de trabajo: restringiendo la
sindicalizacién; jibarizando el salario minimo y la asignacidén familiar
mediante una drdstica. reduccién del valor adquisitivo). Se privatizéd
parcialmente la educacién y la salud puiblica. Se modi‘icé el sistema de
prevision social, pasando de un sistema de reparto a ur o de acamulacién
y responsabilidad individual. Se eliminé los subsilios a alimentos
(precios agricolas) y a servicios de utilidad ptslica. Se redujo
significativamente los recursos piblicos orientados a proteger a los
sectores prioritarios hasta ese momento (medios / populares). Se
focaliz6 los recursos hacia los sectores mas precarizad )s de la poblacién
a través de programas especificos, transformandose la >ducacién y salud
publicas y los planes de vivienda en servicios para la e itrema pobreza.

Con el fin de la dictadura mediante el plebiscito de 1938 y la politica de
acuerdos politicos posterior, la nueva alianza democra ica gobernante ha
logrado incrementar significativamente los recursos asignados a los
grupos protegidos de la sociedad durante la dictadura, jero manteniendo

257



Entre la Il Cumbre v la detencion de Pinochet FLACSO-Chile

criterios semejantes de focalizacién y en gran medida, los criterios
definidos e implementados por el régimen militar.

b) La desarticulacidn de las organizaciones que generaban
redes y vinculos de distintos sectores sociales

Uno de los impactos mds severos que tuvo esta politica en la vida
nacional fue la desarticulacion de instituciones y organizaciones que
permitian vinculos y flujos constantes entre distintos sectores de la
sociedad chilena, fuese como puntos de encuentro, negociacién, debate,
relaciones sociales que daban origen a la existencia de redes sociales
informales consolidadas a lo largo de las ultimas décadas. Con la
represion a los partidos politicos, el cierre de sindicatos, centros de
alumnos y federaciones de estudiantes, el control sobre las
organizaciones vecinales, culturales, religiosas y la persecucion,
detencién, apremios fisicos y psicolégicos, exilio y desaparicién de
muchos de sus miembros y dirigentes a nivel comunal y barrial, este
entramado de organizaciones y las redes que se establecian a través de
ellas practicamente desaparecié. Como consecuencia de ello se aislo,
politica, intelectual y socialmente, a los sectores populares y se
fragmenté a los sectores medios, potencialmente contestatarios a la
dictadura. Estas organizaciones y entes, que estaban principalmente
constituidas por varones (lo piblico), permitieron, especialmente en los
sectores medios y populares, una vinculacién que les posibilitaba el
acceso y participacién, en mayor o menor medida, en el debate
intelectual, social y politico de los grandes problemas del pais, también
les posibilitaba ejercer presion y hacer valer la fuerza de sus
organizaciones sobre las decisiones que se tomaban especialmente en el
ambito del Estado. Con la dictadura estas organizaciones se ven
drasticamente reprimidas y reducidas o eliminadas.

Esta modificacién profunda, via represién, de los vinculos sociales y
redes que se originaban en las organizaciones sociales por parte de la
dictadura limit6 los vinculos, especialmente de los varones, al dmbito de
la familia, del vecindario mds préximo y del propio trabajo, cuando se
tenfa. En muchos casos ademds, en sectores populares, las poblaciones
fueron “limitadas” fisicamente, rodeadas por canchas de fiitbol con rejas
de gran altura y muy pocos accesos, que posibilitaban un rapido control
del movimiento de sus habitantes por policias y militares, los que a su
vez servian de campos de concentracién -especialmente para hombres-
en los allanamientos a que periédicamente eran sometidos.
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Los efectos de esta politica siguen en alguna medid: presentes en los
sectores populares, donde el tipo de vinculos con otros sectores sociales,
muestra la marginacién social en que se encuentran. En contraste con
los sectores medios, los pobres de fines de los 90’ jueden movilizar
menos apoyo social y sus redes informales alcanzan :6lo un circulo de
relaciones cercanas, generalmente familiares (Consejc Nacional para la
Superacién de la Pobreza CNSP 1996). Los pobres en« uentran apoyo en
sus familias, pero los vinculos sociales que establecin mas alld de la
familia y el barrio o poblacién donde viven no les p :rmiten contactos
que sean eficientes para mejorar sus condiciones de vilas. La familia es
una fuente de vital de socializacién, compaiifa y solid wridad, pero no es
un mecanismo adecuado de movilidad social en los s:ctores populares
(Olavarria, Benavente y Mellado 1998).

c) Precariedad del empleo y desocupacion en lcs jovenes

Otro impacto de la politica aplicada por la dictadura, que aiin hoy dia
persiste, es su efecto sobre la disponibilidad y calidac del empleo para
los jévenes. La retraccion del mercado de trabajo en os primeros afios
de la dictadura y la modificacién de la legislacié1 precarizaron el
empleo en un primer momento y luego lo transt>irmaron en una
constante. Los puestos de trabajo y su calidad se traisformaron en la
”variable de ajuste” privilegiada. Normalmente, es €l e mpleo lo primero
en ser afectado ante cualquier expectativa negativa d« la economia: la
disponibilidad de puestos de trabajo, su estabilidad, asi como el nivel de
remuneraciones. Y los primeros en ser afectados son lo i/as jévenes.

Pese a que en los ultimos afios se comprueba ur aumento de la
participacién de los jovenes en la fuerza laboral y una (lisminucién en la
tasa de desocupacién, la tasa de desocupacién de lo; jévenes supera
ampliamente el promedio del total de la poblacién. El desempleo, tanto
para hombres como para mujeres, ha sido ain mayor :ntre los jévenes
de 15 a 19 afios, observandose ademds que la desoct pacién femenina
supera a la masculina. Esta tendencia se ha mantenido, como lo informa
mensualmente el INE. Entre los jévenes inactivos merece especial
atencién lo que se denomina “jévenes no incorporados’, es decir aquella
proporcién de la poblacién juvenil que en su calidac de inactiva, no
estudia ni realiza quehaceres del hogar o se incluye en otra categoria de
inactivos. Este grupo sumado a los desempleados, ha constituido una
masa de miles de jévenes que permanecen excluid>s econdémica y
socialmente (Olavarria, Benavente y Mellado 1998).
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Los efectos sobre los jévenes han quedado expresados en las dos
encuestas nacional de juventud realizadas por el INJUV de los afios
1993 y 1997. Para la mayoria de los jovenes la familia es el Ambito mds
importante de sus vidas, y en segundo término el trabajo, con mayor
peso relativo en los hombres y en los adultos jévenes. Es decir, se
incrementa la importancia del trabajo con la paulatina asuncién de los
roles laborales y familiares, y culturalmente tiene una mayor
significacién entre los varones. Es asi que casi el 60% de los jovenes
sefaldé en 1993 que no habia suficientes oportunidades de trabajo para
ellos, proporcién que se increment6 en 1997 al 74,5%, estos valores en
las mujeres son mayores; cerca del 80% opiné que eran discriminados
laboralmente (opinién en que en el sector alto tiene un peso menor), y
casi el 90% consideré que en los empleos se les pagaba poco (INJUV
1994, 1998).

El conjunto de dificultades que enfrentan los jévenes para incorporarse
al mundo laboral y permanecer en él provoca situaciones conflictivas,
tanto en €l o ella como al interior de la familia, que tienen que ver con la
autonomia relativa de los jovenes y la capacidad de asumir
responsabilidades, entre ellas de independizarse econdémicamente y
poder formar su propio hogar. Cuando consiguen un empleo, muchas
veces se trata de trabajos precarios en actividades que requieren mucho
esfuerzo y con ingresos insuficientes para satisfacer sus necesidades
minimas. La precariedad de la condicién juvenil se ve agudizada
dramdticamente entre los jovenes que provienen de hogares pobres. En
este contexto aparece la llamada ‘“desesperanza aprendida” en cuya
percepcién ninguna accién individual puede modificar la situacién de
pobreza y desamparo (Valdés y Diaz 1993).

d) El movimiento de mujeres y su busqueda de mayor
autonomia

Desde comienzos de siglo se manifesté la movilizacién de grupos de
mujeres, que tuvo una gran presencia y su mayor expresion en la lucha
por el derecho a voto y la ciudadania (obtenida recién en 1949) y que
desde mediados de los 60’ se hizo presente en organizaciones con una
fuerte participacién de mujeres, como las juntas de vecinos, los centros
de madres y, a comienzo de los 70°, las JAP. Este movimiento
reaparecio en el escenario publico, ampliado y fortalecido, en la lucha
contra la dictadura militar, por la defensa de los derechos humanos y el
reconocimiento de mayor autonomia y derechos para las mujeres. La
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desarticulacién de las organizaciones y los movimientos sociales,
especialmente en las poblaciones, y la represién a los sus) hombres que
las integraban y/o diriglan llevé a muchas muj:res de distintas
. condiciones sociales y edad a organizarse y reclamar anto por sus seres
queridos, como por los derechos conculcados y demr andar el fin de la
dictadura y el reconocimiento de sus propios derecho ., tendientes a una
mayor equidad de género y autonomia para las muj:zres. Las mujeres
crearon, a partir de sus demandas y luchas, sus prop as redes sociales,
que fueron de gran importancia en el periodo que va desde el inicio de
las protestas piiblicas contra la dictadura hasta el plebicito del 88.

El movimiento de mujeres adquirié una fuerza desconocida hasta ese
momento en la sociedad chilena y formuld, entonc:s, demandas por
politicas publicas que mejoraran la condicién femenina. Sus
planteamientos se plasmaron en un programa de obierno para las
mujeres el que fue asumido por la coalicién goberante desde 1990,
dando origen al SERNAM (Servicio Nacional de la ! /Mujer) y una serie
de politicas para la Igualdad de Oportunidades. Fsteriormente, las
mujeres han seguido con su plataforma de lucha y han logrado la
incorporacién a la agenda piblica de parte de sus demr andas, asi como la
formulacién de algunas politicas que tienden a logra dmbitos mayores
de autonomia e igualdad entre hombres y mujere:. Muchas de sus
reivindicaciones han sido atendidas y se ha legi lado sobre ellas,
destinado algunos recursos piiblicos para su puesta en marcha.

Pero las demandas de las mujeres no sélo se hacen presentes en el
ambito publico, sino que también en la vida privada d: las familias y las
parejas. La buisqueda de creciente autonomia y de niayor equidad con
los hombres comienza a producirse al interior de sus | arejas y hogares y
de alguna manera los varones, y especialmente los fadres se han visto
afectados.

e) La modernizacién de las costumbres y la btiiqueda de
mayor intimidad, y el amor romantico

En este mismo periodo, los procesos de modernizacijn y globalizacién
de la sociedad chilena se han intensificado y gener: lizado en algunos
ambitos de la vida social mds alli de la economia y los negocios,
alcanzando la cultura y los intercambios entre grupts diversos. Es asi
que pautas culturales inveteradas son relativizada:, afectando a las
instituciones tradicionales y a las disposiciones persc nales, desestimén-
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dose usos y costumbres arraigados por generaciones en ellos. La
modernidad, en este sentido viene a alterar de manera radical la
naturaleza de la vida social cotidiana y los aspectos mas personales de la
existencia de las personas. Siguiendo a Giddens (1997), la modernidad
se puede visualizar en el plano institucional, pero los cambios
provocados por las instituciones modernas se entretejen directamente
con la vida individual y, por tanto, con el yo, permitiendo que uno de los
rasgos distintivos de la modernidad sea la creciente interconexion entre
los dos “extremos” de la extensionalidad y la intencionalidad del
proceso: las influencias universalizadoras, por un lado, y las
disposiciones personales, por otro (Giddens 1997).

Este proceso de modernizacion ha permitido, en el 4mbito de la familia
y la paternidad, que a través del tiempo el ejercicio de poder del padre
sobre sus hijos y del esposo sobre su mujer haya sido reducido y
acotado, generando formas y espacios que protegieron tanto a los hijos
como a las esposas del poder omnimodo del padre. Siguiendo a Elias
(1998), en la medida en que la sociedad se fue civilizando, se redujo el
campo de violencia y el uso de la fuerza del padre hacia su mujer y sus
hijos, transformandose muchos comportamientos antes aceptados
socialmente, en delitos ahora penados. Esposas e hijos comenzaron a
recibir la protecciéon de la sociedad a través del Estado y éste se
interpuso en el campo de dominio del padre.

Giddens (1992) postula que estos cambios han transformado la
intimidad de las personas, cuyas repercusiones afectarian de modo
significativo las relaciones entre los géneros, la vida de pareja y de
familia, los lazos afectivos de todo tipo y la vivencia de la sexualidad.
El patrén de transformacién implicaria un paso desde una estructura
jerarquica y autoritaria en las relaciones mas inmediatas e importantes
de los individuos a otra igualitaria y democrética, que enfatizaria el
compromiso, la intensidad emocional y la autonomia de los sujetos
(Gysling y Benavente 1996).

Pero en este proceso las orientaciones de cambios posibles, que toman
las relaciones humanas a nivel intimo, presentan contradicciones, no se
trata de un proceso homogéneo ni unico. Coexisten estilos de relacién
diversos, algunos de cardcter marcadamente patriarcales, con otros mas
igualitarios. Diversas investigaciones sefialan que los cambios
sucederian con mayor intensidad ahi donde los influjos culturales de la
modernidad calan mds hondo: en los sectores sociales ligados a la
globalizacidn, a la universalizacién de ciertos valores, a la convivencia
con distintas visiones de mundo y estilos de vida. Otros sectores, en
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cambio, se opondrin a estos cambios, ya sea por un i posicién moral-
religiosa que reafirma la tradicién o por un acceso « iferenciado a los
procesos de la modernidad, sea por su realidad so-ioeconémica y/o
disponibilidad de recursos culturales.

Es en este contexto en el cual es posible encontrar resg 1estas a multiples
preguntas que se hacen en nuestra sociedad acerca de ! 0s cambios en las
costumbres, en especial entre adolescentes y jovenes Los efectos que
han tenido estos procesos sobre la afectividad, 'exualidad, salud
reproductiva, constitucién de pareja, paternidad/mater 1idad parecen ser
variados y muchas wveces contradictorios, especia mente entre los
varones. Es as{ que en el campo de los estudios sobr: construccion de
identidades de género y de las relaciones entre homl res y mujeres es
necesario tener presente este contexto sociocultural.

2. Los mandatos de la masculinidad dominante y la
paternidad y los adolescentes/jovenes

Las investigaciones que se han hecho sobre identidad¢ s masculinas han
posibilitado explicaciones acerca del comportamiento de los varones a
partir de los procesos de construccién de identidad y 11 socializacién en
la que han estado inmersos.

Existe un amplio acuerdo de que la masculinidad nc se puede definir
fuera del contexto socioecondémico, cultural e histéiico en que estdn
insertos los varones, y que €sta es una construccid: cultural que se
reproduce socialmente (Kaufman 1987; Gilmore 19'4; Seidler 1994;
Badinter 1993; Connell 1995; Gutmann 1996; Kimnel 1992; Fuller
1997 y 1998; Viveros 1998; Valdés y Olavarria 1997). Los/as diferentes
autores/as coinciden en que es posible identificar ‘:ierta versién de
masculinidad que se crige en “norma” y deviene ¢n “hegeménica”,
incorporandose en la subjetividad tanto de hombres (omo de mujeres,
que forma parte de la identidad de los varones y que busca regular al
mdximo las relaciones genéricas.

Este “modelo” impondria mandatos que sefialan -tantc al varén como a
las mujeres- lo que se espera de ellos y ellas; siendo ¢! referente con el
que se comparan y son comparados los hombres. Se t1ata de un modelo
que provoca incomodidad y molestia a algunos virones y fuertes
tensiones y conflictos a otros, por las exigencias que impone. Si bien
hay varones que tratarfan de diferenciarse de este jeferente, ello no
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sucede facilmente dado que, asi como representa una carga, también les
permite hacer uso de poder y gozar de mejores posiciones en relacion a
las mujeres y a otros hombres inferiores en la jerarquia de posiciones.

Segiin este modelo de masculinidad dominante, los hombres se
caracterizan por ser personas importantes, activas, autonomas, fuertes,
potentes, racionales, emocionalmente controladas, heterosexuales,
proveedores, cuyo ambito de accién estd en la calle, por oposicion a las
mujeres, a los hombres homosexuales y a aquellos varones
“feminizados”, que serian parte del segmento no importante de la
sociedad, pasivas/os, dependientes, débiles, emocionales y, en el caso de
las mujeres, pertenecientes al ambito de la casa y mantenidas por sus
varones. Investigaciones recientes (Fuller 1998; Viveros 1998; Valdés y
Olavarria 1998) muestran que, pese a que los varones sefialan que esos
serian los atributos que los distinguen de las mujeres, enfrentados a su
intimidad y a la vida, segin sea la etapa en su ciclo de vida, esos
“mandatos” estdn frecuentemente lejos de sus vivencias. Es decir
coexisten, en una sociedad dada en un momento determinado, multiples
significados de la hombria; no todos los hombres son iguales.

A partir de este modelo los varones serfan impulsados a buscar poder y
a ejercerlo con las mujeres y con aquellos hombres que estian en
posiciones jerdrquicas menores, a quienes pueden dominar. Llevaria
entonces, a establecer relaciones de subordinacién, no sélo de la mujer
con respecto al hombre, sino también entre los propios varones,
permitiendo la existencia de masculinidades hegemonicas y
subordinadas (Kaufman y Pineda 1991; Ramirez 1993; Stern 1995;
Ragiiz 1995; Connell 1998; Cazés s/f; Kimmel 1997, 1998; Seidler
1994; Marqués 1997; Fuller 1997, 1998; Viveros 1998; Valdés y
Olavarria 1998).

