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RESUMEN: El articulo plantea que el uso politico y estratégico de las organizaciones
regionales por parte de los actores politicos, que son los gobiernos, las oposiciones y los grupos
de la sociedad civil, contribuye a explicar las dificultades y la resiliencia de los procesos de
integracién latinoamericana. A través de la descripcién de tres debates sociales y politicos
que provocaron clivajes en Chile, propone mirar las légicas politicas internas para entender la
dinamica del regionalismo latinoamericano.

Palabras clave: organizaciones regionales; regionalismo latinoamericano; actores politicos;
diplomacia de doble nivel; integracion.

ABSTRACT: The article claims that the strategic and political use of regional organizations
by political actors such as governments, opposition parties and social groups, contributes to
the explanation of the weaknesses and the resilience of Latin American integration processes.
Through the description of three political and social debates that provoked cleavages in Chilean
society, it proposes to have a look at internal politics to understand the dynamics of Latin
American regionalism.
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edged diplomacy; integration.
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I. INTRODUCCION!

Desde el inicio del presente siglo, una amplia literatura sobre el regionalismo se desa-
rrolla en torno al objetivo de explicar los fracasos, las dificultades o los estancamientos
de los procesos de integracion politica y/o econdmica en América Latina. De manera
general, los factores utilizados para explicar esos fendmenos son, primeramente, de
cardcter institucional o estructural. Entre otros, Dabéne (2009) avanza que la debilidad
de las instituciones nacionales es un factor que hace improbable que se vayan cons-
truyendo instituciones supranacionales fuertes en la regién. Por otro lado, Malamud
(2015) sostiene que el control que tiene el Poder Ejecutivo sobre las politicas exteriores
y, por ende, sobre las decisiones relacionadas con el regionalismo explica la ausencia de
organizaciones regionales fuertes con burocracias auténomas. Los trabajos que destacan
las dificultades relacionadas con la multiplicacién de organizaciones y de cumbres, el
overlapping, y la fragmentacion de la regién también entran en los analisis de la arqui-
tectura del regionalismo latinoamericano (Altmann Borbén 2011; Bricefio Ruiz 2018;
Mace et al. 2016; Nolte 2019; Weiffen 2017) y de sus particularidades institucionales.

Del lado de los argumentos estructurales, Guzman (1997), por ejemplo, retoma la
légica de la teorfa de juegos para ilustrar cémo la estructura de las economias latinoa-
mericanas dificulta la cooperacién regional por la necesidad que tienen los Estados de
atraer inversiones extranjeras para la explotacién de sus recursos naturales. La doble
l6gica de cooperacién y de competencia también esta presente en las decisiones de
participar en un alto nimero de organizaciones, segiin Shadlen (2008). Para ese autor,
la 16gica de competencia hace que los jefes de Estado perciban que la no participacién
en una organizacién puede representar un costo, dados los potenciales beneficios que
los demas paises podrian obtener de la cooperacion. Segtin Cason (2011), el caracter
periférico de la region en el sistema financiero internacional, acompafiado de una falta
de apoyo de las sociedades civiles, explica el estancamiento de las iniciativas de inte-
gracién aun mds exitosas como el Mercosur. Por otra parte, Legler (2011) sefiala que
la regién latinoamericana carece de un liderazgo fuerte favorable a la integracion. Ese
ultimo fenémeno puede explicarse por el rechazo de otros paises de ver a algiin Estado
acceder al «rango» de lider de la regién (Wehner 2011), o simplemente por la falta de
convicciones en el regionalismo latinoamericano.

