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Introduccion

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

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

Fundamento este analisis en una lectura de las dindmicas de la asimetria en las relaciones
internacionales tanto como la posicién de Chile en esas dindmicas. La asimetria, a la cual me
refiero a las disparidades de capacidades materiales entre paises, es un factor constante en la
politica internacional. Sin embargo, su significando e impactos varian. Después de su transicion
a la democracia, Chile aposté fuertemente para una estrategia de participacion en el orden
institucional internacional a través de una amplia red de acuerdos comerciales y participacion
en organizaciones globales y regionales.? Para un pais como Chile, que funge como pais
pequefio el algunos contextos y potencia media en otros, involucrarse en el marco institucional
puede ser una forma de “ablandar” los puntos agudos de la asimetria.® Saco provecho (para
algunos sectores sociales) de este marco institucional, que en aquel momento parecia sélido. Y
si, en sumomento, el marco institucional era solido, pero también lo es el hielo. Como el hielo,
incluso los marcos institucionales anteriormente sélidos, son propensos a derretirse cuando
cambian las condiciones. Ahora Chile se encuentra en esta encrucijada. Los vinculos entre sus
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mayores socios, China y los Estados Unidos, se han vuelto tensos. Las instituciones
multilaterales que deben de mediar esas tensiones parecen cada dia menos confiables.*

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

Las 6rdenes y las crisis internacionales

Antes de explorar las preguntas sefialadas, merece la pena deconstruir la premisa de “la crisis
de la orden liberal internacional.” Primero, ;ja quién afecta la crisis?, ;qué es el orden
internacional liberal? Segundo, ¢es cierto que haya una crisis? El orden internacional liberal,
propiamente dicho, no existe en ninguna forma concreta. No es una institucién individual ni
un conjunto claramente definido de instituciones, sino un concepto controvertido y criticado.
Los tedricos mas influyentes argumentan que el orden incluye instituciones, normas, y
préacticas que tomaron forma en varias etapas durante el Gltimo siglo.®

El orden es jerarquica y fundamentada en el manejo de las grandes potencias, pero tiene
aspectos liberales, como el papel central del multilateralismo, el derecho internacional, la
operacion relativamente abierta de sus instituciones y el énfasis en la libertad de comercio.
Segun sus criticas, ese mismo orden internacional no es méas que un imperialismo disfrazado,
una fachada que legitima las practicas arbitrarias y represivas de los Estados Unidos.® No
pretendo solucionar este debate normativo. Aqui, aceptamos que “el orden liberal” muchas
veces no ha sido liberal en la practica, y evitamos conclusiones normativas expansivas sobre
sus efectos. Sin embargo, el orden tiene aspectos liberales en los campos de la politica (apoyo
a la democracia y los derechos humanos), en la economia internacional (mercados
relativamente abiertos), y en el manejo de la vida internacional (soberania y multilateralismo).’
De manera mas estrecha, aqui me refiero sobre todo al marco de instituciones internacionales
solapantes, como las Naciones Unidas, la Organizacion Mundial del Comercio, el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en las cuales los Estados Unidos jugaron un papel
central en términos de creacion y operacion, tanto como la operacién del derecho internacional.

Efectivamente, hay una crisis de la orden internacional liberal y multilateral entendida en estos
términos, como opina Alberto van Klaveren.® Pero merece la pena deconstruir esta “crisis.”
Por un lado, existe una ausencia del liderazgo tradicional en el marco institucional multilateral.
Cada vez maés, carece un respaldo coherente por parte de los Estados Unidos a esas
instituciones. En plena pandemia, la falta de compromiso fue evidente en los ataques y
amenazas del gobierno estadounidense en contra de la Organizaciéon Mundial de la Salud y
también en contra de varios tratados internacionales.’ Pero este elemento de la crisis no
comenzd con Trump, ni tampoco con la decision desastrosa de George W. Bush de adelantar
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la guerra de Irak sin la aprobacion del Consejo de Seguridad. Ya se notaba desde hace varias
décadas en la terquedad del Senado y la caida dramatica en la aprobacién de tratados
importantes. Dado este contexto, ¢puede sobrevivir el marco institucional sin el apoyo de los
Estados Unidos? ¢Hay una crisis de la orden internacional en si o solo acerca del papel
estadounidense?