Diversos autores, no obstante, sefialan que estamos en un periodo de
cambios debido a la movilidad social y geogrifica de las dltimas
décadas, a la expansién de los sistemas educativos y los niveles de
estudios adquiridos, a las demandas del feminismo y las presiones del
movimiento de mujeres, al creciente proceso de aceptacién vy
reconocimiento de los hombres homosexuales y las demandas del
movimiento gay, asi como a las exigencias de la modernizacién. Este
conjunto de situaciones, estarfan abriendo un debate en torno a otras
masculinidades e identidades femeninas mas equitativas, no
subordinadas o subalternas de la version hegemoénica.
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Este modelo hegemdrnico de masculinidad, “norma” y “medida” de la
hombria, plantea la paradoja de que los hombres d:ben someterse a
cierta “ortopedia”, a un proceso de hacerse “horibres”. Es decir,
“hacerse hombre” seria asi un proceso al que estd < ometido el varén
desde la infancia. “Ser hombre” es algo que se debe lc grar, conquistar y
merecer. En este contexto, para hacerse “hombre” 1>s varones deben
superar clertas pruebas como: conocer el esfuerzo, la frustracién, el
dolor, haber conquistado y penetrado mujeres, hacer uso de la fuerza
cuando sea necesario, ser aceptados como ‘“hombris” por los otros
varones que ya lo son, y ser reconocidos como hombre s por las mujeres.
Asimismo, son los otros hombres -y no las mujeres- 1s que califican y
juzgan la masculinidad del varén. Ellas son su opu sto inferior, aun
cuando su desempefio sexual los haga vulnerables a a reprobacion de
sus parejas.

En palabras de Norma Fuller (1997), la mujer y lo fem :nino representan
el limite, la frontera de la masculinidad, lo abyecto. “oincidiendo con
otros/as autores/as, sefiala que el hombre que pasa el 1 mite se expone a
ser estereotipado como no perteneciente al mundo de los varones,
siendo marginado y tratado como inferior, como mujcr (Lagarde 1992;
Badinter 1993; Gilmore 1994; Kimmel 1997; Kaufmin 1977; Viveros
1998; Parker 1998). Segiin estos/as autores/as, los va ones al enfrentar
esta tarea de “hacerse hombres”, manifiestan dificult des para superar
todas esas vallas y satisfacer plenamente la norma, si s que alguna vez
alguno lo logra. Por el contrario, la experiencia conc eta de varones y
mujeres sefiala que ambos deben superar pruebas rara llegar a ser
adultos, que ambos son activos y pasivos, emocionali s y racionales, y
que las mujeres son madres y los varones padres.

La masculinidad hegemoénica establece, entonces, na variedad de
requisitos para “ser hombre”: ser responsable, trabajac or, “de la calle”,
racional, emocionalmente controlado, heterosexi almente activo
(penetrador), proveedor, jefe de hogar y padre, pero si ria mas hombres
ain cuando ademds se es blanco, fisicamente futrte y deportista
reciente, adulto joven, con educacién universitaria, c>n ahorros en el
banco, propiedades y con dominio sobre otros hombre ; (Badinter 1993;
Marqués 1997; Barker y Lowenstein 1997; Kimmel 1998; Valdés y
Olavarria 1998). Las presiones a que son sometidos los varones para
lograr al menos algunas de esas caracteristicas, serian ' ivenciadas como
fuentes de frustracién y dolor, dificultando el didlogo e itre varones para
no mostrar lo distantes que estdn de esos requerimientc s, reprimiendo la
demostracién de sus afectos y llevandolos a simular :omportamientos
diferentes de sus reales sentires.
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Entre los mandatos mds determinantes en su vida esta el que les sefiala a
los varones que ellos se deben al trabajo, porque trabajar significa ser
responsable digno y capaz, atributos que caracterizarian a la hombria en
su fase adulta plena. El trabajo permite a los varones ser proveedores,
cumplir con su deber hacia la familia, ser jefes de hogar y autoridad en
su familia. Esta es una de las presiones que mds sentirdn los varones
desde sus familias y su propia identidad, especialmente en los que tienen
trabajos més precarios y menores recursos. En general, la perdida del
trabajo y la cesantia son vividas como una profunda desvalorizacién y
crisis de la autoestima y afecta al conjunto de sus vivencias (Fuller
1997, 1998; Viveros, 1998; Valdés y Olavarria 1998; Olavarria et al.
1998).

Esta manera de ser hombre se ha transformado en lo “natural” -“los
hombres son asi”- y el resultado es que invisibiliza el poder de los
hombres sobre las mujeres y de algunos hombres. Esta invisibilidad
describe las relaciones de poder y al mismo tiempo las mantiene, gracias
a la dinamica de la invisibilidad (Connell 1995, Bourdieu 1998).

Es en la etapa de la adolescencia y de la juventud, cuando los varones
tienen que demostrar que ya no son nifios ni “mujercitas”, donde la
masculinidad hegeménica adquiriria su expresiéon mas desenfadada y a
veces brutal de lo que es ser “hombre”. Es la etapa de las pruebas, de los
ritos de iniciacién que permiten a un varén “ser hombre”. Aquello que
ha sido caracterizado como “de la naturaleza de los hombres”, de su
corporeidad, seria internalizado por los adolescentes/j6venes como “lo
masculino”. En esta etapa se fortaleceria la homofobia, el sexismo y el
heterosexismo y se harian demostraciones de ello ejerciendo violencia
sobre aquellos/as que “la naturaleza” ha resuelto que son inferiores,
débiles, pasivos, afeminados. Es el momento de demostrar que los
varones son ‘“‘verdaderamente hombres”.

Es el tiempo de “la calle” (Fuller 1997) que tiene que ver con el grupo
de pares y su socializacién en esta convivencia. Aprendizaje de la
agresion, la sexualidad y la transgresion de las reglas representadas por
los padres. Periodo en que viven la presion de los pares por subordinar a
otros varones, afeminando a aquellos que expresan mds sensibilidad,
que son mds débiles, que tienen el pene chico, son lampifios, no gustan
de los deportes ni de los juegos bruscos, no participan de pandillas ni de
conquistas engafiosas a mujeres. Es una etapa que puede ser
violentamente homofébica. La bisqueda por demostrar su masculinidad
(hegemoénica) los llevaria a la formacién de grupos y pandillas, con
relaciones fuertemente autoritarias y lazos de solidaridad entre sus
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miembros, que preservarian el modelo hegeménico masculino y
rechazarian cada mcderacién con violencia. Son as pandillas que
enfrentan a otras pandillas y las barras bravas qu: transforman en
batallas campales los encuentros deportivos entre sus quipos. Esta es la
etapa del ciclo de vida que concentraria la may)r proporcién de
delincuencia de los paises de la regién.

La interpretacién del cuerpo del varén, como portador de “instintos”, de
fuerzas irrefrenables que emergen de él, seria adquiric a en esta etapa de
la vida. Ello permitiria explicar y justificar corportamientos de
violencia, fuertemente asociados a esta forma de ser varén. En la
relacién con las mujeres se aprenderia a separar eitre sexo y amor,
distinguiendo a la mujer amada de las otras, otras « ue son objeto de
conquista para poseerlas, aunque para ello sea ne-esario utilizar el
engafio, la fuerza (Ciceres 1998; Valdés y Olavarria :1998; Olavarria et
al. 1998). Es la etapa de los “quebradores” (Vive os 1998), de las
pruebas de amor, y la actitud temeraria frente a la sex 1alidad, en que no
hacen uso de preservativos en sus relaciones ocaionales hetero u
homosexuales, pese a conocer su uso, porque a ellos r o les pasaria nada
y para no afectar el goce y la capacidad de mantene: una ereccién; en
esta etapa el adolescerite no asume su paternidad.

Es en esta etapa, asimismo, donde se ha observaco cambios en la
sexualidad de los varcnes, que de alguna manera sefic la modificaciones
en el comportamiento y sentir (Kornblit et al. 1994; G sling et al. 1997).

3. Las consecuencias de la crisis en la vida de los
adolescentes/jovenes

Entre las consecuencias mas irrefutables de los proces js acaecidos en el
iltimo cuarto de siglo esta el embarazo y maternidad adolescentes, que
se ha convertido, en los tltimos afios, en uno de lcs problemas mds
controversiales en la sociedad chilena. Se ha abierto un debate que se
hace piblico, cada tanto, que abarca desde cuestidnes morales, la
educacién sexual, la sexualidad y la salud reprocuctiva en los/as
adolescentes asi como sus derechos sobre los mismos. hasta practicas y
sentidos subjetivos en torno al deseo y el placer, entre otras.

Respecto a afectividad, la sexualidad, la salud reproductiva, la
paternidad/maternidad y el nacimiento de hijos deitro y fuera del
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matrimonio se ha realizado un conjunto de constataciones, entre las que
destacamos las siguientes.

En relacién al desarrollo de una sexualidad activa se ha establecido, a
través de la opinién de los propios jovenes (INJUV, Encuestas
Nacionales de Juventud 1994 y 1997), que una proporcién importante
de los varones se inicié sexualmente antes de los 15 afios de edad y el
grueso de hombres y mujeres lo hizo entre los 15 y los 19. Asimismo,
que la edad promedio de inicio ha ido disminuyendo con los afios, segiin
el tramo de edad de los jovenes, y que el inicio es mas precoz a medida
que las condiciones de vida son mds precarias.

Cuadro N° 1

Edad de inicio de las relaciones sexuales en los j6venes por sexo, edad y
nivel socioeconémico, 1994 - 1997 (Porcentajes)

Sexo Tramos de edad . vael’ .
Aspectos| Afio | Total socioeconomico

Hombre| Mujer | 15-19 | 20-24 | 25-29 | Alto |Medio| Bajo

Antes de 1994 | 180 | 25,0 9,0 320 | 160 | 16,0 | 150 | 18,0 | 19,0

15afios (1997 150 | 24,0 70 | 250 | 11,0 [ 160 | 6,0 | 13,0 | 19,0
Entre 15 | 1994 | 630 | 66,0 61,0 | 68,0 | 68,0 | 57,0 | 66,0 | 62,0 | 670
y 19 afios| 1997 | 680 | 69,0 68,0 | 750 | 76,0 | 60,0 | 73,0 | 67.0 | 69,0
20 0mds | 1994| 190 | 9,0 300 | na | 16,0 | 27,0 | 19,0 | 200 | 14,0
afios 1997|170 | 7,0 250 | na. | 13,0 | 240 | 21,0 | 20,0 | 12,0
Edad 1994| 170 | 16,0 180 | 150 | 17,0 | 180 | 170 | 170 | 170
promedio| 1997 | 170 | 16,0 180 | 16,0 | 17,0 | 18,0 | 18,0 | 18.0 | 17,0
Fuente: INJUV Informe Segunda Encuesta Nacional de Juventud, 1998.

Se ha observado (INJUV 1997) que, en cuanto a la frecuencia de las
relaciones sexuales de los varones, casi la mitad de los activos
sexualmente sefial6 tenerlas a lo menos una vez a la semana (46,0%) y
algo menos del 20% no las habia tenido en los ultimos seis meses. Esta
proporcién varia segin la edad. Es asi que mientras un cuarto de los
adolescentes (24,4%) que se ha iniciado sexualmente tenia relaciones a
lo menos una vez a la semana, entre los mayores estos valores llegaron
casi a los dos tercios (64,9%). En cambio es disimil el comportamiento
segiin el grupo socioeconémico, siendo menor la frecuencia entre los
varones con mejores condiciones de vida (ABC1) que en los otros
grupos.
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Cuadro N° 2
Frecuencia de las relaciones sexuales por tramo de edad, 1997
(Porcentajes)

Frecuencia 15 a19 afios | 20 a 24 afios 25 a 2 ) afios Total
Generalmente varias 5.3 17.9 30 19.7
veces a la semana
Mas bien los fines de 19.1 287 29 26.3
semana
Mads o menos | vez al 168 172 o 15.5
mes
Con menos 26,6 19.4 12 19.3
frecuencia
Mo ha tenido en los) 5, ¢ 163 106 189
iltimos seis meses

n = 1.053. Los varones que tuvieron relaciones sexuales.
Fuente: INJUV Segunda Encuesta Nacional de Jévenes 1998. Rep: oceso base datos por

FLACSO.

En cuanto a las condiciones para tener relaciones exuales (INJUV
1997), segin la opinién de los jévenes, una alta propo «ién de hombres
y mujeres jovenes considera que se puede tener re aciones sexuales
cuando existe una relacién amorosa en la pareja o amt os desean tenerla
antes del matrimonio. Amor y querer compartido estaiian en la base de
la sexualidad activa de una proporcién importante d¢> los/as jovenes.
Puestos frente a cuatro opciones para tener relaciones s exuales: el amor,
si ambos quieren, el matrimonio o el compromiso jara casarse, los
jovenes (hombres y mujeres) seflalaron mayoritar amente las dos
primeras. El matrimonio y el compromiso de casarse tendrian, por el
contrario, una importancia relativa menor. Amor y de:eo son indicados
por mas del 80% de los/as jévenes; el matrimonio y el :ompromiso para
casarse sélo porel 17%.

Pese a que la poblacién juvenil estd disminuyendo ¢n Chile y que a
partir de 1970 ha habido una disminucién porci:ntual de los/as
infanto/j6venes, que entre 1982 y 1992 bajé del 30% al 27,2% (Valdés y
Diaz, 1993) constatindose una tendencia al envej:scimiento de la
poblacién (INE-CELADE, 1995), se ha establecido la creciente
importancia, en términos relativos, de los hijos de madi =s adolescentes y
jovenes, en relacién al conjunto de hijos nacidos vivo . Si se considera
s6lo a las madres adolescentes (menores de 20 afios) e observa en las
ultimas décadas un crecimiento en la proporcidén de 1acidos vivos de
madres adolescentes, en relacién a la totalidad de lcs nacidos vivos,
desde un 10% en los 60’ a un 15,0% en §996, ccn una tendencia
creciente en esta década.
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Cuadro N° 3
Hijos nacidos de madres Adolescentes, 1960 - 1996
(Porcentajes)

Ano % madres adolescentes

1960 10,5

1970 14,2

1980 16,7

1990 13,8

1995 14,6

1996 15,0

Fuente INE. Anuario de Demografia 1960 - 1996.

El impacto de la presencia de madres adolescentes se puede observar en
distintos espacios de la vida nacional. Uno de ellos es la escolaridad y la
aceptacion de adolescentes embarazadas en diversos establecimientos
educacionales. La magnitud de las cifras de alumnas embarazadas
matriculadas en el sistema escolar es muy importante, en el afio 1995
superd las 4.500 alumnas embarazadas y en 1996 fue 5.937 con una
estimacion de cobertura de algo mas del 50% del total de madres
inactivas adolescentes solteras al mismo afio (Valdés Olavarria 1999).

Se ha comprobado que la tendencia al incremento de los hijos nacidos
fuera del matrimonio de madres adolescentes, menores de 20 afios, ha
sido creciente a partir del afio 1975. En los 60 y comienzos de los 70
rond6 el 30%; llegé al 61,0% en 1990 y las iltimas cifras disponibles,
para el afio 1996, sefialan que el 74,2% en los nacidos vivos de madres
adolescentes lo hizo fuera del matrimonio.

Cuadro N° 4
Hijos nacidos vivos fuera del matrimonio
de madres adolescentes, 1960 - 1996

(Porcentajes)
Aiio % ilegitimidad
1960 29,0
1965 29,5
1970 30,8
1975 36,0
1980 45,7
1985 55,4
1990 61,0
1996 74,2

Fuente INE. Anuario de Demografia 1960 - 1996.
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En relacion a los padres (varones), se ha establecido que la tendencia
histérica del porcentaje de progenitores adolescentes (menores de 20
afios), de hijos de madres adolescentes, ha crecido a pirtir de la década
de los 70°. La cifra se duplic6 entre 1970 y 1996, d:sde el 10,2% al
21,6%.

Cuadro N° 5
Progenitores adolescentes de nacidos
vivos de madres adolescentes

(Porcentajes)
\ “Afio % progenitores adolescen es
‘ 1960 9,8

1965 10,2

1970 12,1

1975 15,4

1980 16,2

1985 14,7

1990 17,5

1996 : 21,6

Fuente INE. Anuario de Demografia 1960 - 1996.

Se ha constatado que una gran proporcién de los palres de los hijos
nacidos fuera del matrimonio (ilegitimos) tiene una edc d cercana a la de
la madre. Es asi, que en 1996 casi dos tercios de los padres de nacidos
vivos fuera del matrimonio (ilegitimos), de madres mer ores de 15 afios,
no tenia 20 afios de edad. El 85% de los padres de los n \cidos de madres
entre 15 y 19 afios nc habia cumplido 25 afios, y csi un cuarto no
llegaba a los 20 afios En cifras absolutas de 1996 se observé que
nacieron 39.213 hijos fuera del matrimonio (ilegitim>s) de madres y
padres menores de 25 afios de edad. De ellos, 19 d: varones/padres
menores de 15 afios, 3.967 de varones/padres entre 15 y 19 afios y
30.415 de varones/padres entre 20 y 24 afios de edad.
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Cuadro N° 6

Nacidos vivos por grupo de edad del padre segiin nacimiento dentro o
fuera del matrimonio (legitimidad) del nacido vivo, de madres menores de
25 afios, 1996 (Porcentajes)

Grupo de edad del padre Menores 25y
Total de 15 15~a 19 20~a 24 mas

~ afos afios ~
afios aios

Grupo de edad de la madre

Total nacidos 264.793 21 11.048 | 57.961 |195.763

Total de madres menores de 25 afios 109.642 20 10.962 | 56.096 |110.146

% madres menores de 30 sobre total 41,4 95.2 99,2 96.8 56,3

Menores de 15 1.126 3 704 304 115
15a 19 afios 38.575 15 7.849 | 23.527 | 7.184
20 a 24 afios 69.941 2 2.146 | 26.059 | 41.734
Nacidos fuera del matrimonio 111.075 20 9.038 | 33.968 | 68.049
% sobre el total de nacidos vivos 41,9 95,2 81,8 58,6 34,8
Nacidos vivos fuera del matrimonio de | 63.677 19 8.779 | 30.415 | 24.464
Madres menores de 30 afios

% sobre el total de madres 58,1 95,0 80,1 54,2 222
Menores de 15 1025 3 690 241 58
15 a 19 afios 28.444 15 6.570 | 17.683 | 2.830
20 a 24 afios 34.208 1 1.519 | 12.491 | 15.120

Fuente: INE; Anuario de Demografia, 1996.

El inicio en la sexualidad activa, el impacto del embarazo, la
maternidad/paternidad adolescente y el nacimiento de hijos vivos fuera
del matrimonio (ilegitimidad) ha planteado un conjunto de
interrogantes. Varias de esta preguntas, especialmente las referidas a las
adolescentes y jovenes embarazadas y madres, han sido abordadas por
diversos estudios que permitieron conocer su magnitud, variaciones a
través de los afios, efectos que produce en la vida de las jévenes, en las
condiciones de vidas de las madres adolescentes y de sus hijos, entre
otros. Estos estudios han posibilitado, en gran medida, intentar el disefio
de politicas focalizadas para apoyar a las jévenes que se encuentran en
esta situacién, asi como a prevenir el embarazo adolescente.