1. La presente investigacién fue iniciada mientras Sébastien Dubé era profesor en el Departa-
mento de Historia de la Universidad de Santiago y fue terminada mientras se desempefia como profesor
asistente en el Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad del
Norte en Barranquilla, Colombia. Tatiana Zuluaga Orozco es consultora independiente en gestién de
proyectos de cooperacién internacional. Al inicio de la investigacién era estudiante de la Maestria en
Estudios Internacionales del IDEA (Santiago de Chile) y se desempeniaba como encargada de Relaciones
Internacionales en el Instituto Nacional de la Juventud (INUJV) de Chile, cargo que ocup6 de 2010 a
2017. Los autores agradecen los comentarios y las sugerencias de los dos evaluadores anénimos de
América Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a la primera versién de este articulo.
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Irénicamente, la combinacién de los factores mencionados conduce a una situacién
paraddjica: la multiplicacion de los tratados y organizaciones lleva a una «sobreoferta» de
integracion que resulta ineficiente por la dificultad de coordinar las acciones de numerosos
organismos (Altmann Borbén 2011: 211). Esa sobreoferta también se ve ilustrada por
una dinamica excesiva de «diplomacia de cumbres». Para demostrar ese punto, Portales
(2016) ha contabilizado mas de 300 cumbres internacionales involucrando a lideres lati-
noamericanos, organizadas entre los afios 1992 y 2010, lo que significa estadisticamente
una cumbre cada mes. Ahora, dichos encuentros suelen terminar con declaraciones muy
optimistas en cuanto a sus supuestos resultados, en general desconectados de los alcances
reales de las distintas iniciativas de integracién en la regién (Mace et al. 2016). La crisis
actual del regionalismo latinoamericano parece haber reducido el ritmo de cumbres
dada la paralizacién de organizaciones como la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefios (CELAC) y la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), pero no ha
significado la desaparicion de ninguna de ellas hasta la fecha. Al contrario, la crisis de
la UNASUR motivé a los mandatarios de Chile y de Colombia, Sebastian Pifiera e Ivan
Dugque, a proponer una nueva organizacion: el Foro para el Progreso y el Desarrollo de
América Latina (PROSUR).

Paralelamente a los debates acerca de los factores que dificultan la integracion lati-
noamericana, Dabéne abre, a finales de la década pasada, una nueva linea de reflexién
esta vez acerca de «la resiliencia de la agenda de la integracion en la region a pesar de su
inestabilidad y sus crisis» (2009: 5)?. Como pistas de explicacion, el autor sugiere consi-
derar la importancia del aprendizaje histérico, los contextos politicos y econémicos como
catalizadores de olas de integracidn y la evolucion de los objetivos de los Estados. Como
complemento a dicha propuesta, Rivarola y Bricefio (2013) plantean que la importancia
de la autonomia regional, la basqueda del desarrollo socioeconémico y la identidad
supranacional latinoamericana son tres factores que explican la vigencia de la agenda
de integracion en la region, practicamente sin interrupcién desde las independencias de
inicios del siglo XIX (Rivarola Puntigliano y Bricefio Ruiz 2013). De alguna manera,
las respuestas ofrecidas para esa nueva agenda de investigacién de la resiliencia de los
procesos de integracion en América Latina mantienen las 16gicas institucionalistas y
estructuralistas mencionadas anteriormente.

El presente articulo aborda la problematica de las dificultades y de la resiliencia de
los procesos de integracion en América Latina desde una mirada enfocada en los actores
politicos. Como complemento a los estudios enfocados en las organizaciones regionales
y en las relaciones interestatales entre los paises de la region, el articulo plantea que las
din4micas politicas internas desincentivan el abandono de las organizaciones regionales,
pero sin incentivar la profundizacién de los procesos de integracién. Precisamente, el
planteamiento principal es que la estructura del regionalismo latinoamericano facilita

2. Todas las citas provenientes de textos originales escritos en otro idioma que el espafiol son
traducciones libres de los autores del presente articulo.
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la posibilidad, por parte de los distintos actores politicos internos en competencia, de
utilizar las organizaciones regionales en funcién de sus intereses particulares y corto-
placistas. Por actores politicos, se consideran tres categorias: (1) el gobierno de turno y
los partidos que lo apoyan en la totalidad de su programa o en 4reas especificas; (2) los
partidos, lideres o movimientos que forman la oposicién al gobierno, y (3) los distintos
grupos que pertenecen a la sociedad civil.

De esa manera, el anilisis propuesto no se orienta directamente hacia el funciona-
miento de las organizaciones regionales como tal, sino hacia la dindmica politica interna
de un pafs, la cual involucra a una o a varias organizaciones. Asi, se puede proponer una
lectura de la relacién entre los Estados y las organizaciones regionales que hace eco a la
necesidad de superar la separacion entre la politica interna y la politica exterior, como lo
sugiere Hill (2003). Ademas, la perspectiva adoptada aplica explicitamente la 16gica clasica
segiin la cual la diplomacia es un juego de «doble nivel» (Evans ez al. 1993; Moravcsik
1993a) y una dindmica que involucra varios niveles y actores (Aguirre Azocar y Erlandsen
2018; Cooper et al. 2013). Lo anterior lleva a plantear que los calculos estratégicos de
los actores politicos en la politica interna afectan la politica exterior hacia los procesos
de integracién regional y, al revés, las organizaciones regionales impactan en la politica
interna al ofrecerles recursos a unos u otros actores para el avance de sus agendas parti-
culares. Finalmente, el argumento central es que los actores politicos no solo apoyan
la integracién para el alcance de «intereses estatales», como el crecimiento econémico
y el desarrollo, sino que en algunas circunstancias instrumentalizan los recursos que
proveen los procesos de integracién y los organismos regionales para su propio beneficio
politico. Antes de entrar mas en detalle con respecto a las bases conceptuales y tedricas
que enmarcan el argumento y el analisis, es necesario aclarar las definiciones utilizadas
para referirse a integracion, regionalismo y organizaciones regionales.