Esta pregunta ha generado un tremendo debate entre tedricos de las relaciones internacionales,
especialmente en torno a las potencias emergentes y a si se acomodarian a las normas y reglas
del orden internacional por motivos de intereses o por un proceso de socializacion.'® Otros ven
una nueva guerra fria ya lanzada entre Estados Unidos y China que erosionara a la cooperacion
internacional.** Pero dada la falta de apoyo para el orden internacional por sus paises centrales,
el orden internacional ya se esta volviendo cada vez mas ad hoc, con gobiernos participando
(o no) de forma transaccional. De esta manera, las potencias emergentes enfrentan un orden
internacional a la carte y este cambio debilita las posibilidades para la socializacion.

Aunque el epicentro de la crisis se localiza en el Norte Atlantico, contiendo que sus temblores
reverberan por los Andes y llegan hasta los estrechos de Magallanes. Los mismos factores que
alimenta el orden internacional liberal también provocan un debilitamiento de las instituciones
de cooperacion regional en América del Sur. Mientras América Latina generalmente ha sido
marginalizada de los debates de internacionalistas acerca del orden internacional, desde una
perspectiva histdrica la region realizé contribuciones importantes a través de sus innovaciones
en temas de derecho internacional, en la creacion de instituciones multilaterales y en normas
liberales de la promocion de democracia y derechos humanos.'? Renombrados chilenos
participaron en dichas contribuciones y a veces fueron protagonistas, por ejemplo Alejandro
Alvarez en la formacion del derecho internacional, Hernan Santa Cruz en la formacion de los
derechos humanos y Marta Vergara en la creacidn de las primeras organizaciones feministas
internacionales.™

Pero los problemas de Chile van mucho més alla de la nostalgia de los éxitos diplomaticos de
antafio. En su region y al nivel global, Chile enfrenta un panorama internacional complicada.'*
A través de modelo de insercion internacional focalizada en las exportaciones, negociacion de
acuerdos de libre comercio, y un compromiso moderado con el “regionalismo abierto”, Chile
buscd convertirse en un “pais puente” en las relaciones entre Sudamérica y Asia Pacifico.’®
Durante dos décadas, esa estrategia habia conseguido ampliar el nimero de socios comerciales
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importantes (més alla de Estados Unidos y Japon) y también diversificar las exportaciones de
productos ademaés del cobre. Pero con los afios, la dependencia en el mercado chino para ambos
importaciones y exportaciones sobrepasé el peso previo de los Estados Unidos. Se ve este
patron, por ejemplo, en la estadistica econémica Ilamada el indice Herfindahl-Hirschman.
Después de la transicion, el indice demuestra una caida dramatica en la concentracion de
insercion internacional chilena. Sin embargo, después de la crisis financiera del 2008-09, la
concentracion econdémica chilena en el mercado chino dispar6. Todo la diversificacion
beneficiosa de la primeras dos décadas de la transicion se ha perdido.'® El crecimiento de la
demanda china generé cierto optimismo en el pais acerca de la emergencia de una
multipolaridad cada vez mayor al nivel global. Al nivel global, las élites chilenas se felicitaron
por el éxito de esa estrategia de diversificacion econdmica, por lo menos hasta el estallido de
las manifestaciones masivas del 2019. Pero este mismo éxito siempre fue sumamente fragil.
La diversificacion de la insercidn internacional chilena conseguida entre 1990 y 2010 fue
cultivada bajo un marco institucional que fomenté el comercio bajo un complejo de
instituciones multilaterales que permiti6 la demanda extraordinaria de China.l’ La
combinacion del debilitamiento de esas instituciones y la mayor concentracion comercial
chilena hoy en dia complicara los esfuerzos para ajustar de forma progresista el modelo chileno
de insercion internacional.