Pero hay dos grandes aspectos, entre otros, que no han sido abordados
con la profundidad necesaria y que se hace cada vez mds imperioso
enfrentarlos para dar respuestas adecuadas que permitan la formulacién
de politicas orientadas a la juventud en torno a su sexualidad, salud
reproductiva, maternidad/paternidad que les permita vivencias mas
armoniosas y con una mejor calidad de vida. El primer aspecto dice
relacién con los procesos acontecidos en el pais en los dltimos 25 afios,
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coémo ellos han afectado la vida cotidiana de chil:nos y chilenas,
especialmente de adolescentes/jévenes, su intimdad y nicleos
familiares. El segundo esta referido a los hombres y ¢ 3mo se relaciona
su identidad de varones -en especial durante la adolescencia-, con los
sentidos subjetivos y las practicas en tormo a la sexaialidad, la salud
reproductiva, la paternidad y la constitucién de nicleos familiares.

4. Nuevas preguntas: cambios sociales, identidades de
género Y adolescencia/juventud

Es en este contexto: de redefinicién del papel del E:tado durante los
ultimos 25 afios y de reordenacion de la agenda politic 1 y asignacién de
los recursos publicos; de desarticulacién de los vinc 1los sociales; de
precariedad y calidad del empleo juvenil; de crecient: fortalecimiento
de las demandas del movimiento de mujeres po el fin de las
discriminaciones y la igualdad de oportunidades y finalmente, de
modernizacién de la sociedad chilena, en el que se deb: situar, entender
e interpretar los comportamientos de los adolescentes/jc venes.

En este dmbito se estdn construyendo las identidades d¢ género, tanto de
hombres como mujeres, el tipo de relacién que establ::cen y el sentido
que dan a su sexualidad y salud reproductiva, asi como las practicas en
torno a ellas. Conocemos de sus consecuencias en el mundo
adolescente/juvenil, con una iniciacién mds temprana en la sexualidad
activa, el uso esporadico de anticonceptivos, el increm: nto significativo
del embarazo y maternidad/paternidad adolescentes en relacién al
conjunto, el nacimiento de hijos vivos fuera del matrin onio (ilegitimos)
a niveles nunca vistos y la persistencia de un alto porce ntaje de abortos.
Pero poco sabemos acerca como es posible que esto st ceda. ;Qué es lo
que lleva a los adolescentes/jovenes a tener los :omportamientos
mencionados y sus consecuencias?

La informacién existente sobre los adolescentes/jéven:s es limitada, y
mas atin la referida a los varones y en especial a los [ue son/han sido
parejas ~ de mujeres adolescentes embarazadis y  madres
adolescentes/jovenes. Pero, no por limitada es inexistente, por el
contrario se han hecho una serie de avances en campc s especificos. Es
conveniente precisar que la informacién existente tiene origenes
diversos, ya sea en registros estadisticos, encuestas, 1:latos de vida y
entrevistas en profundidad. Pero la informacién es muy precaria en el
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caso de los varones padres adolescentes/jovenes (Olavarria Parrini
1999).

Se hace necesario, por tanto, fortalecer una gran linea de investigacion
en torno a los adolescentes/jévenes que permita la formulacién y diseio
de politicas piiblicas que apunten a este sector de la poblacién,
tendientes a dar respuestas a las demandas planteadas por varones y
mujeres en estas etapa de su vida, hechas a través de las JOCAS,
encuestas nacionales de la juventud del INJUV y diversas
investigaciones que han consultado acerca de ello (Olavarria y Parrini
1999), que reconozcan sus derechos y los ejerzan, especialmente en el
campo de la sexualidad y la salud reproductiva y permitan prevenir el
embarazo adolescente y reforzar las responsabilidad de los hombres
adolescentes/jévenes en el embarazo y la paternidad de sus hijos.
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LA ECONOMIA CHILENA EN 1998

Oscar Mufioz G.

El afio 1998 qued6 marcado por el quiebre de la teidencia de largo
plazo que traia la economia chilena, como consecuenci:: de la politica de
ajuste. Esa tendencia sz caracterizaba por un alto ritm > de crecimiento
anual, del orden del 8%, el cual cay6 a un 3,4 % en 19)8. La intensidad
de la politica de ajuste se explica por la simultaneidad c ue se dio entre la
crisis asidtica que irrumpié con violencia en 1997, y el desequilibrio
macroeconémico interno que venia arrastrindose. In efecto, en el
primer trimestre de 1998 el gasto se expandié en 13 9% respecto del
mismo periodo del afio anterior, lo que correspondié 1 6,7 puntos por
encima del crecimiento del PIB. Para las autoridades, ‘ra claro que ese
ritmo de expansién no cra sostenible. Si a ello se le suina el impacto de
la crisis internacional, que estaba afectando significatiyvamente el precio
del cobre, y los términos de intercambio en general (en 1998 estos
cayeron en 11% respecto del afio anterior), era evider te que se estaba
ante una coyuntura que requeria un ajuste importan e en la “politica
macroeconémica.

El efecto principal del desequilibrio entre el aument) del gasto y el
aumento del producto es el crecimiento del déficit en la cuenta corriente.
Pero este déficit se ve abultado aun mas si ello coincicle con una caida
de las exportaciones y de sus precios. Esta combina:ién de factores
llevé el déficit en cuenta corriente a un 6,3% del PIB, /abiendo sido de
5,5% en 1997 y sélo 2% en 1995, segin cifras oficiales. La importancia
del déficit queda de manifiesto al considerar que un ‘alor por encima
del 4% se considera ya de riesgo, desde el puno de vista del
financiamiento internacional. Esto quedd corroborado 2n una caida de
los flujos de capitales externos netos desde un 9,4% de¢l PIB en 1997 a
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un 4,3% en 1998'. Por lo tanto, fue inevitable que el Banco Central
recurriera a las reservas internacionales, en su intento por evitar una
devaluacién mayor.

Este escenario plantea los temas principales de los debates econdémicos
de 1998. La pregunta central fue ;cémo abordar el ajuste? ;Dénde debia
recaer el peso de ese ajuste? ;Cudles deberian ser las prioridades de la
politica econémica? Como puede esperarse frente a temas muy
complejos, no hubo respuestas consensuales.

Hubo dos temas centrales en el debate. En primer lugar, cémo ponderar
la importancia relativa de la politica monetaria (léase tasa de interés)
frente a la politica cambiaria (1éase devaluacién). En segundo lugar,
estuvo la cuestion del rol que deberia tener la politica fiscal.

1. El problema fiscal

Partiendo por este dltimo tema, la cuestién de fondo tiene que ver con
c6mo se distribuye el peso del ajuste interno entre el sector privado y el
sector publico. En ditima instancia, una politica de ajuste tiene que
lograr una disminucién del crecimiento del gasto, para alinearlo con el
crecimiento del ingreso. Los dirigentes gremiales del sector privado no
ahorraron oportunidad para manifestar su demanda de que el gobierno
contribuyera al ajuste disminuyendo el gasto fiscal.

(Cudl es la argumentacién del sector privado? Esta se apoya en la
evolucidn del superdvit del sector piblico no financiero, que a partir de
1995 ha estado sufriendo una disminucién. En ese afio, el superavit fue
de 2,1% del PIB, cifra que cay6 a 0,9% en 1997 y en 1998 se habria
convertido en un déficit de 0,8% del PIB, segin informaciones de la
Direccién de Presupuestos. El sector publico no financiero incluye al
Gobierno Central y a las empresas puiblicas. En tanto el Gobierno
Central alcanzé un superdvit de 0,4% del PIB las empresas piblicas
tuvieron un déficit de 1,2%, a pesar de una disminucién de su gasto de
4,9% respecto del afio anterior. Debe destacarse, sin embargo, el
esfuerzo de ajuste realizado por el Gobierno en 1998, el cual habiendo
sido autorizado por la respectiva Ley de Presupuestos para expandir el
gasto fiscal en 7,6%, lo hizo sélo en 6,2%. Al mismo tiempo, se hizo el

! Carlos Massad, “Anatomia del proceso de ajuste y perspectivas para 19997, 25 de marzo de

1999.
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esfuerzo adicional de disminuir el gasto de las em presas, como se
mencionaba mas arriba.

En abono de la politica fiscal, debe recordarse ademas el impacto de la
caida del precio del cobre y la disminucién del crecimi :nto del PIB, que
afectan considerablemente la recaudacién tributaria. Es asi como los
ingresos corrientes del Gobierno Central practicament: no crecieron en
términos reales, en tanto los ingresos de las eripresas piblicas
disminuyeron en casi 12% respecto del afio anterior, e1. términos reales.
Por otra parte, desde el punto de vista del gasto, par:. el gobierno era
indispensable expandir algunos gastos que permitiera aliviar el costo
social que le significaria el ajuste a los sectores ma: débiles y a los
desempleados. Es este un compromiso politico de que ¢ 1 costo del ajuste
no recaeria en los sectores mas pobres.

Aunque no directamente relacionado con la politica fisc al, otro tema que
suscitd controversia con el sector privado fue la fij.cién del salario
minimo. A diferencia de afios anteriores, esta vez s¢ negocié con la
Central Unitaria de Trabajadores un salario minimo < ue incorpord un
aumento real por encima del crecimiento de la p-oductividad. El
aumento pactado alcanzé al 12,7% respecto del salario minimo anterior,
y aumentos de 12,5% en 1999 y 10,4% en el 2000. El fundamento fue,
aparte de las razones de equidad, la constatacién de qi e el crecimiento
de la productividad en afios anteriores habia sido sup:rior al estimado
(debido a revisién de las Cuentas Nacionales), con 1> cual el salario
minimo base aparecia castigado en relacién a lo que di:beria haber sido
su tendencia. Sin embargo, para el sector privado es o fue una seiial
incoherente en un afio de ajuste, ya que el salario min mo suele usarse
como un punto de referencia para la determinacién de 1 1s negociaciones
salariales.

2. La politica monetaria

Un tema de intenso debate fue el rol que deberia tenzr la politica de
tasas de interés frente a la politica cambiaria. Ambos instrumentos son
operados por el Banco Central. La tasa de interés, qle representa el
costo del dinero, estd orientada a afectar directamente 2] gasto interno.
Un aumento de la tasa de interés desincentiva especial nente los gastos
de inversion, que tienen largos perfodos de amortizacic n, pero también
los gastos de consumo, cuando las personas se endeudan para
financiarlos. Puesto que una de las causas dcl desequilibrio
macroeconémico era el exceso de gasto sobre ingieso, la politica
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monetaria se caracterizé por el aumento de la tasa de interés. El periodo
se inicié con una tasa relativamente baja, de 6,5%, producto de que a
fines de 1997 las autoridades estimaron que se habia completado el
ajuste anterior, subestimando el impacto que tendria la crisis externa.
Sin embargo, ya en enero de 1998 la tasa de referencia se llevd
nuevamente al 7%, para luego llegar a 8,5% a principios de febrero y a
14% a fines de septiembre. Este aumento exagerado debe analizarse en
funcién de lo que estaba ocurriendo en el mercado cambiario.

Después de afios en que el principal problema cambiario habia sido la
apreciacion sostenida del peso, y un tipo de cambio observado (de
mercado) que se pegaba al piso de la banda de flotacién, en los dltimos
meses de 1997 ese proceso se revirtié y el ddlar observado pasé desde
un nivel cercano a los $ 420 a un nivel en torno a los $ 450 en los
primeros meses de 1998. Incluso a mediados de afio este valor
sobrepasé los $ 460 y se acercé al valor del délar acuerdo, lo que no
ocurria hacfa mucho tiempo. Las autoridades del Banco Central
estimaron que se estaba produciendo un ataque contra el peso, al cual
respondieron vendiendo reservas internacionales. El otro motivo de
preocupacién de las autoridades monetarias era que una devaluacién
muy pronunciada podria alterar la lucha contra la inflacién, en la que se
estaba obteniendo un resultado positivo, de acercamiento a la meta para
el afio, de 4,5%.

Frente a esta evolucién del mercado cambiario, el Banco Central opté
por jugarse contra una devaluacién muy pronunciada, incluso
estrechando la banda de flotacién a un rango de 2% hacia arriba y 3,5%
hacia abajo del délar acuerdo en el mes de julio, pero permitiendo su
ampliacién en el resto del aflo, aunque sin retornar a la banda anterior.
Se trat6 de transmitir la sefial de que el Banco Central se comprometia
con una relativa estabilidad cambiaria, incluso al costo de aumentar la
tasa de interés. Mediante la esterilizacion de la liquidez que se producia
con la venta de reservas internacionales, se forzé al mercado a una
restriccion crediticia de tal magnitud que la tasa de interés interbancaria
creci6 al 63% durante algunos dias a fines de junio y principios de
julio®.

(Qué estaba en juego detrds de esta evolucién inesperada de los
mercados y de las respuestas de la politica monetaria?

2 Esteerael segundo episodio en el afio en que el Banco Central permitia un aumento de la tasa

interbancaria en respuesta a ataques especulativos a la moneda. En enero, esa tasa habia
llegado al 92%.
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La cuestion de fondo es si se busca el ajuste a través de la restriccion del
gasto interno o a través de la balanza comercial. En e primer caso, se
usa la tasa de interés, por las razones indicadas. En el segundo caso, se
utiliza preferentemente el ajuste cambiario o la levaluacién. La
autoridad monetaria decidié no optar por una devaluacién declarada,
sino por la restriccién del gasto interno. Esta opcidn ha sido criticada en
base a los siguientes argumentos: 1) el uso de la tasa d: interés impone
un costo exagerado al pais, ya que induce una recesi5n, aumento del
desempleo y posiblemente quiebra de algunas empres:s; 2) puesto que
el principal motivo del desequilibrio es la crisis externe, y que el déficit
de la cuenta corriente habia sobrepasado los umbrales de la prudencia,
correspondia una devaluacioén real, que aliviarfa los efe tos recesivos; 3)
el déficit de cuenta corriente que se habia estado generando con
anterioridad a la crisis asidtica, se podia explicar por el \baratamiento de
las divisas, que estimularon el gasto en importaciones Por lo tanto, la
devaluacién real seria la politica adecuada, desde el puiito de vista de la
consistencia del modelo de crecimiento exportador, el ¢ 1al estaba siendo
afectado hacia bastante tiempo por la apreciacién del p :so. Esta seria la
oportunidad para recuperar un valor del délar como el de principios de
la década; 4) los temores a un impacto inflacionario s¢ rian infundados,
toda vez que la inflacién relevante para Chile en el exte rior era negativa
y muchos precios de bienes importados desde los paises asidticos
estaban bajando. Por otra parte, mantener rigidamente la meta de
inflacién en condiciones de una crisis internacional y de un ajuste no
deberfa tener una maycr prioridad que lograr el ajuste con un minimo
costo en produccién y desempleo.

Por su parte, el Banco Central defendié su politica en: 1) el tipo de
cambio efectivamente ss hab{a devaluado en términos ‘eales (alrededor
de 6%), por lo que no era cierta la critica de que el BC se oponia a toda
devaluacién; 2) habia que diferenciar una devaluaciin gradual, que
estaba ocurriendo, de una devaluacion brusca, que pocria tener efectos
imprevisibles en las expectativas; 3) habfa que tom:r en cuenta las
lecciones de la crisis asidtica y los problemas de la eco 1omia brasilefia,
de que una devaluacion brusca puede desatar un atajue especulativo
contra la moneda, en una coyuntura internacional de al:a incertidumbre
y riesgo; 4) una devaluacién mayor podria haber cizado problemas
patrimoniales en el sistema financiero, que perjudicarizn el crecimiento
a mediano plazo; 5) la correccién de precios relativos .mplicita en una
politica de ajuste debe realizarse en forma gradual’.

3 Carlos Massad, op. cit.
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Otras medidas adicionales que tomé el Banco Central para aliviar las
presiones contra el peso, fueron la disminucién a cero de la tasa de
encaje a los ingresos de capitales de corto plazo; y la creacion de
instrumentos financieros indizados en délares, que permiten absorber las
demandas de divisas de los agentes que desean reestructurar sus activos
financieros.

Hacia mediados de afo ya se percibié que el ajuste estaba dando
resultados, en términos de la disminucién del gasto. En el segundo
trimestre el exceso del aumento del gasto sobre el PIB fue cercano al
1%, tendencia que continué en el segundo semestre para terminar a fin
de afio por debajo del PIB. De hecho, en el cuarto trimestre se registrd
un crecimiento negativo del PIB, de 2,8%, un crecimiento negativo del
gasto de 13,2% y una brecha positiva de producto sobre gasto de
10,4%*. De un estado de las expectativas centradas en un ajuste que
implicaba sélo una disminucién del ritmo de crecimiento, se pasd a
expectativas abiertamente recesivas, cuando surgié evidencia de que los
sectores productivos estaban disminuyendo la produccién. Por otro lado,
a lo largo del afio habia estado aumentando el desempleo, desde un nivel
de 5,3% en marzo, a 6,1% en junio, 6,8% en septiembre y 7,2% en
diciembre, lo cual causé inquietud entre los trabajadores y en el
Gobierno. Se planted un debate sobre si la economia estaba en recesion,
discusién que algunos personeros trataron de circunscribir a la
definicion técnica, pero que en términos mas amplios implicaba que la
actividad productiva estaba desacelerando fuertemente su ritmo. El
resultado final fue un aumento del PIB de s6lo 3,3% en el afio, el que
contrasta con las expectativas a comienzos del periodo de un
crecimiento superior al 5,5%.

Una disminucién del ritmo de actividad productiva o, peor aun, la caida
de la produccién, no sélo es negativa por los efectos sociales que
genera, como el aumento del desempleo, el estancamiento de los
salarios, o las dificultades fiscales, sino también desde el punto de vista
del ajuste. En efecto, uno de los objetivos de esta politica es el aumento
del ahorro nacional. Es la contrapartida de la disminucién del déficit en
cuenta corriente. Pero al disminuir el ingreso nacional es muy dificil
aumentar el ahorro y, por el contrario, suele ocurrir lo contrario. Por esta
razén, una politica de ajuste debe manejarse entre dos riesgos a evitar:
por una parte, no ser tan blanda que impida la credibilidad de los
agentes financieros y estimule un ataque a la moneda; ni ser tan dura

4 GERENS. Informe de Covuntura, abril 1999.
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que empuje a la economia a una recesion, hacienco mads dificil el
aumento del ahorro.