Dado que el enfoque principal del articulo corresponde a las relaciones triangulares
que existen entre los actores politicos internos que utilizan las organizaciones regionales
en el contexto latinoamericano, una definicién amplia de la integracién regional como la
que emplea Dabéne se revela ttil. Segtin este autor, la integracién es un proceso de «incre-
mento de las interacciones entre unidades politicas provistas por actores que comparten
ideas en comtn, determinan objetivos y definen métodos de lograrlos, contribuyendo
asf a la construccion de una regién» (2009: 10-11). También, Dabéne advierte que esa
definicién se caracteriza por «tratar de cooperacién internacional y de toma de decisién
colectiva, lo que hace legitimo el ejercicio de tratar de identificar a los actores involu-
crados e indagar sus motivaciones, los métodos que ocupan y los objetivos que buscan»
(2009: 7-8). Vistos asi, los procesos de integracion politica y/o econémica y la creacion
de organizaciones regionales forman parte de la dindmica definida como el proceso de
regionalismo. Como lo sugiere Tussie, la nocién de regionalismo combina elementos
culturales e histéricos, canales de difusién de politicas, coordinacién de estrategias y de
objetivos entre gobiernos (Tussie 2009: 169-170). Por «organizaciones regionales» se
entiende los acuerdos, las normas y los tratados de los cuales varios o la totalidad de los
Estados de la region forman parte. Mas concretamente, dado que los temas analizados
conciernen a las disputas internas en Chile con respecto a derechos humanos y sociales,
las principales organizaciones regionales a las cuales el articulo se refiere son las que
conforman el Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
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II. PRECISIONES TEORICAS Y CONCEPTUALES
I1.1. Intergubernamentalismo revisado, actores y desconfianza

Con respecto al enfoque en los actores, el articulo retoma, pero adapta, la 16gica del
intergubernamentalismo liberal de Moravcsik (1993b) para postular e ilustrar que las
politicas exteriores son el resultado de procesos politicos internos que involucran a una
variedad de actores defendiendo sus intereses particulares. Sin embargo, dos matices son
avanzados. En primer lugar, el articulo trata los «actores» como unidades formadas por
individuos. Es decir, retoma las ideas de Meyer (2010), que enfatiza que las «organizaciones
y los Estados son concebidos como actores derivados de sus miembros como individuos»
(Meyer 2010: 2), lo cual lleva a considerar a las personas —y no solo las funciones o los
cargos—. En ese sentido, el enfoque se acerca a las perspectivas analiticas propias de la
toma de decisién en materia de politica exterior que consideran la importancia de los
calculos estratégicos, las ideologias, los objetivos personales y las personalidades de
los lideres (Hermann 2001; Hudson 2007). En segundo lugar, a diferencia de la propuesta
de Moravecsik, el anilisis no se limita a la jefatura del Estado, sino que se aplica también
a los grupos que conforman la oposicién y los movimientos sociales.

Dos razones explican la postura tedrica de considerar los tres tipos de actores y
no solamente a los jefes de Estado. Primero: a partir del planteamiento segiin el cual
la politica exterior liderada por el o la mandatario/a resulta de célculos y de conflictos
internos, se postula que los actores contrarios al gobierno mantienen su postura y sus
propios objetivos en materia de politica interna y exterior. Es decir, si bien es cierto que
las politicas exteriores pueden ser vistas como menos sujetas a disputas partidistas por ser
«politicas de Estado» o porque suscitan menos interés por parte de politicos enfocados
hacia lo nacional y lo local, siguen siendo politicas piiblicas. Es mas, las politicas exterio-
res latinoamericanas dependen de consideraciones tanto pragmaticas como ideoldgicas
(Gardini y Lambert 2011), y sus «macro orientaciones», como la decisién de perseguir un
mayor acercamiento hacia los paises del norte o de buscar una mayor autonomia regional,
también dependen de la ideologia del gobierno de turno (Merke y Reynoso 2016). En ese
contexto, la oposicién de grupos de la sociedad civil a las orientaciones de las politicas
sociales, por ejemplo, puede trasladarse naturalmente a la esfera de la politica exterior.