Chile en un mundo de asimetrias

El sistema de reglas a nivel global estd sufriendo una erosion gradual mientras que la
cooperacion regional sudamericana se encuentra moribunda. En este contexto, la politica
exterior chilena se enfrenta a una situacion dificil, en la cual las relaciones asimétricas del poder
material serian cada vez mas evidentes. Para dejarlo claro, el orden internacional nunca dejé
de ser asimétrico, a pesar de todas sus instituciones, normas de soberania igualitaria y practicas
multilaterales. Las desigualdades de poder se reflejaban, se concretaban y se justificaban en
esas mismas instituciones. Sin embargo, este marco internacional también cre6 un ambiente de
mayor (aunque lejos de perfecta) estabilidad y previsibilidad para un pais como Chile. Sin
reglas no hay mercados y, por este motivo, la crisis emergente en el orden internacional liberal
pone en riesgo la estrategia de insercion internacional chilena de las Ultimas tres décadas.

Entonces, para proyectar cémo los cambios a nivel mundial podrian afectar la posicion chilena,
hay que subrayar las dinamicas de la asimetria internacional.'® La asimetria no es solamente
una cuestion de diferencias en capacidades materiales. La potencia mayor (A) ejerce ventajas
mas obvias que el estado pequefio (b), pero los efectos de la asimetria no son tan sencillos.
Como destaca el tedrico Brantly Womack, la asimetria produce perspectivas tan diferentes
sobre una misma relacion bilateral que, como resultado de las percepciones dispares de los
diplomaticos de una misma relacion bilateral, envuelve dos dindmicas diferentes. La relacion
A—->b no es la misma relacion que experimenta b>A. Uno de los efectos méas tipicos de
relaciones asimétricas es el desequilibro de la atencion. El estado A, por su tamafio, tiene
intereses mas diversos en términos tematicos y geograficos que los estados mas pequefios. Los
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intereses del estado b suelen estar mas concentrados y por eso los lideres del estado b prestaran
la mayor parte de su atencién al estado A—una dinamica exagerada en los sistemas unipolares.
En los sistemas multipolares, el estado b tendra que dividir su atencidn entre estados A, B, C...,
ademés de tratar con paises pequefios y vecinos (€*) que mantienen su importancia por
cuestiones fronterizas y de cercania (como la atencion que Chile dedica a Bolivia). Pero una
parte significativa de la atencion de b estara dedicada al mantenimiento de la relacion con A.%°

Por otro lado, en un mundo multipolar, A tendra que dividir su atencion entre B y C, ademas
de los muchos paises b*. Ademas, la potencia grande A tendera a ver sus relaciones con los
estados pequerfios por el prisma de las relaciones con B. Aunque en general creo que no valen
los argumentos que postulen una equivalencia entre las relaciones Estados Unidos—Chinay la
Guerra Fria del siglo pasado,?® este patron si sigue: cuando predomine una relacion mas
competitiva con China en las visiones internacionales de los politicos estadounidenses, veran
sus relaciones con los demas del mundo a la luz de esa contienda.

¢Donde cabe Chile en todo eso? En relaciones internacionales, el tamafio es una cuestion
relacional y relativa, asi que Chile no pertenece a una sola categoria de tamafo en términos
absolutos. A nivel regional sudamericano, existen asimetrias multivalentes segun el tema. Las
capacidades y su ubicacién, proporcionan a Chile con un tamafio mediano en el sistema
regional. El sistema sudamericano se puede volver Brasil-céntrico, pero eso solo predomina si
Brasilia ejerce un liderazgo coherente, algo que ha sido incapaz de hacer desde el 2012. Cuando
el liderazgo brasilefio es débil, la atraccion gravitatoria de las potencias extra regionales debilita
la fuerza de las relaciones asimétricas.?