3. La consistencia de la politica macroecondémic a

Una evaluacién mds amplia de la politica macroeccnémica en 1998
muestra que, mds all4 del uso de los instrumentos. existen algunas
inconsistencias que e¢n tiempos de crisis han ¢lcanzado mayor
gravitacién. En lo sustantivo, se trata de que bajc el régimen de
antonomia del Banco Central, han quedado de manifie: to las diferencias
de criterios y objetivos de las principales autoridade: econdmicas del
pafs, las que no dejaron de ejercer influencia en los mei cados.

Por una parte, las autoridades econémicas de Gobiernc. responsables de
la politica fiscal y de la politica de desarrollo producti /0, como son los
Ministros de Hacienda y Economia, respectivamente, manifestaron sus
inquietudes respecto de los problemas que le estaba « reando al sector
real de la economia la excesiva apreciacion del peso e1 afios anteriores.
Por esta razén, esos Ministros expresaron su conviccid 1 de que frente a
la crisis externa, habia espacios para una devaluacién 11ayor a la que se
estaba operando. Mirado en la coyuntura respectiva, el objetivo de tales
expresiones era quitarle dramatismo a las devaluaciones que se
produjeron, ya que ellas correspondian a lo que ‘:sas autoridades
esperaban hacia tiempo. Esto implicaba hacer recaer el peso del ajuste
en el sector externo, vale decir, en las importacionss, en tanto las
exportaciones deberian verse estimuladas.

Por su parte, la autoridad del Banco Central privilegi5 el objetivo de
contencién inflacionaria y de defensa del valor de la ironeda, lo que se
tradujo en reiteradas declaraciones contrarias a mayor s devaluaciones
que las que ya se habfan producido. De ambas fuen es de autoridad
econdmica "emergian sefiales contradictorias para el mercado y en
particular, respecto del tipo de cambio.

Dos problemas que se plantean son, primero, si (ebe haber una
conduccién coherente y coordinada de la politica econd; nica, y segundo,
de haber discrepancias, donde radica la autoridad final para decidir las
prioridades. L.a organizacién econémica actual no resuelve estos
problemas. La posibilidad de coordinacién se basa en !a disponibilidad
de ambas partes para consensuar los objetivos y metas
macroecondmicas. Sin embargo, cabe notar un descquilibrio en el
dominio de ambas instanicias sobre los instrumentos de | olitica. En tanto
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el Ministerio de Hacienda puede actuar sobre el gasto fiscal, el Banco
Central tiene atribuciones sobre una variedad de instrumentos, como la
tasa de interés, el tipo de cambio, la regulacién de los movimientos de
capitales y la politica de reservas internacionales, entre otras. Podria
pensarse que el Ministro de Hacienda tiene otros instrumentos a su
disposicién, como los impuestos, la venta de empresas publicas o el
endendamiento en el mercado de capitales, pero en realidad son
instrumentos que deben pasar por un debate politico, al menos los dos
primeros, y estar sujetos a factores aleatorios, como el nivel de actividad
y precio del cobre, de fuerte incidencia en la recaudacion tributaria. Atin
mas, el propio gasto fiscal no es una variable que ese Ministerio pueda
manejar tan a su discrecion, ya que tratindose de un sector tan amplio y
heterogéneo como el sector publico, las normas presupuestarias vigentes
permiten que las instituciones fiscales ejecuten niveles de gasto en un
periodo que no necesariamente corresponden a los limites autorizados.
Ello se debe al proceso de anticipacidn o postergacién de gastos.

De todo esto resulta que el Banco Central aparece con una gran
capacidad de decisién frente a las opciones de las autoridades de
Gobierno. De aqui surge la paradoja de que una autoridad que tiene
autonomia respecto del Gobierno, tiene mayor capacidad de decisién en
la politica macroeconémica. Una lectura posible es que esto es
conveniente, porque asegura la primacia de criterios técnicos por sobre
criterios mas comprometidos politicamente, como son los ministeriales.
Sin embargo, es un resultado menos legitimado con el sistema
democritico, ya que los Ministros representan directamente al
Presidente de la Republica, que es la maxima autoridad elegida
democraticamente’. Esta paradoja se manifesté en términos practicos
frente a la opcién entre mantener la meta de inflacién, favorecida por el
Banco Central, y el objetivo de lograr una devaluacién real mayor,
sugerida por las autoridades de Gobierno.

Por cierto, las consideraciones anteriores no pretenden descalificar la
" auntonomia del Banco Central. Esa autonomia ha facilitado logros
importantes, como la disminucién de la tasa de inflacién, que ha llegado
a niveles inéditos desde principios de siglo. Pero tampoco se puede
negar que hay un problema planteado en relacién a la coordinacién de
las politicas macroecondémicas y en relacion a donde reside la autoridad
maxima de decisién cuando existen discrepancias. Esto plantea el viejo

Ver Patricio Meller, “Autonomia y credibilidad del Banco Central”, EI Diario, 16 de marzo de
1999.
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tema de cémo conciliar los criterios técnicos y los criterios politico-
técnicos de decisién eri una democracia.

4. El problema del ahorro

Un problema de mediano plazo que se ha estado gesta ido se refiere a la
disminucidn de la tasa de ahorro nacional. La tendenci . durante los afios
90 ha sido decreciente, con la excepcién del afio 1995, cuando se
empiné al 23,8% del PIB. En 1998 cayé al 20,2%, en parte por razones
coyunturales como la disminucién de los términos de intercambio y el
ajuste, que afectaron negativamente el crecimiento del ingreso real.
Pero, més alld de la coyuntura, la evidencia es que el thorro interno no
logra recuperar el dinamismo que mostré a fines de la « écada pasada.

Esto es grave porque ¢l ahorro interno cumple dos f inciones bdsicas:
por una parte contribuye a financiar la inversion y el c 'ecimiento, y por
otra, permite disminuir o controlar el déficit en la cu-'nta corriente. El
fuerte aumento de este déficit en 1998 es otra manifesiacién de la caida
del ahorro.

Con relacién al crecimiento a mediano plazo, se ha .:stimado que los
actuales niveles del ahorro interno no podrian financ ar una inversién
suficiente para crecer a ritmos como los que trafa la e :onomia. Incluso
si se aceptara una meta de crecimiento inferior a la del pasado reciente,
por ejemplo, de 6% annal, serfa preciso aumentar y sc stener la tasa de
ahorro nacional en el 22% del PIBS. Este crecimiento nferior, por otra
parte, dificilmente podria sostener un aumento de la prductividad y de
los salarios como los que se logré en los afios 90.

Este problema de la insuficiencia del ahorro nacional in lujo al Gobierno
a preparar las bases de una politica para incentivar el aumento del
ahorro privado. Para ello se constituyé una Comisién ce alto nivel, a la
que se le encomendé elaborar una propuesta’. Las roposiciones se
orientaron fundamentalmente hacia la eliminacién de al yunos incentivos
engorrosos de aplicar (como el articulo 57bis), simpl ficindolos, y el
establecimiento de nuevos incentivos basados en la disminucién de la
tasa marginal de impuesto a la renta; el aumento del tope a las

Juan Andrés Fontaine, “;Es sostenible nnestro déficit en cuenta corrient :?”, Estudios Piiblicos
N° 72, primavera 1998.

Ver Dominique Hachette, “Comentarios al informe de la Comisién lel Ahorro”, Esmudios
Piiblicos N° 72, primavera 1998. Se presenta un resumen del informe y :n andlisis de] mismo.
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cotizaciones previsionales, desde 60 UF a 90 UF, y la obligatoriedad de
cotizar para los trabajadores independientes. Adicionalmente se sugirid
incentivar el ahorro de los sectores de bajos ingresos con un subsidio al
ahorro de hasta 1 UF mensual y el ahorro destinado a financiar la
educacién de los hijos. No todas las propuestas fueron aceptadas por el
Gobiermno. Se aceptaron las modificaciones al articulo 57bis, que otorga
incentivos al ahorro en instrumentos financieros, asi como el estimulo al
ahorro para la educacién.

Para tener una idea sobre la relevancia de los distintos instrumentos de
ahorro, vale la pena recordar la forma como éste se genera en Chile. Se
pueden identificar cuatro fuentes: el ahorro de las empresas, el ahorro
forzoso de las personas (cotizaciones previsionales), el ahorro
voluntario de las personas y el ahorro del sector piblico. La proporcién
maés alta proviene del ahorro de las empresas y luego, en proporciones
comparables, estdn el ahorro previsional y el ahorro del sector piblico.
Una proporcién no despreciable, que puede ser del orden del 4% del
PIB, es un desahorro de las personas.

Una pregunta central es ;cudles son las fuentes mds probables para
aumentar el ahorro nuevo, de manera que no se produzca sustitucién de
ahorro actual? Aunque el sector privado ha sido insistente para pedir la
disminucién del impuesto a las utilidades reinvertidas (las que tienen el
mismo trato que las utilidades distribuidas), argumentando que esas
utilidades son la principal fuente de ahorro, el Gobierno no acogié esta
idea (que tampoco fue propuesta por la Comisién) sobre la base de que
ello implicarfa sustituir ahorro pudblico por ahorro privado®. Algo
parecido puede decirse respecto de la propuesta de aumentar el ahorro
forzoso (previsional) de las personas, ya que puede suponerse que
quienes estdn en los tramos mds altos de ingresos realizan ahorros
voluntarios, los que podrian verse disminuidos al tener que hacer
ahorros forzosos. En todo caso, esta propuesta no fue acogida por el
Gobiemo.

Estas situaciones ilustran las dificultades para aumentar el ahorro en
Chile. Ellas estdn muy relacionadas con la enorme desigualdad en la
distribucién del ingreso, porque al otorgarse incentivos al ahorro
privado necesariamente se beneficia a los grupos de mads altos ingresos,
lo que resulta impopular y de dificil trdmite politico. Quienes tienen

Hachette menciona otras razones que harfan desaconsejable diferenciar la tributacion a las

utilidades de las empresas: ella es un anticipo de la tributacién a las personas y el incentivo a
retener utilidades mediante reinversién podria inducir a inversiones ineficientes. Op. cit. p.
245.
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verdadera capacidad de ahorrar son los grupos de altcs ingresos, por lo
que los incentivos tributarios les permiten aumentar mas rapidamente
aun sus ingresos futuros. Pero la otra lectura es que sin mayor ahorro
dificilmente se podria financiar el aumento de la inversién, el
crecimiento de los empleos y de los salarios, que es la base real para el
mejoramiento de la distribucién del ingreso.

Tampoco debe descartarse la necesidad de un aunento del ahorro
publico que, como se planteé mas arriba, ha estado dis: ninuyendo en los
ultimos afios, lo que incluso se ve agravado al conside rar que el Banco
Central estd incurriendo en un déficit equivalente al 1% del PIB. La
sugerencia de debatir el tema de una reforma tributaria nés integral, que
aumentara la carga tributaria, desaté una fuerte cont oversia politica,
que incluso afecté el Gabinete. Aunque el Ministro de Hacienda ha
planteado la idea de abordar una reforma tributaria, qu: introduzca mds
racionalidad y estabilidad en el sistema impositivo, aun jue sin aumentar
la carga, el tema debié postergarse una vez mas dcbido a la crisis
econdmica y a la susceptibilidad politica del tema. C on todo, lo que
queda en pie es que sigue estando abierta la via de aumentar la
recaudacién fiscal meciante el control de la evasién El Servicio de
Impuestos Internos ha realizado un esfuerzo importante de
modemizacion de su gestién, lo que le ha perriitido disminuir
considerablemente la evasién, aun cuando todavia ex:ste margen para
continuar por esa via.

La otra forma de abordar el aumento del ahorro piblico es via
disminucién del gasto. Esta proposicién también tiene alta sensibilidad
politica, porque usualmente se la entiende como una d sminucién de la
responsabilidad del Estado, especialmente en el 4rea sor ial, que absorbe
cerca de las tres cuartas partes del gasto publico. Sin ¢ mbargo, si se la
interpreta, no en ese sentido, sino en el marco de la 110dernizacién y
reforma del Estado, la propuesta podria involucrar un es ‘uerzo de mayor
selectividad y eficacia en el gasto publico. En otras palabras, si esa
politica significara un aumento de la productividad y de la calidad de la
gestién puiblica, serfa factible pensar en un aumento de las prestaciones
publicas pero con rmenor gasto. El ejemplo 11encionado de
modernizacién del Servicio de Impuestos Internos es un caso al
respecto. El Comité Interministerial de Moderizacién del Estado fue
creado precisamente para avanzar en esta direccién.

Una dltima consideracién al respecto es que no debe sujonerse que hay
una relacién de causalidad estrecha entre el aumento el ahorro y el
aumento de la inversién. Este es un viejo tema, ya planteado por
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Keynes. En la version keynesiana, lo fundamental es aumentar la
inversién, la que al inducir un crecimiento del ingreso, termina
generando un mayor ahorro. Por cierto, este andlisis se basé en el
contexto de una economia en recesién, pero su implicancia es que al
haber cierto grado de independencia entre ambas variables o, incluso,
una relacién inversa a la usualmente supuesta, una politica orientada a
aumentar las oportunidades de inversién puede tener tanta o mas
importancia que una politica de ahorro. Ello no significa desconocer que
contablemente la inversién de cada perfodo debe estar financiada, pero
si considerar que el factor dinamizador puede estar mas ligado a las
oportunidades de inversién que a los factores del ahorro.

5. La reforma arancelaria

También como una forma de mejorar la eficiencia econdmica, se llevd a
cabo una reforma arancelaria. El objetivo de esta reforma es facilitar una
mejor asignacién de recursos, al acercarse mas los precios nacionales a
los precios internacionales. De paso, contribuye también a disminuir los
efectos selectivos de los convenios comerciales, los cuales de hecho
generan desigualdad arancelaria. Esos efectos selectivos contribuyen a
desviar comercio, por ejemplo, importaciones, desde regiones donde se
produce mds barato relativamente hacia regiones en que se produce mas
caro, pero que, como consecuencia de los convenios comerciales, en
Chile resultan de menor precio. La ley considera una disminucién
uniforme y gradual de aranceles equivalentes a 5 puntos, con lo que la
tasa vigente que era de 11% bajard a 6% al completarse la rebaja en el
afio 2003.

Esta politica suscité debates que se centraron en dos aspectos centrales:
la posibilidad de rebajas desiguales, para introducir selectividad en la
politica arancelaria; y la compensacién de ingresos tributarios por la
pérdida en la recaudacion fiscal. El tema de la selectividad fue planteado
fundamentalmente por el sector de pequefios y medianos empresarios, y
por los agricultores tradicionales, quienes se sienten muy afectados por
la crisis econémica y por la politica de liberalizacion comercial. Sin
embargo, el Gobierno deseché esta demanda sobre la base de no innovar
en materia de neutralidad de la politica arancelaria, y por las razones
recién seflaladas.

El problema de la compensacién fiscal indujo al Gobierno a plantear la
necesidad de nuevos tributos que compensaran los aranceles mds bajos.
La necesidad de la compensacién se justifica por dos razones: primero,
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porque de otra manera empeoraria el equilibrio fiscal, en circunstancias
que ya este equilibrio es precario; segundo, porqie si no hubiera
compensaciones, ello equivaldria a una disminucidn c 21 ahorro publico
en beneficio de un mayor consumo privado (debilo a precios de
importacién mas bajos). Estos efectos van exactamen e en la direccién
opuesta a lo que se requiere en la economia chilena (a mento del ahorro
privado y piiblico).

La propuesta de compensaciones fiscales fue tamb én intensamente
debatida y cuestionada por el sector privado, el cual :onsideré que un
aumento de impuestos estaba fuera de las reglas del wego anunciadas
por el propio Ministerio de Hacienda. Sin emb:rgo, los nuevos
impuestos aprobados son indirectos y afectan alguncs consumos muy
especificos: el tabaco, la gasolina y los actos juridicos y operaciones de
crédito. Estos aumentcs impositivos serdn también gr: duales, a medida
que disminuyen los ingresos por aranceles.

Una segunda fuente de compensaciéon es la eliminicién gradual de
instrumentos que subsidiaban a las exportaciones nenores y a las
importaciones de bienes de capital. En el marco de los compromisos
asumidos con la Organizaciéon Mundial de Comerc o (OMC), estos
instrumentos deberian desmontarse gradualmente. Uiia parte de estos
recursos se destinardn a compensar la rebaja arancelaria y otra parte se
redestinard a los sectores de pequeilos y medianos em; resarios, a través
de instrumentos de fomento a la productividad y a a modemizacién
tecnoldgica.

6. Las perspectivas para 1999

Sucesivas rebajas de la tasa de interés por el Banco Central, hasta
dejarla en 6,5% en abril de 1999, tienen una doble sig.ificacion: por un
lado, un reconocimiento de que efectivamente tubo un frenazo
monetario en la econcmia, el cual generé una caida de la produccién
mayor a la esperada pcr las autoridades, amenazando < onvertirse en una
recesién de mayores proporciones; por otro, una exj ectativa bastante
firme de que el panorama internacional habia comenz: do a evolucionar
favorablemente, sobre todo después que la crisis brasilefia logré
estabilizarse, gracias a los acuerdos establecidos entr: el Gobierno de
ese pais y el Fondo Monetario Internacional, que le valieron nuevas
lineas de crédito. Incluso el real logré en marzo una af reciacion de 15%
con respecto al mes anterior, denotando un mejoramie 1to importante de
las expectativas. En Chile, el mejoramiento de las expe :tativas se reflejé
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también en el indice de precios de la Bolsa de Comercio, el cual hasta
mediados de abril subié en mds de 25%, en parte ciertamente influido
por la misma rebaja de las tasas de interés del Banco Central, pero
también por la operacién de venta de Endesa.

Con todo, la recuperacién de la actividad econémica y del empleo tiene
un tiempo de rezago. Para el primer trimestre de 1999 se esperaba que
continuara la caida del producto, estabilizindose hacia el segundo
trimestre, para comenzar una reactivaciéon mds fuerte en el tercer
trimestre. La mayoria de las proyecciones econdémicas para el aio
apuntaban a cifras bastante inferiores a la expectativa del Banco Central
que, a comienzos del afio, apuntaba a un 3% de aumento del PIB. Sin
embargo, el propio instituto emisor reconocié después que la
recuperacién seria mas lenta que esa cifra, situdndose entre 2 y 3%. Un
promedio de las proyecciones hechas por los organismos especializados,
pronosticaba un crecimiento econémico escasamente superior al 2%,
con una inflacién en torno a la meta oficial de 4,3%, un desempleo del
8% y una disminucién importante del déficit en cuenta corriente por
debajo del 5% del PIB. Esto ultimo serfa un resultado importante,
basado especialmente en una fuerte disminucién de las importaciones.
Debe recordarse que el precio del cobre cayé a los niveles mds bajos en
muchas décadas al situarse en 65 centavos de ddlar la libra. Un
mejoramiento de este precio deberia favorecer una disminucién mayor
del déficit de cuenta corriente.

Para apreciar en debida forma estas expectativas para 1999, ellas deben
ponerse en el contexto critico de la economia internacional desde 1997.
En algin momento de esta crisis, sobre todo cuando desde Asia se
extendié a Rusia y Brasil, a fines de 1998 muchos pensaron que se
estaba en el umbral de una nueva gran depresién mundial. Razones no
faltan, ya que es reconocida la vulnerabilidad que tiene el sistema
financiero internacional. La propia economia de Estados Unidos, que de
hecho ha impedido que la crisis pase a mayores gracias al dinamismo
que ha podido exhibir, tiene sus propias vulnerabilidades e
incertidumbres, como el boom de la Bolsa neoyorquina que sigue en
curso después de muchos afios de expansién y la progresiva
dependencia financiera de ese pais respecto del ahorro del resto del
mundo.

En este marco, en que la mayoria de las economias emergentes de Asia
y América Latina han mostrado recesiones, Chile ha podido pasar
relativamente sin grandes dafios. El crecimiento proyectado para 1999
de 2% contrasta con proyecciones de disminucién del PIB para el
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conjunto de América Latina, del orden del 1,5%. Se zin el BID, sélo
Meéxico tendria este afio un desempeifio superior, de 2,5 %.

Con todo, por razones discutidas mas arriba, cabe suj oner que no sera
facil recuperar la senda de crecimiento que tuvo Chil> en los afios 90.
Hacia fines del afio la economia chilena podria estar c1eciendo al 5% en
un periodo de doce meses (por cierto, dependier do también del
desenlace que tenga la crisis eléctrica, la cual se revel¢ de mucho mayor
intensidad de lo que se esperaba a principios dil afio), pero la
superacion de esa tasa para el mediano plazo requer rd esfuerzos mads
sistemdticos para aumentar el ahorro y la inversién nac onal, asi como el
desarrollo de la productividad.

CUADRO 1

Chile: Desempeiio Econémico 1994-1998

(porcentajes)

1994 1995 1996 1997 1998

PIB (crecim. Real) 5,7 10,6 7.4 7,6 3.4
Exportaciones 11,6 11,0 10,0 10,1 5,9
(var. real)
Formacién bruta de Capital 6,2 23.5 9.6 11,6 2,1
(var. real)

Tasa de Inversion 27.4 30,6 31,2 32,1 31.7

en Capital Fijo
(% PIB real)
Tasa de Inversion 23,3 23,9 249 253 25,5
en Capital Fijo
(% PIB nominal)
Tasa de Ahorro 21,1 23,8 20.8 214 20,2
Nacional

(% PIB nominal)
Cuenta Corriente -3,1 -2,1 -54 -5,2 -6,7
(% PIB nominal)
Tasa de Desempleo 7.8 74 6,5 6.1 6,3
Nacional

(% promedio anual)
Inflacién 8,9 8,2 6,6 6,1 4,7
(Var. adic.)
Salarios Reales 4,8 5,4 2,6 0,1 33
(Var. adic.)
Tipo de Cambio Real 2,7 -5.7 -4,7 -7,7 0.1
(Var. prom.)

Fuentes: Banco Central, INE
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CHILE EN LA CUENCA DEL PACIFICO. LA
IMPORTANCIA DE APEC

Andrés Angulo .

El Océano Pacifico ademds de ser una via de conexidén e integracién
natural de Chile con sus vecinos se ha convertido, desd = la década de los
ochenta, en el centro de convergencia de los esque nas de comercio
dado el establecimiento de una multipolaridad econém ca en la regién.

El fin de la guerra fria dio espacio a un sistema iiternacional mas
abierto y flexible, donde el bipolarismo se transfor116 en multipola-
rismo, generando posibilidades de didlogo y coop¢racion entre los
paises. En este aspecto la interdependencia ente los Estados,
caracterizada por efectos reciprocos entre paises o entre actores de
diferentes paises’, se vio reflejada en los diferenes procesos de
integracion®.

En la actualidad los procesos de integracién, en particu. ar los vinculados
a aspectos econdmicos, han tenido como objeiivo central el
establecimiento de interconexiones en materia comerciil a fin de lograr
espacios de libre comercio. Ello permiti6 la aplicaciéi de un esquema
de regionalismo abierto’, que implica un proceso de creciente
interdependencia econdmica a nivel regional impusado tanto por

Robert Keohane y Joseph Nye, Poder e Interdependencia, La politica mundial en transicion,
GEL, Buenos Aires. Argentina, 1988, p 23 y ss.

Juan Vacchino, Integracion, Cooperacion y Concertacion en Anm ‘rica Latina, Revista
Sintesis, pp. 56 y ss., la :ntegracién es el mecanismo en que dos > mds actores buscan
optimizar su relacién y complementarse en el 4mbito de las relaciones internacionales, lo que
servira para denominar un proceso de conformacién de un mercad > ampliado o espacio
econémico unificado. .

Ver CEPAL, El Regionalismo Abierto en América Latina y el Carire, CEPAL, Santiago,
1994.
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acuerdos de integracién como por otras macropoliticas econdmicas de
caracter internacional; en un contexto de apertura cuyo objetivo es el de
aumentar la interrelacion entre los paises.

Los procesos de integracion y de formacién de bloques econémicos
surgidos a partir del fin de la guerra fria y que caracterizan la actual
etapa de globalizacién mundial han implicado un aumento sustantivo
cuantitativo y cualitativo del tipo de interdependencia entre los paises.

Esto implica que la globalizacién® no se agota en los aspectos
comerciales, sino que implica otros variados aspectos. En primer lugar y
desde el punto de vista del comportamiento de las economias, se expresa
tanto en el proceso de transnacionalizacién de las empresas como de
internacionalizacién de las economias nacionales, abarcando el
comercio internacional de productos, servicios y capitales. En segundo
lugar, la globalizacién viene acompafiada de las nuevas tecnologias de
la informdtica y las comunicaciones que permiten la construccién de
multiples redes de comunicacidn e interaccién entre los gobiernos y las
sociedades nacionales. En un tercer plano, la globalizacién trae consigo
importantes modificaciones en lo que respecta a los hdbitos y
costumbres en las sociedades. En sintesis, la globalizacién busca
configurar y explicar la organizacion internacional del mundo actual.

Es precisamente a partir del fendmeno de la globalizacion mundial y de
los procesos de integracidon econdmica, que el rol que cumple APEC en
la Cuenca del Pacifico es clave para la interpretaciéon del sistema
mundial.

Las relaciones entre Chile y el Asia Pacifico

Las relaciones de Chile con Asia Pacifico han sido constantes en el
tiempo. Sin embargo, se han intensificado durante la iltima década
debido al proceso de reinsercion internacional de Chile. Estos vinculos
se han ido consolidando y desarrollando no sélo a través de las
relaciones enire los Estados, sino también con los organismos
multilaterales.

4 Lo . . .
Para una mayor comprensién de} fendmeno ver James Rosenan, Turbulence in World Politics,

Princeton University Press. 1990.
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La politica exterior de Chile ha planteado entre sus objetivos y
prioridades’, el vincularse a distintas areas, siendo un1 de ellas el Asia
Pacifico. La relacién, en particular, ha estado dada cesde el punto de
vista del comercio internacional. Esta insercion en los distintos foros de
la Cuenca del Pacifico, y especificamente en Asia Pacifico, nos
permiten apreciar el desarrollo de estos objetivos / prioridades en
funcién del tema de la liberalizacion de la economia y la cooperacién
econdmica. Es asi como Chile forma parte de tres organismos de la
cuenca, importantes en contexto multilateral: PBEC? (Pacific Basin
Economic Council), desde 1989; PECC (Pacific Econc mic Cooperation
Conference), desde 1991; y APEC (Asia-Pacific Ecionomic Coopera-
tion), a partir de 1994.

Es precisamente en este dltimo esquema donde Chile ha centrado sus
objetivos de politica exterior relacionados con un sistc ma internacional
globalizado y centrado en lo econémico y comercial.

APEC y la importancia para Chile

El Foro de Cooperacion Econdémica de Asia-Pacifico (APEC), es el
esquema de integracién mas representativo de la nuev:. ola regionalista
que surgié en la década de los noventa, como respu:sta al escenario
internacional imperante después del término de la Cuerra Fria. Este
mecanismo refleja el efecto integrador que ha tenido la globalizacién de
la economia mundial, generando un alto grado de nterdependencia
econdmica, a pesar de las profundas diferencias cultur iles, religiosas y
politicas. APEC es un genuino producto de la creciente gravitacion que
adquiere la economia en las relaciones internacionales. Por otra parte,
igualmente refleja, aunque de manera menos evidente, las nuevas
fronteras que se estan delineando producto también de 11 globalizacién.

Es asi como APEC responde a dos fendmenos princip: les: la compleja
interdependencia que inipera en el pacifico asidtico y los obstaculos con
que se ha enfrentado la liberalizacién de la economia mundial, puesto
que la globalizacién e internacionalizacién de la econo1iia mundial y el
peso cada vez mayor del Pacifico en relacién al Atlartico requiere de
nuevas formas de interdependencia.

3 José Miguel Insulza, Ensayos sobre Politica Exterior de Chile, Editoria Los Andes, Santiago,

1998, p. 31 y ss.
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Para Chile, APEC ha implicado insertarse en mecanismos de
interdependencia y consolidar su estrategia de desarrollo apoyandose en
una economia abierta, orientada a las exportaciones. La globalizacién
del comercio de bienes y servicios en la Cuenca del Pacifico se ha
constituido en un elemento primordial para ello. En 1994, en la Cumbre
de Lideres realizada en Bogor, Indonesia todas las economias del APEC
se comprometieron a liberalizar plenamente el comercio y las
inversiones en el afio 2010, en el caso de los paises desarrollados, y en
2020, para los paises en desarrollo, Chile, a pesar de encontrarse en esta
dltima situacién, se comprometid a completar el proceso de
liberalizacién en el afio 2010.

Chile aspira entonces, a que la liberalizacién del comercio en el drea se
siga realizando con la mayor celeridad y efectividad. Asimismo, es
importante que la reduccién y eliminacién de aranceles y barreras no
arancelarias mantengan una cobertura integral. Un enfoque puramente
sectorial, que privilegia la liberalizacién por areas determinadas de
bienes y servicios, menoscaba claramente ese principio y, a la larga,
constituye una amenaza para el pleno cumplimiento del compromiso de
Bogor.

De este modo, Chile estd embarcado en el proceso de APEC en la
medida que este refuerce el marco multilateral para alcanzar plenamente
el libre comercio.

En la dltima reunién celebrada en Kuala Lumpur, Malasia, en
noviembre de 1998, el tema de implementar la liberalizacién por
sectores fue fundamental, ademds de la crisis asidtica. El primero ya
habia sido anunciado en la reunién de Manila dos aitos antes, el segundo
constituye una coyuntura a partir de la cual se hizo un llamado para
fortalecer el sistema financiero mundial y de esta forma enfrentar
adecuada y rdpidamente la crisis y sus consecuencias. g

El tema de la implementacién de los acuerdos para liberalizar el
comercio por sectores encontré problemas en la aceptacién por parte de
algunas economias como algunos miembros de sectores del comercio
que iban a empezar a ser primero liberalizados. Previo a la reunién de
Kuala Lumpur se habian sefialado nueve sectores: servicios y productos
medio ambientales, productos pesqueros, forestales, equipos médicos,
energia, juguetes, telecomunicaciones, piedras preciosas y joyeria, y
quimicos. Lo anterior motivé que existieran trabas por parte de algunos
paises que no querfan abrir su mercado en determinados sectores. Por
ejemplo Japdn se opuso a abrir su mercado de productos pesqueros y
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forestales. Finalmente, se acordé que las negociacione s para abrir estos
sectores se hagan en el marco de la Organizaciin Mundial del
Comercio®.

Ante el no acuerdo dentro de APEC para empezar un programa de
liberalizacién, Chile junto con otros paises como Perd y México,
expresaron que deberia iniciarse una liberalizacién a 1 ivel de todos los
sectores, para evitar asi que los paises desarrollad>s propongan la
liberalizacién en sectores en donde ya scn competitivos
(telecomunicaciones por ejemplo), y se pospusiese la liberalizacion de
sectores, que si les interesa a estos paises como alimen!ios y textiles.

Para Chile, la realizacién de una nueva ronda (e negociaciones
comerciales -en el marco de la Organizacién Mund al del Comercio
(OMCO)- la llamada “Ronda del Milenio”, deberia ener un cardcter
global. Mds aun, en el foro de APEC se presentaron cit rtos resquemores
en el sentido de si era posible la profundizacién e la integracién
econdmica entre los integrantes del esquema de cooper icion.

Es asi como para Chile se hace necesario tomar el rumbo de la
liberalizacién extensa, pues las condiciones de apertur.. de los mercados
y concrecién de los acuerdos de comercio, permiten que la economia
continde abriéndose en un esquema mundial de globalizacién e
integracién, lo cual, en cierto sentido, respeta el es»iritu original de
APEC. Para ello Chile posee la infraestructura 1ecesaria y debe
mejorarla para aumentar los nexos y aguardar la instn mentalizacién de
los planes de accién cclectiva a partir de 1999.

Una vez que estos escollos sean superados, APEC p iede pasar de ser
una promesa de integracién més alli de los asjectos puramente
econémicos y comerciales a ser una realidad de integracién
socioecondmica en la cuenca del Pacifico. Sin emb:rgo, no debemos
olvidar que a pesar de ello, ya este foro estd tcniendo impactos
socioculturales entre sus paises miembros, asunto qi e constituiria un
tema relevante de investigacion. ~

b El Mercurio, 17 de noviernbre de 1998.
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LOS DESAFIOS DE LA POLITICA EXTERIOR
CHILENA DURANTE 1998

Paz V. Milet G.

El andlisis de la politica exterior chilena durante 199¢ debe considerar,
no sélo los logros y objetivos alcanzados durante ¢ste periodo, sino
también -quizds con mayor hincapié- los desafios enfi entados. En 1998
estos fueron numerosos.

A diferencia de 1997, que fue el afio de la consolidacic n de los acuerdos
econdémicos y de cooparacion suscritos por el gobierno, 1998 fue el afio
en que se tuvo que demostrar los avances alcanzados en la reinsercién
internacional del pais v en la construccién de una imag en de democracia
estable.

En estos ambitos han sido fundamentales, durante :ste periodo, dos
hechos: la realizacién de la Segunda Cumbre de las Ar iéricas en abril de
1998 en Chile y segundo, la detencién del senador vitalicio Augusto
Pinochet en Gran Bretafia.

La organizacién del encuentro hemisférico en nuestid pais supuso un
gran desafio para la Cancilleria chilena y, en general para el gobierno
del Presidente Frei.

Las condiciones en que se desarroll6 esta reunién erz n muy distintas a
las existentes en la primera cumbre, efectuada en 1994 en Miami.

e Estados Unidos ya no se presentaba como el pais rector,
determinante de las decisiones y con una sumisio 1 casi total de los
otros paises del hemisferio. La incapacidad de :ontar con la via
rdpida o fast track para las negociaciones comrciales y el alto
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protagonismo alcanzado por el MERCOSUR como actor
internacional, mermaron considerablemente el margen de maniobra
de la administracién Clinton en este encuentro.

e MERCOSUR habia mostrado ya, en las reuniones preparatorias,
ciertas diferencias de criterio respecto a  Washington.
Fundamentalmente en relacién con la forma de negociar el Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) y los plazos de la
desgravacién arancelaria. Esto motivé a que Chile tuviera que
definir su posicién en estas negociaciones. Finalmente, opté por
aliarse con MERCOSUR en los temas en que hubiera coincidencias.
En este sentido son demostrativas las declaraciones que hizo el
Presidente Frei en la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR de
Uruguay, antes de la cita de Santiago. Afirmé que “no tenemos por
qué estar esperando instrucciones de nadie” y sefialé que, a su juicio,
los paises integrantes del MERCOSUR- tanto miembros como
socios estdn en condiciones de presentar “una agenda propositiva, de
segunda generacidn, en todos los temas que son de nuestro interés”.

o FEl interés principal de los paises latinoamericanos era, sin duda, la
posibilidad de lanzar el ALCA en Santiago. Chile tuvo que trabajar
arduamente para que no se viera disminuido el tema que el gobierno
del Presidente Frei habia planteado como principal, la educacién.

» Ademaés del interés de los paises latinoamericanos se tuvo que
enfrentar el interés de Estados Unidos, que ante la imposibilidad de
contar con la via rdpida, quiso darle centralidad al tema del
narcotrafico.

Durante la etapa preparatoria y durante la Cumbre misma, Chile tuvo un
importante rol en la articulacién de propuestas y finalmente, mas alla del
escenario existente, se alcanzaron importantes acuerdos en la Cumbre de
Santiago.

Se logré consenso respecto al lanzamiento del ALCA, a la estrategia de
negociacién (todos los temas simultdneamente) y a la necesidad de
contar con el Area de Libre Comercio de las Américas el afio 2005.

Asimismo, se adoptaron decisiones sobre educacién, democracia,
integracién econdémica y pobreza y se reforzoé la labor de los organismos
multilaterales como la OEA, en el seguimiento de los acuerdos
alcanzados.

Mis all4 de la evaluacidn que se pueda hacer de los reales alcances de la
Cumbre y del seguimiento que han tenido sus acuerdos, sin duda la
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organizacién de este encuentro hemisférico marcé un 1ito en la politica
exterior chilena. Se entregd al exterior la imagen de un pais capaz de
concertar distintas iniciativas y generar acuerdos y con una serie de
avances en los ambitos politico y economico.