A nivel global, Chile se encuentra entre los paises b*, en un tridngulo asimétrico donde Estados
Unidos aln siempre ocupa la posicion de mayor importancia. En general, y especialmente en
temas econdmicos, China ocupa la segunda esquina, a pesar de los esfuerzos chilenos por la
diversificacion.?? (Aqui también se ven los efectos de un Brasil menos involucrado). Esta
posicion chilena se nota, por ejemplo, en los debates sobre hasta qué nivel y dénde deberia la
Cancilleria mantener una presencia diplomatica en el extranjero. Uno puede discrepar del
impulso inicial de la administracion Pifiera de reducir el nimero de misiones diplomaticas,
pero no cabe duda de que los intereses y atencion de Chile se concentran en un nimero menor
de socios internacionales. Al extremo, la concentracién de las relaciones en uno o dos potencias
grandes puede reducir la autonomia, como dijo Hirschman,? pero es un error creer que mas
relaciones de poca importancia aumentaria necesariamente la autonomia. La autonomia puede
tomar formas variadas, y un pais puede buscar autonomia en el contexto de relaciones
estrechas, como advierten Russell y Tokatlian, tanto como en su diversificacion.?*

1% Aqui estoy desarrollando y aplicando el trabajo de Womack. Una de las pocas aplicaciones en espafiol se
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Aqui quiero sefialar que el enfoque tradicional en la autonomia—que suele tener un eco
nacionalista o antimperialista en el pensamiento de la izquierda acerca de la politica
internacional—no me parece adecuado hoy en dia. Russell y Tokatlian enfatizan que la
autonomia es un bien en si. Eso puede ser, pero poseer el bien en si de la autonomia no produce
necesariamente mayores bienes para todos, en términos de condiciones de vida para la mayoria
de la poblacién. (Uno puede decir lo mismo de la dependencia de la periferia por “realista” que
sea?®). Este bien puede ser malgastado o empleado para conseguir mas recursos y mayor estatus
para los que ejercen funciones en nombre del estado.

Maés all& de la autonomia en si, uno puede pensar en las estrategias disponibles para los paises
pequefios (como Chile a nivel global) y medianos (como Chile a nivel sudamericano). Se
destacan tres categorias de poder con relevancia especial para los estados pequefios: el poder
intrinseco-particular, el poder colectivo y el poder derivativo. EI poder intrinseco tiene su base
en las capacidades propias del estado pequefio, pero esas no tienen que ser puramente
materiales. El poder colectivo se basa en las relaciones con otros estados pequefios y medianos.
Finalmente, el poder derivativo emerge del manejo de la relacion con una potencia mayor.2®
Sin negar la centralidad de la asimetria, Chile esta bien posicionado para ejercer esas tres
formas de poder, como explicaré mas adelante. Pero ¢;ejercer el poder con qué objetivos?

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

Asi que, a pesar de la democratizacion y el crecimiento macroeconémico conseguido, esta claro
que la politica exterior chilena representa y esta conducida por un sector social bastante
estrecha.®® No es de extrafiar, ya que la politica exterior tiene una tendencia hacia la jerarquia
globalmente.* Pero cuando los procesos de toma de decision y hasta el mismo servicio
diplomatico son poco inclusivos y representativos de la sociedad, se complican los esfuerzos
de definir agendas socialmente progresivas sobre la reforma de la insercion internacional. No
es mi lugar definir cuales deben de ser los objetivos de la politica exterior chilena después de
la reforma constitucional, pero en linea con los propdsitos de este libro, en la pentltima seccidn

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

26 Tom Long, “Small States, Great Power? Gaining Influence through Intrinsic, Derivative, and Collective
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si quiero analizar como las formas (intrinseca, colectiva y derivativa) del poder podrian
contribuir a algunas metas generales.