Ademds, a partir de los planteamientos de la Cumre respecto a la
integracién econémica y comercial y a los acercamie:itos desarrollados
durante este encuentro con los paises participantes, Chile en 1998
suscribié importantes acuerdos comerciales y profiindizé otros que
habia suscrito con anterioridad.

Dentro de los acuerdos que se firmaron, uno que reviste especial
importancia es el suscrito con Peri. Hace casi cinco a ios que se venian
desarrollando estas negociaciones para alcanzar uan acuerdo que
consolidara el creciente intercambio comercial y diera un marco
normativo a las inversiones de privados en ambos pais :s.

El acuerdo de complementacién econdmica suscri:o establece una
desgravacion arancelaria del comercio bilateral, distriouida en distintas
listas inmediatas de 5, 10, 15 y 18 afios plazo.

Asimismo, se suscribié un acuerdo de alcance parciil con Cuba, que
establecié la liberalizacién de una lista acotada de productos y que
considera que alrededor del 75% de las exportacione; chilenas a Cuba
ingresaran libres de arancel. El arancel cubano para Chile pasara del 10
al 4%.

Por su parte, Chile otorgé una rebaja arancelaria del 100% a 650
productos cubanos'. ’

Por otra parte, se ha avanzado considerablemente €1 un Acuerdo de
Libre comercio con los paises centroamericanos y se ha optado por
profundizar el acuerde comercial existente con Bolivic.

En los 4mbitos no econémicos, Chile con posteriorilad a la Cumbre,
reforzo6 su estrategia de acercamiento a los paises vec nos y la prioridad
latinoamericana de su politica exterior.

Dos hechos de gran significado en este sentido, fueror la conclusién del
Tratado de Campos dz Hielo con Argentina, que acli ra el Gnico punto
limitrofe pendiente con el pais trasandino, y segundo, la destacada labor

Informacién Direccién de Relaciones Econémicas Internacionales de Cancilleria (DIRECON).
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que cumplié Chile como pais garante en la consecucién del acuerdo de
paz suscrito por Peri y Ecuador.

No obstante, sin duda, el segundo gran desafio que ha debido enfrentar
la politica exterior chilena durante este afio, ha sido la detencién del
General (r) Pinochet en Gran Bretafia. A lo largo de la detencidn del
senador vitalicio, el gobierno chileno ha debido hacer uso de toda su
capacidad de maniobra para sustentar su politica exterior, tanto en el
ambito externo como interno. FEn este caso, como en ningln otro,
efectivamente se ha cumplido la propuesta del Presidente Patricio
Aylwin, reafirmada por el Presidente Frei, de que la politica exterior
chilena se convierta en una verdadera politica de Estado.

Los desafios que ha enfrentado el gobierno chileno en este caso son
innumerables, pero en este articulo pretendemos hacer una suerte de
sistematizacién, que nos permita analizar como ha sido el accionar de la
cancilleria frente a este tema. Con este objetivo es que hemos efectuado
un cuadro con las principales acciones realizadas por Cancilleria en el
curso del proceso. (Ver pag. 137-150)

Del anilisis de este cuadro, se desprende cudl ha sido la conducta de
Cancilleria y los principales obsticulos que ha tenido en su accionar.
Desde un principio se planted que tenia un escaso margen de maniobra,
ante la sorpresiva detencidn preventiva de Pinochet, por cuanto no podia
interferir en la justicia inglesa. La tinica via posible de accién en la
primera etapa de este caso, fue la que se adoptS. Esta consistié en
presentar sucesivas cartas de protesta en las que se argiifa la inmunidad
diplomatica de que gozaba Pinochet, que éste ingresé a Gran Bretaiia en
misién especial y que los delitos cometidos dentro del territorio chileno
debian ser juzgados por los tribunales chilenos.

Desde el momento de la detencién se debié hacer frente a una serie de
presiones, tanto desde el interior como del exterior del pais:

1) En el exterior, fundamentalmente en Europa, existe una gran
sensibilidad frente al tema de los derechos humanos y se tiene la
percepcion de que no es posible juzgar a Pinochet en Chile. Asimismo,
se cree que la transicién chilena soportard un juicio al senador vitalicio
en Europa.

2) En Chile, el sector oficialista -a excepcién del partido socialista- y
la derecha plantearon desde un comienzo que la detencién de Pinochet
atentaba contra la soberania nacional y el principio de la territorialidad.
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Como se puede apreciar en el cuadro, la posicién de Cancilleria se ha
visto condicionada por dos factores: la presién inte ma (tanto de los
sectores de oposicion como del socialismo} y {a pres én externa (tanto
de los paises que directamente intervienen en este cas>, Gran Bretafia y
Espaiia, como de la comunidad internacional en gener: 1).

La segunda etapa -después del fallo contrario de os lores- estuvo
marcada por la necesidad de dar a conocer que en Chile existian las
posibilidades de juzgar a Pinochet. Dos hechos ater taron contra esta
estrategia gubernamental. Primero, la negativa de 11 Corte Suprema
respecto al nombramiento de un ministro en visita y segundo, la carta
enviada por los socialistas en las que afirmaban quz no existian las
condiciones para que sg juzgara a Pinochet en nuestro Hais.

El principio que predominé en la estrategia de la canci leria durante esta
etapa, fue el de territorialidad, planteando que los he' hos acaecidos en
Chile no pueden ser juzgados fuera de sus fronteras.

Esta tesis perdié fuerza con la segunda declaracion de los lores, que
definia que Pinochet debia responder por los hechos : caecidos después
de la suscripcién de 1a Convencién Internacional sol re la Tortura, en
1988. La legislacién internacional primé desde ese momento sobre
cualquier normativa nacional. La capacidad de «ancilleria quedd
restringida a la argumentacién de que no existian sufic entes cargos para
juzgar a Pinochet.

Con la determinacién del ministro del interior brita iico, Jack Straw,
respecto a la posibilidad de dar curso al proceso de ext adicién en contra
del senador vitalicio, los margenes de accién del gooierno chileno se
ven restringidos atin mds, ahora -mas alla de las posibl :s apelaciones- se
limitan casi exclusivamente a la argumentacién de razones humanitarias
para la liberacion de Pinochet. La opcién de un arbit aje, barajada por
Cancilleria, tendria menos posibilidades de obterer un resultado
satisfactorio.

Conclusiones

Sin duda la politica exterior chilena ha experimentado durante el afio 98

uno de sus momentos mas dificiles. Mas alla de lcs posibles éxitos

alcanzados con la organizacién de la Segunda Cumbr« de las Américas

y la activa participacién en otras instancias d: integraciéon vy

cooperacion, el hecho que sin duda marcard un antes y un después en la
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politica hacia el exterior serd la detencién del senador Pinochet. Esta
hizo resurgir una serie de sensibilidades existentes y quedé demostrado
que se trata de un tema que claramente divide a los chilenos. Aunque no
en forma igualitaria.

En este sentido el caso del ex General Pinochet se plantea como amplio
en desafios para el Ministerio de Relaciones Exteriores. Primero,
cancilleria ha tenido que enfrentar una serie de criticas respecto a su
politica exterior, que antes no habia experimentado. Las mdaximas
dificultades que se habian presentado con anterioridad eran las criticas
de sectores como el agricola ante determinado acuerdo comercial, como
ocurri6 en el caso del MERCOSUR.

Segundo, claramente los temas de politica interna se han entrelazado
con la politica exterior. El tema de los derechos humanos y la gestién
del gobierno militar se han convertido en elementos centrales de la
relacién con el exterior. Esto ha implicado que la politica exterior
chilena haya sufrido una variacién importante en los ultimos meses. La
centralidad en los temas comerciales que ha prevalecido en los ultimos
afios, ha dado paso a una preponderancia de los temas politicos y a la
defensa de valores similares a los que debié defender el gobierno de
Pinochet en su gestién internacional: el derecho a la autodeterminacién
de Chile y la necesidad de respetar la territorialidad.

Tercero, uno de los debates principales que se han planteado durante la
detencion de Pinochet es si efectivamente ha sido productiva la
estrategia de insercién internacional desarrollada por Chile en estos
ultimos afios. De acuerdo con la derecha, Chile no cuenta con suficiente
prestigio a nivel internacional y esto habria quedado demostrado en la
falta de receptividad que ha existido en Gran Bretana y Espafa respecto
de la opinién del gobierno chileno.

Mientras para otros sectores, la opinién de los gobiernos de Gran
Bretana y Espafia respecto a que la transicién chilena puede hacer frente
a una crisis de este tipo, demuestra el éxito que se ha tenido en el
reposicionamiento chileno a nivel Internacional.

No obstante, m4s alla de las criticas de uno u otro sector, es importante
considerar que:

- Los margenes de accién del gobierno chileno son bastante
limitados. Se enfrenta en sus actuaciones no sélo a determinados
sectores de los paises involucrados, sino a una apreciacion
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generalizada en la comunidad internacional de qie el tema de los
derechos humancs debe ser upa preocupaciér central de los
Estados.

- Es extremadamente dificil generar una poliica exterior de
consenso, cuando se estin abordando temas qiie dividen a las
fuerzas politicas y sociales del pais.

- No existe certeza respecto a la existencia de conc iciones para que
Pinochet sea juzgado en Chile.

No obstante, mds alla de las limitaciones, el rol esenc al de Cancilleria
en este caso debiera ser fortalecer la imagen del pais en el exterior y
otorgar la seguridad de que se trabajara internamente :n el tema de los
derechos humanos y en la aclaracién de los casos pendi :ntes.

Sin duda, este caso ha complicado el cierre de un afio jue se inicié con
una de las principales iniciativas internacionales de Chile, la Segunda
Cumbre de las Américas. Sin embargo, no ha empafiad» los logros de la
gestion desarrollada durante los ltimos afios en politic: exterior.

En la evaluacién del gobierno del Presidente Frei, a jocos meses del
término de su mandatc, sin duda la actuacion en el 4 nbito exterior es
considerada positivamente y 1998 como el periodo de nayores desafios
en este dmbito.
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CHILE-PERU: REVISANDO LAS AGEND.AS CON
UNA MIRADA DE FUTURO!

Francisco Rojas Aravena

Las relaciones vecinales constituyen un aspecto centra en toda relacién
interestatal. El tipo de relacién afecta, en términos posi ivos o negativos,
el entorno subregional y transfiere estabilidad o in:stabilidad en el
ambito regional e internacional. Las relaciones chi eno-peruanas se
ubican en un lugar de prioridad en la politica ext:rna chilena. No
obstante lo anterior, el nivel de conocimiento de es:as relaciones es
reducido. La sistematizacién y la reflexiéon de ls acciones que
emprenden los actores gubernamentales y no-guber amentales y del
mundo privado, en los distintos &mbitos, es muy bajo Si se quiere dar
un salto cualitativo en el tipo de vinculacién es nece:ario aumentar el
conocimiento mutuo. Los procesos de integraciéon lan avanzado de
manera sustantiva en América Latina en la dltima déc: da y ello ha sido
posible sobre la base de un mejor conocimiento y un mayor grado de
interlocucién entre los mas diversos actores. En este tribajo se analizan
algunos de los aspectos referidos a las distintas agend: s de vinculacién
entre Chile y Pert.

El fin de la guerra fria cambi6 los parametros globales e interpretacién
de las relaciones internacionales. También afecté el posicionamiento
latinoamericano en relacién con su propia regién. ].0s procesos de
integracién econdmica y complementacién comercial e América Latina
se han incrementado de manera sustancial en forma pa alela al fin de la
guerra fria. La opcidn latinoamericana para los lati 10americanos se
ubica hoy en un punto significativo de sus prioridade ;, facilitando los

Comunicacién para el taller “Integracién econdmica entre Chile y P ri”. FLACSO-Chile /
Universidad Catélica, Lima, 20 de agosto de 1998. Este trabajo es par > de las actividades de
investigacion del Proyecto Fondecyt N° 1980256, que coordina Paz V. Ailet.
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acuerdos y la construccién de regimenes internacionales que viabilicen
estos procesos de interdependencia. Si bien se denotan avances
espectaculares, el camino que ain queda por recorrer para afianzar la
cooperacién intra-latinoamericana es inmenso. La necesidad de
construir confianza y la necesidad de generar una nueva forma de
relacionamiento aparecen como dos elementos claves en el disefio y
puesta en marcha de opciones de politica que permitan un futuro que
logre plasmar de manera efectiva los ideales bolivarianos de la regién.

Chile a través de los dos gobiernos de la Concertacidon democrética ha
definido de manera explicita su vocacién latinoamericana. Ella se hace
efectiva a través del concepto de regionalismo abierto que permite en
forma simultdnea abrirse al mundo en términos de las principales
relaciones comerciales y econdmicas.

Los gobiernos del Presidente Aylwin y el Presidente Frei han buscado
un acercamiento sistematico con los paises vecinos. Para ello definieron
como primordial avanzar de manera simultinea en las distintas agendas.

Concordar por parte de los diversos actores internacionales una agenda
de relacién o una mirada a las distintas agendas que involucran las
relaciones cada vez mds complejas, permite alcanzar y satisfacer de
mejor manera los diversos intereses involucrados. También posibilita
generar iniciativas que promuevan la cooperacién y el entendimiento.
De igual forma, la visualizacién de las agendas permite prevenir
situaciones no deseadas. Cuando las diversas agendas son claras es
posible lograr un mayor grado de predictibilidad en las relaciones. Asi
también se afianzan miradas comunes y compartidas del futuro.

La definicién y conformacién de la agenda requiere de un didlogo
abierto que permita incorporar las perspectivas de los diversos actores
involucrados en la relacién bilateral o multilateral.

Las relaciones bilaterales entre los paises del Cono Sur y en particular
entre Chile y Perd, se hacen cada vez mdés densas y complejas. Ello
refleja la pluralidad de interacciones entre los mds diversos actores y en
donde los lineamientos de la politica estatal corresponden a un actor de
primacia, pero que carece del monopolio para definir de manera
absoluta el tipo de vinculacién. En la medida en que organizaciones
privadas, entes no gubernamentales, se vinculan de manera mas
permanente comienzan a definir una agenda cada vez mds amplia y
plural en donde los temas de la “baja politica” adquieren fuerza,
permanencia e intensidad. En este marco el rol del Estado, actor
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primario de las relaciones interestatales, es proveer las acciones capaces
de darle estabilidad v certidumbre a las vinculaciines entre otros
actores. Con ello se amplian las oportunidades de coop ‘racién.

Chile y Perti comparten diversas agendas que se influyen mutuamente.
Esta pluralidad de vinculaciones evidencian no solo 'in incremento en
las relaciones sino que. dada la densidad creciente, la | ercepcion de una
vinculacién del tipo “suma cero” deja de estar preseate como opcion
politica en los actores centrales, los unicos capac:s de efectivizar
alternativas de este tipo. Las alternativas, oportunic ades y opciones
pasan esencialmente por generar oportunidades de cooperacién por
medio de la construcciéon de espacios que le der permanencia y
certidumbre y se formalizardn en instituciones y organi smos.

Es en base a lo anterior que constatamos la necesidal de construir un
ambito de mayor confianza reciproca en las relacione; bilaterales. Esta
confianza se incrementard en la medida en que el cuiplimiento de los
objetivos nacionales y los objetivos de actores especi icos, se alcancen
de manera reciproca y mutuamente satisfactoria. En la dltima década se
evidencian avances importantes en la relacién bilatera chileno-peruana.
Se han suscrito acuerdos cruciales en relacién con el 4 nbito econémico,
como el Acuerdo de Cooperaciéon Econémica. "“ambién se han
desarrollado visitas de alto nivel e iniciativas en el &mlito de la defensa,
de igual forma se ha desarrollado de manera perman :nte didlogos que
buscan encontrar férmulas de resolucion de los timas de caracter
histérico.

Este esfuerzo de cooperacion no se reduce a la dltim: década, tiene un
historial mds largo pero que hoy parece concretarse de manera cada vez
mds acelerada.

Vale la pena recordar en el libro editado por el actual (Zanciller peruano,
Eduardo Ferrero Costa (1988), sobre las relaciones del Perni con los
paises vecinos, se destaca que ni Chile ni Peru tendri: n nada que ganar
en una opcién de cardcter suma cero vinculada a “rec 1perar territorios”
0 a “la expansién territorial”, mds bien serfa “algc irracional y sin
sentido”. El editor destaca que el autor del capitulo de las relaciones con
Chile encuentra evidencias significativas en una biisqeda de creciente
integracién y que ello se expres6 de los gobiernos de Belatinde (1963-
1968) y de Velasco y en Chile de los Presidentes Frei 1 Allende’.

Eduardo Ferrero Costa (cd.), Relaciones entre Peri con los paises vecinos. CEPEL Lima,
1988.
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En este texto se destacaba que “la idea de integracidon basada en
intereses que tienen muchos elementos en comin reemplaza la
concepcion segin la cual el vecino tiene intereses contradictorios”. Esta
perspectiva de intereses comunes se evidencia en distintas areas. El
Canciller Ferrero destacaba particularmente la accién conjunta de Chile
y Perti en torno a las 200 millas y la defensa de la soberania maritima
que impulsaron ambos paises a los cuales se sumaron posteriormente
otros paises latinoamericanos. Esta iniciativa latinoamericana culminé
de manera adecuada a los intereses de quienes la originaron en uno de
los regimenes internacionales mds significativos de las tltimas décadas:
el derecho del mar y la convencion que le dio origen. Esta perspectiva
de cooperacién manifestada con claridad en este libro del CEPEI, se ha
expresado en la relacion chileno-peruana.

En efecto, nosotros podemos revisar las distintas agendas vy
encontraremos intereses comunes y acciones tendientes a desarrollar
iniciativas que posibiliten un mayor entendimiento, complementacién y
proyeccién futura.

La agenda historica

En la ultima década Chile y Perd han realizado diversos esfuerzos para
superar la agenda histdrica vinculada a completar el proceso de puesta
en marcha del conjunto de los articulos establecidos en el Tratado de
1929.

Muchas iniciativas se han generado en esta década. No han logrado
cristalizar hasta la fecha aunque varias de ellas se formalizaron en
acuerdos especificos. Los gobiernos del Presidente Alberto Fujimori y
Eduardo Frei han reiterado la voluntad de resolver estos temas
pendientes y evitar transferir hacia las nuevas autoridades que los
sucedan esta agenda histdrica.

El éxito de esta gestién diplomatica dependerd esencialmente de la
generacion de opciones que constituyan un paquete global en el cual se
incorporen los intereses presentes de las partes. Posiblemente un
acuerdo de este tipo requiera visualizar la situacién particular y la
interpretacion que otorgue a los puntos especificos del Tratado de 1929,
en especial en lo referido a la administracién. En este contexto puede
evaluarse la conveniencia o no de incorporar el tema de la propiedad
urbana que posee el Estado peruano en la ciudad de Arica, o bien este se
analiza en sus propios méritos.
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La resolucidn de la agenda histérica abre oportunidad: s renovadas para
dar un salto cualitativo en otros campos.

La agenda econémica

En la agenda econdémica es donde se denotan I>s avances mais
significativos en la relacion de ambos paises. Ello s¢ manifiesta en el
constante incremento del comercio asi como en la inversién. El
intercambio global alcanzé en 1997 los 466.000.000 mr illones de ddlares
seglin las estimaciones del Banco Central®. La inversi¢n chilena en Perii
posee una alta significacién en términos de la inver:idn extranjera en
este pafs; a la vez es un lugar al cual los inversores chilenos le han dado
una alta prioridad. Las cifras la ubican en el orden de tres mil millones
de délares’.

La suscripcién del Acuerdo de Complementacion Eciondémica facilitard
alin més los intercambios. Este acuerdo abre oportuni« lades renovadas a
la complementariedad entre ambos paises. A partir d: este acuerdo de
caracter econdmico se generardn nuevas oportunidad :s de vinculacién
que extenderdn la trama de relaciones que hac: crecientemente
interdependientes a nuestras naciones.

Un drea significativa de los vinculos bilaterales e« la referida a la
inversién chilena en Perd. Ella debe ser ubicada en un contexto mis
amplio de la inversién extranjera en Perii. En este cam po los avances en
los ultimos cinco afios han sido significativos, en es)ecial a partir del
hecho que empresas chilenas ganaron licitaciones de e npresas eléctricas
y otras grandes empresas peruanas. Este ha sido un poceso continuo y
que puede mantenerse como una tendencia hacia el fut iro.

No obstante lo anterior, posee particular importancia, en especial por la
sensibilidad de los inversores -independientemene de su origen
nacional- el desarrollar formulas que den garantia 7 proteccién a la
inversién extranjera. Chile y Perti deben perfeccionar 1n acuerdo en este
campo. Se lograron avances importantes en términos ¢ e la identificacion
de los temas a ser abordados, pero no se han fcrmalizado en un
convenio especifico.

Banco Central, Indicadores del Banco Central. Santiago., marzo, 199 .
La Embajada de Chile er. Lima estima, entre 1990 y 1996, una proy :ccion de la inversién de
US$ 3.650 millones y la iaterializada en US$ 1.600 millones.
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Si bien el acuerdo de complementacion econdmica es una piedra angular
en las relaciones comerciales los intercambios no se agotan en los
espacios regulados por él. A mayor vinculacién se abriran nuevas areas
de relacidén y negociacién que serd necesario concordar. Un ejemplo de
ellos es la discusion sobre cielos abiertos. Una mayor vinculacién
genera demandas crecientes de transportes y facilidades para los
viajeros. Lo anterior obliga a revisar politicas sobre cielos abiertos de
manera de asegurar la satisfaccion de los intereses mutuos.

Chile ha definido una estrategia latinoamericana que tiene un fuerte
sello en la vinculacién con el Mercosur’. Pero la perspectiva
latinoamericana es un objetivo central y en el cual concordamos con los
paises de la region. De alli la importancia del didlogo de la comunidad
andina y el Mercosur. Este posibilitard avanzar de manera constante y
efectiva para producir un drea mayor de libre comercio, el 4rea de libre
comercio de Sudamérica. La voluntad politica fue expresada en los
encuentros de Buenos Aires, es esencial darle continuidad a este
proceso. La vinculacién y el rol de Pert en el proceso serd determinante
por su ubicacién y su peso en la Comunidad Andina®.

La agenda social

En el dmbito social Chile y Pertd tienen una agenda de creciente
importancia. Ella se vincula a la importante migracién peruana a Chile
estimada en alrededor de 60.000 personas. El gobierno chileno ha
establecido facilidades para la regularizacién y legalizacién de los
inmigrantes.

Este hecho tiene consecuencias que van mds alld de los aspectos
sociales, estd permitiendo un contacto mas directo entre ambos pueblos,
lo que contribuird a un mejoramiento del conocimiento y de las
vinculaciones culturales.

En la agenda social existen intereses comunes referidos a la seguridad
social. Los avances sectoriales en la materia permitiran ir conformando
una trama de vinculaciones que ubiquen a la persona peruana o chilena
en el centro de las relaciones, posibilitando un acercamiento de caracter

3 Paz Milet, Gabriel Gaspar y Francisco Rojas Aravena, Chile-Mercosur: una alianza

estratégica. FLACSO-Chile/Editorial Los Andes. Santiago, 1997.
Alan Fairlie Reinoso Las relaciones Grupo Andino-Mercosur. PUCE. Lina, 1997.
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global a partir de la resolucion de problemas parti ulares e incluso
individuales.

En este mismo campo ambos paises han manifestailo el interés por
resolver la situacién dz antisociales que han delinqui lo en uno u otro
pais, estableciendo férmulas para que los presos put dan cumplir sus
condenas en el dmbito nacional, facilitando el ercuentro con los
familiares, cuestién esencial en una perspectiva de rhabilitacién que
posibilite su futura reinsercion en la sociedad.

La agenda de defensa y seguridad

Chile y Perd establecieron en 1986 un didlogo eitre los Estados
Mayores de la Defensa Nacional con el fin de iniciar la conformacién de
un proceso de confianza mutua. Este didlogo se ha mai tenido a lo largo
de doce afios. Proximamente se reunirdn los altos mandos de ambos
paises para continuar y profundizar los intercambios en 2sta materia.

Las autoridades de los Ministerios de Defensa han :fectuado visitas
reciprocas y establecido formas de comunicacién e inte ‘cambio de ideas
sobre los cambios internacionales y las relaciones bila erales. Este tipo
de encuentros entre las mas altas autoridades se ha expresado también
con visitas de altos jefes de las tres ramas de las fuerza; armadas a cada
uno de los paises. En el presente afio el Almiiante Arancibia,
Comandante en Jefe de la Armada de Chile, visité Peri. respondiendo a
una invitacién de caricter profesional.

Los contactos establecidos en este campo en el dmb to bilateral han
posibilitado generar ccincidencias significativas a ni /el regional, en
especial en la reunién de la Organizacion de Estados A mericanos sobre
medidas de confianza mutua.

Los tres ejemplos resefiados de diversas agendas ent e ambos paises
tienen referentes de orden mas global.

En la agenda planetaria Chile y Perd tienen altas ccincidencias con
relacién a la reestructuraciéon de Naciones Unidas y del Consejo de
Seguridad. De igual forma ambos paises tienen visione: similares sobre
el rol y el espacio de América Latina en la Cuenca del Pacifico, lo que
se expresa en el APEC. Si exploramos mds en detallk encontraremos
evidencias de coincidencias significativas en las mas d:versas dreas del
quehacer internacional. Sin lugar a dudas una de ellas ha sido la
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voluntad politica de ambos gobiernos de apoyar los tratados de
proscripcién de armas de destruccién masivas, comenzando por las
armas atémicas.

De igual forma, en la agenda regional ambos paises encuentran
coincidencias significativas y desarrollan perspectivas comunes. Un
ambito de expresién de ello es la Organizacién de Estados Americanos.

En el dmbito regional también se expresan coincidencias respecto a la
necesidad de solucién del contencioso, que se mantiene a la fecha, entre
Ecuador y Perd y donde Chile ocupa un lugar entre los paises garantes
del Protocolo de Rio y que ejecutan una misién de prevencién en la
frontera a través de la Misién de Observadores Militares Ecuador-Pert.

La resolucion de este contencioso favorecera no solo la estabilidad de
ambos paises, sino que tendra un efecto positivo en el clima de paz y
estabilidad de América Latina y el hemisferio en su conjunto.

Las relaciones chileno-peruanas se encuentran cruzadas también por
diversas agendas particulares definidas por las relaciones entre entes
privados. La agenda empresarial, la agenda universitaria, la agenda
deportiva, etc.

Un ambito que es necesario reforzar, en las vinculaciones bilaterales,
corresponde al de los Parlamentos. Si bien existe una comisién
parlamentaria binacional, ésta no ha desarrollado una actividad
significativa que marque una diferencia sustancial capaz de producir un
efecto sinérgico en otros dmbitos de la relacién. No se trata de generar
“diplomacia parlamentaria”, ella puede ser contraproducente y afectar
las iniciativas diplomaticas, sin embargo, el Parlamento debe participar
del proceso y estar informado de los avances y obsticulos que
eventualmente se puedan interponer. Esta participacion de los
representantes parlamentarios permite que el actor gubernamental recoja
observaciones, sugerencias e iniciativas en forma temprana, las cuales
podran ser incorporadas en los acuerdos. De esta forma se viabilizara la
rapidez y efectividad en los procesos de ratificacién de los convenios y
tratados que puedan ser suscritos. Las deficiencias en este campo se
expresan por ejemplo en la diferencia de opinién de la Camara de
Diputados y el ejecutivo de Chile, respecto de la ratificacién de los
Tratados Interamericanos, lo que llevé a un debate que afectd las
percepciones en Peri en la materia al discutirse el Acuerdo de
Complementacién Econdmica.
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El clima de la relacién chileno-peruana es un clima pcsitivo. Incluso la
aparicién de problemas puntuales respecto a inversores particulares
refleja los problemas que la inversion externa pucde enfrentar en
cualquier lugar, al igual que la propia inversién nacion: 1. Es decir, pasar
a ser un tema de la agenda doméstica local (nacional o municipal)
conformar parte del debate sobre condiciones y leyes : mbientales o ser
parte de las disputas sobre normativas a ser aplicadas « perfeccionadas.
Lo mds significativo es que estas diferencias puedan en :ontrar un marco
institucional de resolucién. De esta forma se estable: en certidumbres
respecto a las reglas del juego. Ademads esta certidumbi 2 institucional es
esencial frente a la “espectacularidad” con que los medios de
comunicacién pueden destacar estos contenciosos partic ulares.

Transformar el positivo clima de relacién en un: tendencia que
conforme una pauta de relacién de cooperacién de cari al futuro, es la
tarea de hoy de diplomiticos, parlamentarios, empresai i0s, intelectuales
y académicos de ambos pafses. Generar una mirada sobre el futuro
compartido es una tarea esencial. Esta mirada al futur) evidenciard las
dificultades que ain producen resabios de la agend:. histdrica, pero
también marcara caminos de solucién. Esta mirada de futuro permitira
optimizar las oportunidades que presenta el acuerdo ¢e complementa-
cién econdmica. Esta mirada de futuro posibilitara gen :rar mecanismos
de comunicacién mads eficientes entre los diversos actc res. Esta mirada
de futuro podrd expresarse en imdgenes, en proyectos 2 iniciativas que
puedan dar cuenta de los intereses y metas a ser alcanz: dos en cada una
de las 4reas y en la proyeccién global.

La reafirmacién de los espacios de didlogo culminara reformulando el
espacio de dialogo interestatal produciendo un salto :ualitativo en el
nivel de consultas e interlocucién bilateral respecto al jue se tiene hoy
dia y al que se ha tenido en el pasado reciente.
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Quizés, para una importante parte de la opinién puiblic 2, los temas de la
politica exterior de Chile durante 1998, se reducen, en primer lugar, a la
actividad de la Cancilleria en el caso de la detencié1 de Pinochet en
Londres, a las acciones vinculadas a la firma d: acuerdos para
liberalizar el comercio con bloques de paises y :. lo que realiza
PROCHILE en la promocién de las exportaciones. 4 si, el tema de la
cooperacién internacional, en general y algunas de sus formas
especificas no alcanzan visibilidad.

Sin embargo el tema de la cooperacién continda sienc o relevante en el
marco de la politica exterior. Ademas, desde hace 1n tiempo a esta
fecha, se puede observar un cambio de énfasis e1 la cooperacién
internacional al desarrollo. Desde la situacién en qu: el pais actuaba
basicamente como receptor de cooperacidn, se pasa a iitra, en la cuél se
convierte progresivamente como una actor en e dmbito de la
cooperacion horizontal y triangular.

En estas notas se entregan antecedentes sobre una 1weva forma que
asume la cooperacién internacional, que cobra fuerz.: actualmente en
Chile y que tendrd una creciente importancia e1 el futuro: la
cooperacion honizontal.

Tradicionalmente, la cooperacién internacional al desarrollo fue
concebida como una forma de ayuda que prestaban los paises desa-
rrollados del primer mundo, hacia aquellos del tercer mundo que se
mantenian en “vias de desarrollo”. Este tipo de relacion es la que se
conoce como cooperacién vertical, en su sentido més ti adicional. Por su
parte, las relaciones de cooperacién que se daban entre los paises socia-
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listas, al interior del 1lamado el “segundo mundo”, se encontraban mar-
cadas por las vinculaciones politicas que existian entre aquellos Estados.

Sin embargo, el nuevo escenario mundial con posterioridad a la guerra
fria, ha relevado una serie de temas nuevos entre los que se destacan la
cooperacion entre paises en desarrollo o cooperaciéon horizontal y la
cooperacién triangular. Por cooperacién horizontal se estd entendiendo
el proceso de intercambio de experiencias y la proyeccion de las capa-
cidades técnicas entre paises que comparten un nivel de desarrollo rela-
tivo similar. A su vez, la cooperacién triangular consiste en la aso-
ciacién de un pais emergente con un pais desarrollado tradicionalmente
donante, para intervenir con un programa de desarrollo en un tercer pais.

En lo que sigue se presentan los antecedentes que ayudan a explicar este
giro en la politica de cooperacidn al desarrollo.

Para presentar el estado en que se encuentra en la actualidad el
Programa de Cooperacién Horizontal que lleva a cabo el Gobierno de
Chile, parece necesarto primero, entregar 1os elementos que explican las
razones por la cual este tema emerge con importancia dentro de la
Agencia de Cooperacién Internacional (AGCI). Luego, se ofrece una
visién de conjunto sobre los componentes del programa. Finalmente, se
analizan los principales logros y las tareas pendientes.

Antecedentes

La idea original de estructurar una Agencia Chilena de Cooperacion
Internacional (AGCI), cuando se recuperé la democracia en 1990,
estuvo ligada a la necesidad de contar con un sistema que permitiera
canalizar los recursos que el pais recibiria, como de hecho ocurrié, de
parte de las naciones desarrollados que habian mostrado una activa
solidaridad con los sectores representados en el Gobierno de la
Concertacién de Partidos por la Democracia.

De hecho, la principal actividad que desarroll6 la AGCI en sus primeros
afios, fue la gestién de generosos recursos externos para canalizarlos en
beneficio de los sectores mas golpeados por la extrema pobreza y para
asegurar la gobernabilidad en los primeros afios de la recuperacién de la
democracia.

Sin embargo, hay un conjunto de hechos, que apuntan en la direccién de
ir ubicando el tema de la cooperacién horizontal, como uno de los ejes
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centrales, que marcan la importancia de esta actividad « e la AGCI en los
ultimos afios.

La importancia de la Cooperacién Horizontal

Para identificar los factores que llevan a que este ema, pase a ser
especialmente relevante, se pueden sefialar cuatro hech ss.

a) La existencia de una red Latinoamericana de Coc peracién Técnica
Internacional de Paises en Desarrollo (CTPD) que resi lta equivalente a
cooperacion sur-sur y cooperacion horizontal.

Las Naciones Unidas formalizaron esta concepcién. conocida como
CTPD, en 1977 y fue definid como “un proceso consc ente, sistematico
y politicamente motivado, elaborado con el objeto de ¢ 'ear una estructu-
ra de vinculos miiltiples entre paises en desarrollo”. L 1ego en 1978, se
realizé la Conferencia de las Naciones Unidas sobre ('ooperacién Téc-
nica entre Paises en Desarrollo, en Buenos Aires. De esta reunion surge
el Plan de Accién Bésico de Buenos Aires donde se pli ntea un conjunto
de recomendaciones para implementar actividades er el esquema del
CTPD a nivel nacional, subregional, regional, interregional y mundial.

Desde comienzos de los afios 80, en los diversos p:ises de América
Latina se estructuran programas de este tipo, donde ent dades regionales
como el Programas Naciones Unidas para el Desarrcllo (PNUD) y el
Sistema Econémico Latinoamericano (SELA) juegin un papel de
articulacién de sus actividades y de los organismos n icionales que los
ejecutan.

La orientacién que predomina en las actividades que se realizan en el
marco del CTPD senala que:

“Ningun pais es tan rico que ya no requiere nada de los demads,
ni tan pobre, que no pueda servir a que los otro: se desarrollen”

En Chile, desde 1984 se realizan actividades en el ma co del CTPD en
el que el Ministerio de Relaciones Exteriores actt 6 como unidad
ejecutora.

Con la creacién de la AGCI en 1991, el mecanismo coordinador de las
actividades del CTPD, pasé depender de ella.
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El primer programa de la AGCI se desarroll6 en Centroamérica y luego
se extendié hacia el Caribe Angléfono y algunos paises de América del
Sur y México. Ademas, si bien al comienzo, el ambito de accién tam-
bién incluyé el sur de Africa, la Cuenca del Pacifico y los paises de
Europa del Este, progresivamente se ha centrado en América Latina y el
Caribe.

b) La evolucién econémica y politica en Chile.

La evolucién de la economia y la transicién politica de Chile, desde el
afio 1990 es otro factor importante en la posicién que ha alcanzado la
cooperacién horizontal actualmente en la AGCIL.

Como se indic, Chile fue un pais que atrajo un importante flujo de
cooperacién vertical. Primero, a través de la sociedad civil, en la época
de la dictadura militar y luego cuando se instala el Gobierno de la
Concertacién de Partidos por la Democracia. Sin embargo, la situacién
ha cambiado.

En efecto, un pais cuya economia crecié en forma significativa por mas
de una década y que mostraba una sélida estabilidad politica, pasaba a
ser un candidato natural para actuar crecientemente como pais
emergente, como oferente de cooperacion. Ademas, en la medida que
estos hechos se consolidaban, Chile progresivamente dejaba de calificar
como pais receptor de cooperacion.