Agendas progresivas

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

A pesar de no ser un estado grande, Chile tiene importantes formas de poder intrinseco que
podrian proporcionar oportunidades de liderazgo en temas progresistas. Por ejemplo, las
tremendas costas y la proyeccion maritima de Chile sugieren la posibilidad de encontrarse entre
los lideres de la proteccion ambiental maritima. La presidente Bachelet tom6 medidas en este
sentido en los dltimos dias de su mandato, ampliando la proteccion estatal del territorio
maritimo, pero aun Chile no ha aprovechado este recurso para posicionarse como un lider
internacional de la llamada “agenda azul”. Este aspecto de poder intrinseco también ofrece la
oportunidad de insertar el pais con més fuerza en los debates del tema global mas importante
de nuestras vidas—el cambio climatico. Estados mucho menores que Chile estan utilizando sus
geografias maritimas para afectar las agendas internacionales de proteccion maritima y de
cambio climéatico.32 Al contrario, Chile perdié su protagonismo con la cancelacion de las
reuniones de la ONU de cambio climatico en 2019 y con su rechazo al Acuerdo de Escazu.

Chile también tiene importantes posibilidades de desarrollar su poder colectivo como respuesta
a las crisis de las 6rdenes internacionales y regionales. Como sefialo arriba, Chile tiene mucho
que perder del deterioro de los marcos institucionales internacionales. Esas instituciones
facilitaron la insercion y diversificacion de la economia chilena, aunque no la hicieron més
igualitaria. Pero la crisis ha dejado un hueco en el liderazgo de la orden internacional, donde
Chile podria forjar relaciones mas fuertes con paises como Canada, Corea y Nueva Zelanda,
gque comparten unas preocupaciones similares sobre el estado de la orden internacional.
Primero hay que mostrar un apoyo conjunto para institucionales centrales (incluso algunas
como la OMC que no han sido las favoritas de la izquierda) y después buscar agendas comunes
para reformas mas igualitarias dentro de ellas. La alternativa no es una utopia anarquica sino
un mundo ain mas marcado por el unilateralismo asimétrico.

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

Finalmente, Chile tiene relaciones relevantes con las potencias grandes. Aqui, la asimetria sale
a la superficie, pero Chile aun tendra que buscar formas de ejercer el poder derivativo. Primero,
los estadistas chilenos tendran que repensar qué quieren de sus relaciones con grandes
potencias, bajo las limitaciones de la asimetria. Por su concentracién en economias de enclave,
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especialmente de mineria, la dependencia en el aumento de las exportaciones a China como
motor del crecimiento trajo consigo costos sociales y medioambientales.3® Tampoco se ven
muchas nuevas posibilidades para la influencia politica y diplomatica chilena como producto
de la relacién comercial con China. Es notable que el acuerdo comercial con China, firmado
en el 2006, fue menos comprehensivo que los otros acuerdos de China con paises de la region.
En comparacion con el acuerdo Chile-Estados Unidos al acuerdo bilateral con China es
notablemente superficial y constituye un marco institucional bastante débil que limite las
oportunidades para diversificacion.3* En varios momentos historicos, Chile si ha buscado
desarrollar mayor influencia (especialmente vis-a-vis sus vecinos) usando poder derivado de
su relacién con los Estados Unidos. En sus mejores momentos, en los afios 90, fue una relacion
que apoyd a una vision de mayor democracia y abogoé a favor de los derechos humanos. Pero
hoy en dia, una forma de emplear ese poder derivativo seria conducir la influencia derivada de
la potencia nortefia para construir una region mas sélida, donde mas paises y mas personas
comparten los beneficios de la orden internacional liberal.

Conclusiones

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

A primera vista, este panorama no es muy alentador. Pero hay esperanzas para la influencia
chilena y también para unas prioridades progresistas. Primero, y a pesar de sus enormes
imperfecciones, Chile debe de buscar formas de apoyar el marco multilateral. Es facil
desesperarse con la idea de que un pais mas o menos pequefio y periférico no podria hacer una
diferencia, pero la historia de las contribuciones chilenas y latinoamericanas a la orden
internacional sugiere que si se puede. Después, Chile necesita definir claramente sus
prioridades internacionales con mayor balance entre el crecimiento y la igualdad por el lado
econdmico. Para conseguirlas, sin duda de forma incremental, habrd que tener mayor
consciencia de las dindmicas de la asimetria internacional, buscando las oportunidades que
abren para los estados pequefios y medianos.
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