 Estas condiciones, que se mantuvieron en lo fundamental, hasta
comienzos de 1998, siguen siendo validas hasta la actualidad, atin
cuando la percepcién que se tiene en el pais sobre la situacidon, se ha
modificado, Ellas validan la condicidén de Chile como un pais activo en
el plano de la cooperacién horizontal.

¢) El cambio de dependencia orgdnica de la AGCL

Como consecuencia de la creciente importancia de la actividad de la
Agencia -en el sentido del énfasis de ser un instrumento de politica
exterior en lugar de un receptor de recursos para el desarrollo del pais-
el transito de dependencia desde el Ministerio de Planificacién y
Cooperacion (MIDEPLAN) hacia la Cancilleria, cobra pleno sentido.
Este cambio de dependencia, marca el tipo de actividad y su orientacidn,
al pasar a ser un instrumento de la politica exterior de Chile.
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En consecuencia, para entender los objetivos especifi:os de la politica
de Cooperacién Horizontal es necesario bosquejar los aspectos basicos
que persigue la politica exterior de Chile. Ellos se jueden sintetizar,
para los fines de esta presentacion, en los siguientes pu 1tos.

L. Una primera meta de la politica exterior es afian zar la integracién
hemisférica, incluyendo América del Norte, (‘entroamérica, el
Caribe y Sud Anmérica. Esta integracion es enten lida en el amplio
sentido y por lo tanto incluye aspectos politi '0s, econdémicos,
culturales, etc.

2. Dentro de la integracién hemisférica, en términ« s geograficos, se
otorga a la cooperacién horizontal una especial prioridad a
América Latina y el Caribe. Entre los prim:ros, se prioriza
América Central y dentro de América del Sur, a los paises
vecinales directos y por extension (Ecuador y Pa aguay).

3. Una orientacién central para implementar Ji politica antes
seflalada es 1a de practicar un regionalismo atierto, vale decir,
apoyar diversas instancias de integracién en forn a simultinea, sin

exclusiones.

4. Otra meta de la politica exterior consiste en apo /ar el proceso de
internacionalizacién de la economia chilena.

5. Finalmente, dentro de los objetivos fundamenta.es de la politica

exterior hay que sefialar la importancia de fortal cer la imagen de
Chile, como pais.

d) El cuarto elemento que ayuda a explicar la impor ancia que asume
la cooperacion horizontal hoy, se debe al renovado inte €s de las fuentes
tradicionales en proyectos colaborativos en terceros pai ;es.

Este nuevo hecho otorga mas fuerza al tema de la politica de
cooperacion horizontal dentro de la AGCI a través del interés que
manifiestan a Chile, paises tradicionalmente donantes para emprender
acciones conjuntas y colaborativas, en terceros paises.

Con ello, se logran varios objetivos. Desde el puntc de vista de los
donantes tradicionales, el hecho de utilizar recursos t cnicos que ellos
han logrado desarrollar con sus programas, para inter ’enir en terceros
paises les resulta atractivo. Ademas, si se trata de inter\ enir en paises de
América Latina y el Caribe, la participacién de técnico de la regién, en
este caso de chilenos, disminuye la barrera que sign fica que vengan
técnicos de otras latitudes, con diferentes idiomas y culi iras.
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Por otra parte, desde el punto de vista de Chile, la asociacidn con paises
tradicionalmente donantes, permite multiplicar los recursos que AGCI
dispone para este tipo de programas.

Por lo tanto, el hecho de que la Cooperacién Triangular, Trilateral o de
“Partnership” se encuentre plenamente vigente como una modalidad
innovativa en la cooperacién internacional, ayuda a relevar Ia
importancia de la cooperacién horizontal. Esta modalidad consiste,
bédsicamente, en la asoclacién entre una fuente tradicional (nacional o
multilateral) con un pais de desarrollo medio que otorga cooperacion
horizontal (Chile) para concurrir conjuntamente en actividades en una
tercera nacién en desarrollo.

De esta manera, se logran movilizar volimenes significativos de
recursos, realizar proyectos con una duracién de mediano y largo plazo
y que las actividades concordadas por las tres partes, alcancen un
impacto significativo.

Principios basicos

La politica de cooperacién horizontal de Chile se funda en tres
principios basicos: se trata de una politica de Estado, con un fuerte
componente de solidaridad y de reciprocidad.

Una politica de Estado. En efecto, se trata de aplicar una politica de
Estado, como parte integrante de la politica exterior, que implica
acrecentar la presencia de Chile en su entorno natural: América Latina y
el Caribe.

Por Solidaridad. Esta presencia de Chile, en la versién de cooperacién
horizontal, no es simplemente para comprar y vender - versién un poco
vulgar de la cooperacidn, sino para ejercer una activa solidaridad, por
principio y como respuesta a la muy generosa que Chile recibié en el
pasado cuando en este pais vivié tiempos dificiles.

Por Reciprocidad. También la cooperacién horizontal permite realizar
actividades en la cual todos quienes participan en ellas logran un
beneficio claro. No s6lo los paises hacia los cuales se destina la
cooperacién, sino también Chile se enriquece con las actividades de
cooperacion horizontal al recibir una retroalimentacién de sus politicas
y programas.
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En resumen, se trata de una politica de Estado que iene un profundo
sentido valdrico.

Los Componentes del Programa

El programa de cooperacién horizontal tiene dos comg onentes:

1. Un programa de perfeccionamiento de recursos !wumanos, a través
del cudl profesionales y técnicos de la Regién pa ticipan en cursos
que se realizan en Chile.

2. Un programa de asistencia técnica, mediante €l :udl se realiza un
intercambio de conocimientos y de experiencias.

1) El programa de perfeccionamiento de recursos hi manos tiene, a su
vez, tres sub programas:

a) Programa de becas para realizar cursos de post ; rado, destinado a
profesionales de América Central y del Caribe para que realicen
estudios de maestria y doctorado en las universidade ; chilenas, por un
plazo de hasta dos afios. Para postular a estas becis se requiere la
aprobacidn de las universidades Chilenas y se requiere del patrocinio del
pais de origen.

b) Programa de becas para cursos de post titulc destinado a los
mismos seflalados er a) ademds de postulantes <e Bolivia, Perd,
Ecuador y Paraguay. Estas becas se encuentran destinadas a la
realizacién de cursos 1nas breves, post titulos y no se 1:quiere del apoyo
gubernamental, pudiendo participar en ellos postulante s que cuenten con
el patrocinio de universidades privadas, corporacione ;, ONG, etc. Este
subprograma cuenta con el patrocinio de la Agencia . nternacional para
el Desarrollo de los Estados Unidos (AID).

¢) Cursos internacionales de aproximadamente un mes de duracidn,
impartidos en Chile ya sea por Universidades o por Irstituciones con la
mds alta calificacién en los temas especializado. que tratan Se
encuentran dirigidos a técnicos y ejecutivos de instituciones
relacionadas con el tema provenientes de América Litina y El Caribe.
Estos cursos los realiza la AGCI con el apoyo de la OEA y de la
Agencia Internacional de Cooperacién del Jap6n (JICA).
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2) El programa de asistencia técnica busca el intercambio de
experiencias y la proyeccion de las capacidades técnicas que han
logrado los paises que intervienen. El programa funciona a través de dos
instrumentos: misiones de asistencia técnica y pasantias. Mediante el
primero, un grupo de técnicos chilenos visitan un pais en misiones de
corta duracién para realizar un aporte especifico en algun tema
determinado. A través de las pasantias, en Chile se recibe una visita de
corto plazo de profesionales para conocer la experiencia de una
institucién de una politica o de ambas.

En ambos casos, existen mecanismos para acordar conjuntamente las
actividades especificas y lo importante es avanzar desde la realizacién
de actividades relativamente aisladas hacia proyectos y programas.

Es importante destacar que los recursos para los programas de asistencia
técnica se hacen sobre la base de costos compartidos entre las partes.
Los programas de formaciéon de recursos humanos se realizan con
recursos de la AGCI, salvo en los casos en que se ha indicado donde
existen aportes del AID, la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
o laJICA.

Los recursos nacionales para el conjunto de actividades de la
cooperacién horizontal provienen del presupuesto de la nacién.

El Sentido del Programa

El programa de formacién de recursos humanos, que ocupa la mitad de
los recursos destinados a la cooperacion horizontal, se desarrolld, hasta
hace algin tiempo, con algin grado de autonomia del programa de
asistencia técnica. A su vez, este programa nacié muy estrechamente
vinculado a actividades que demandaban a Chile los paises de la region.

En la actualidad el programa estd avanzando una doble linea: por un
lado, vinculando el contenido de los dos programas, desde el punto de
vista de la l6gica de los paises donde se realiza el programa y de donde
provienen los participantes a los cursos. Por el otro, pasando desde la
respuesta a una multiplicidad de actividades que son demandadas a la
estructuracién de una oferta desde Chile, sobre la base de programas en
las cuales el pais tenga competencia, que sean pertinentes y donde se
focalice de manera de lograr un impacto y sustentabilidad.

328



El programa de cooperacion horizontal de Chile Sergio Gomez E.

En definitiva, se trata de estructurar una oferta de cooperacién en
materias donde el pais ha logrado una experitncia acumulada
significativa, que contengan propuestas innovativas, que resulte
pertinente para las otras partes, que se estructuren en programas y
proyectos relativamente focalizados y que mantenga1 un caracter de
reciprocidad. A su vez, la posibilidad de triangular pro vectos con paises
donantes tradicionales, abre perspectivas para la realizacién de
intervenciones de mayor envergadura.

En cuanto a los actores de la cooperacion, ellos son lo: sectores ptiblico
y privado, organizaciones de la sociedad civil incluyendo las
instituciones académicas. Como tendencia se esper: avanzar en la
ejecucidén externalizade de los programas.

Por ultimo, en cuanto a los dmbitos que cubren los programas de
cooperacién ellos son: a) la definicion de politicas publicas, b) la
formacién de recursos humanos y ¢) el fortalecimiento nstitucional.

Excepcionalmente, y cuando se trate de algunos proye -tos triangulares,
los programas de cooperacidn horizontal van a consic erar la interven-
cién directa a través de programas que van mds alla de¢ las tres dreas ya
sefaladas.

En los casos de Comunidad Caribefia y Mercado Comin del Caribe
(CARICOM) y de Haiti se han logrado avances en ade uar el programa
a estos nuevos lineamientos durante 1988. Se espera en 1999 avanzar en
esta direccion en los programas de Centroamérica y de América del Sur.

El Programa en el CARICOM

El objetivo central que persigue el programa es colaborar en el
acercamiento e insercion de los paises de la Comunidad del Caribe hacia
el entorno geografico que les es natural y de proyeccid 1 hacia el futuro:
América Latina.

Avala esta politica, la conviccidn de que, el futuro y el desarrollo de
esos paises, se encuentra estrechamente ligado : una creciente
integracién -en todos los planos politico, econdmic» y cultural- de
América Latina.
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Considerando los escasos recursos de que dispone esta Agencia, se tomd
la decision de focalizar los recursos en un nimero limitado de temas y
pasar de realizar actividades dispersas a proyectos de desarrollo de
modo regional ante la imposibilidad de sostener 15 programas de
cooperacion bilaterales.

Para ello, se seleccionaron tres temas luego de un profundo dialogo. con
los representantes de la estructura que se ha dado el CARICOM, su
Secretariado, ubicado en Georgetown, Guyana. Los temas elegidos, y
que fueron acordados el 1 de Octubre de 1998, son:

1. Cursos de Espafiol en conjunto con la Universidad de las West
Indies. Como una forma de colaborar en remover uno de los obsta-
culos que impiden su integracién hacia América Latina, se llegd a la
conclusién que el conocimiento del espafiol, es un tema prioritario.

2. Apoyo al entrenamiento de negociadores de tratados
internacionales. Este es un tema de futuro para estos paises y para el
CARICOM ya que enfrentardn estos procesos en el futuro cercano.
En este tema el pais ha alcanzado una experiencia que tiene muchos
logros y problemas que interesa compartir.

3. Finalmente, el desarrollo de muchos de los paises del CARICOM,
se encuentra vinculado al desarrollo de sus recursos naturales, en
particular al sector silvoagropecuario. Igualmente el tema de la
comercializacién de los productos, y su eventual exportacién, con
valor agregado es el principal desafio que enfrentan. Por ello, e}
desarrollo de la actividad agroindustrial es clave. Y, en la medida
que Chile ha logrado una experiencia interesante -por sus logros y
también por los problemas- se ha elaborado un programa para
establecer interesantes intercambios.

El Programa en Haiti

Este programa, que se refiere s6lo a un pais se formuld por el cardcter
simbdlico de apoyar a uno de los paises mds pobres de la regién, tiene
un programa especial desde el afio 1995, en el sentido que recibe
recursos que superan los niveles con que se maneja la Cooperacién
Chilena. Ademads, como ya se dijo, este programa se ajusté durante 1998
a la nueva metodologia.

El Programa con Haiti para el perfodo 1998-2000 contempla tres
proyectos:
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1. Proyecto de salud. Persigue dos objetivos fundam :ntales: colaborar
con el gobierno de Haiti en la definicién de politic as sanitarias y en
la formacién de recursos humanos, particularmen e en las areas de
la educacidn para la salud y en la gestion hospita aria. También se
contemplan actividades en torno a la vigilancia :pidemiolégica y
salud materno-infantil.

2. Proyecto de fomento productivo. Considera dos ac tividades: por un
lado asistencia al desarrollo del tema del fomento « e las inversiones,
a través de una cooperacion con PROCHILE; por el otro, una
asistencia en el tema de la formacién técnico profe sional de jévenes
con el concurso de la Camara de la Produccion y d :1 Comercio de la
VIII Regién. También, se considera asesoria en instrumentos de
apoyo a la micro y pequefia empresa.

3. Proyecto de vivienda social. Contempla actividades en torno a
asesoria al Gobierno de Haiti en el diseilo y puest: en marcha de un
marco institucional, legal y financiero, destinad a un programa
participativo de vivienda bésica y los servicios isociados. En un
segundo momento el proyecto contempla el acom >afiamiento en el
funcionamiento del marco definido.

El Programa en América del Sur

Dentro de América del Sur, el programa privilegia la actividad con
cuatro paises: Bolivia, Pertl, Ecuador y Paraguay.

Hasta la fecha las actividades se han concentradc en apoyo a la
modernizacién de la gestion publica, al fomento productivo y al
desarrollo social.

El programa que se desarrolla con Bolivia merece ser esaltado. En este
pais, los esfuerzos se han centrado en tratar de est: blecer proyectos
trilaterales, de Partnership con la JICA y un proye:to triangular en
conjunto con la Cooperacién Danesa. En el primer caso, se privilegian
los temas de medio ambiente y seguridad en la activic ad minera. En el
segundo, trata sobre el fomento de los mecanismos de participacion
popular a nivel local a través de la estructura municipal

En Colombia y Venezuela las actividades se han cncentrado en el
fortalecimiento institucional, complementando la politi :a exterior.
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También se desarrollan diversas actividades con Argentina, Brasil y
México.

El Programa en Centroamérica

El primer programa de Cooperacién horizontal que realizé AGCI fue en
Centroamérica y se centr6 en la realizacién de un programa de becas de
estudios de post grado de estudiantes de esa regién en las universidades
chilenas. Con posterioridad, se avanzé en un programa de asistencia
técnica que atendia demandas puntuales que se hacia desde los paises de
la regién.

El programa se ha ido consolidando y cubre, ademas de los paises de
Centroamérica, a Belice, Panama, Reptblica Dominicana y Cuba. Uno
de sus principales logros, ha sido la constitucidén de un referente orga-
nizado que agrupa a representantes de todos estos paises lo que ha
permitido mantener regularmente instancias de evaluacién y de progra-
macién del programa asi como un creciente funcionamiento auténomo.

La consolidacién del programa se puede constatar al analizar su pronta y
creciente adaptacidn a las necesidades mds urgentes de la Region asi
como al desarrollo de programas triangulares.

Sobre lo primero, la capacidad de adaptacién del programa, se puede
sefialar las actividades que se han programado en torno a las tragedias
naturales que asolaron a la regién.

En cuanto a las iniciativas de Proyectos Triangulares, se pueden sefalar
el que se lleva a cabo en Guatemala en conjunto con Suecia sobre
gestiéon de la cooperacién internacional y politicas sociales; el de
recuperacion econémica que se realiza en Cuba con el apoyo del PNUD;
y finalmente, habria que sefialar el proyecto sobre madera y el mueble
que prontamente se iniciard en Nicaragua con el apoyo de Finlandia.

Los principales logros y tareas pendientes

Uno de los principales logros de la politica de cooperacion horizontal, es
haber elaborado un plan de trabajo que tiende hacia una Idgica comiin,
donde los diferentes programas y proyectos tienen razén de ser, en
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funcién de una politica previamente definida y conocida por todas las
partes.

Ademds, se ha logrado recuperar, sobre todo en el caso de Centro
América, una presencia natural que Chile siempre tuvo en la Regién y el
haber contribuido a la constitucién de un colectivo Re gional a partir de
la convocatoria de la cooperaciéon chilena. Este g upo, ademds de
discutir los temas de la cooperacion chilena, tiene una agenda que les es
propia y auténoma de cjuién inicialmente los convocé.

Entre las principales tareas pendientes hay que sefialer la necesidad de
afinar la definicién acerca de los nichos que serfan r1as propios de la
cooperacién chilena, quizas con algiin grado de exclu:ividad y siempre
con ventajas comparativas evidentes. El segundo asyecto, consiste en
avanzar en el caracter reciproco de las actividades qu: forman parte de
los programas y proyectos de la cooperacion.

Nota final

Parece relevante destacar que, a través de la politici de cooperacion
horizontal, el pais tiene una clara posibilidad de pres :ntar una imagen
que rescata los valores tradicionales que son parte de su historia y que
son compartidos por la mayoria de la poblacion.

Ellos dicen relacién con la profundizacién de la «emocracia como
sistema politico con una especial preocupacién po- la igualdad de
oportunidades para todos y la bisqueda de un modelo econémico que
junto con buscar el crecimiento, tenga como norte la ec uidad.

Estos valores -que son permanentes- son los que guan la politica de
cooperacién horizontal.

En definitiva, permite una proyeccién de un tipo de pifs mds cercano a
lo que interesa construir y, por cierto, alejado de las ‘:aricaturas que se
difunden sobre la realidad de Chile.

Entonces, esta actividad que hemos resefiado, por l¢ importancia que
tiene deberia tener mayor visibilidad.
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