Segundo: una particularidad contextual latinoamericana —pero no necesariamente
exclusiva a la region— invita a considerar a la oposicion y a los movimientos sociales como
actores que pueden utilizar el escenario regional para sus objetivos particulares cuando
estos van en contra de los objetivos del gobierno. La insatisfaccién elevada con el funcio-
namiento de la democracia en América Latina y los bajos niveles de apoyo y de confianza
en los gobiernos y en las instituciones pueden incentivar las estrategias de la oposicion
y de la sociedad civil a la instrumentalizacién de las organizaciones regionales en favor
de sus intereses y para debilitar a los gobiernos. Segtin el informe de Latinobarémetro
para el afio 2018, apenas un 24% de latinoamericanos afirma estar satisfecho con la
democracia, el nivel mas bajo desde las primeras mediciones de la corporacién en 1995
(Latinobarémetro 2018: 35). Atin mds baja (17 %) es la proporcién de los individuos que
estan de acuerdo con la afirmacién de que «Se gobierna para el bien de todo el pueblo»
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(2018: 40). En cuanto a la confianza en las instituciones, los partidos politicos obtienen
un 13% de respaldo, el Congreso un 21% y el gobierno solo un 22%.

La desconfianza no tiene solo como impacto el crear un distanciamiento entre la
sociedad civil y las autoridades, sino que, en el contexto latinoamericano, el mismo
Estado puede ser visto como un actor que viola los derechos de sus propios ciudadanos.
Por ejemplo, los datos de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH),
principal organismo regional que ofrece una posibilidad a los latinoamericanos de
demandar a su Estado, sefialan que la organizacion recibi6 2.494 peticiones durante el
ano 2017 y que tiene mds de 4.000 peticiones vigentes, pendientes de su estudio inicial
(CIDH 2019). En ese contexto regional, la 16gica de intergubernamentalismo liberal
mencionada anteriormente debe ser contextualizada. En América Latina, una sociedad
civil contraria al gobierno puede, estratégicamente, apoyar una politica exterior a favor
de la integracién regional si percibe que le puede dar recursos para presionar al gobierno
o defenderse del mismo Estado.

I1.2. Factores individuales vy sistémicos

Dado que el anilisis se enfoca en el comportamiento de actores que buscan recursos
a nivel regional para obtener ganancias en un escenario politico nacional, el articulo
combina elementos de relaciones internacionales y de politica interna. Por ganancias,
se considera cualquier elemento material 0 no material que permita a un actor defender
y promocionar sus intereses y su agenda. En el caso de los individuos que forman el
gobierno, se considera la capacidad de mantenerse en el poder, ganar una futura eleccién
y/o0 mantener su tasa de aprobacién lo mas elevada posible. En el caso de la oposiciéon, el
principal interés consiste en acercarse al poder promoviendo su propia agenda y buscando
la debilidad del gobierno. En el caso de los grupos de la sociedad civil, se considera el
avance de la agenda o la mision particular que tienen y motiva su existencia.

Otras dos perspectivas tedricas claves sirven de base para explicar el argumento
presentado y justificar su pertinencia. La primera es la I6gica de la teoria de roles, la cual
busca conectar el analisis de las politicas exteriores con las relaciones internacionales.
Aplicado en el 4mbito de las relaciones internacionales, ese modelo tiene la ventaja de
poder combinar elementos sistémicos propios de la dingmica internacional con elementos
individuales relacionados con los determinantes de la toma de decision.

Para Walker, la conexién entre los procesos de toma de decisién y el sistema inter-
nacional se hace, conceptual y teéricamente, via la linea investigativa del analisis de
los comportamientos de relaciones internacionales («bebavior international relations»)
(Walker 2011: 4). El interés de ese modelo es que, a diferencia de las perspectivas realistas
o constructivistas, este introduce una serie de factores de cardcter sociolégico y psico-
l6gico que deben ser considerados al momento de analizar las decisiones que toman los
actores en materia de politica exterior.

Dicho modelo plantea que, gracias a la teorfa de roles, se pueden analizar las dina-
micas de conflictos y de cooperacién a través de la conexién de las «microdecisiones de
los actores en materia de politica exterior», correspondientes a su percepcién del mundo,
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con las realidades macro del «mundo de los eventos» (Walker 2011: 6). Esta combina-
cién permite, tanto a nivel regional como a nivel internacional, observar las «creencias
generadas por los procesos cognitivos, emocionales y motivacionales de los lideres [...]
y los eventos reales generados por la presencia, el poder y el comportamiento de otros
actores» (7b7d.)’. En el analisis de las politicas exteriores latinoamericanas y de su impacto
en los procesos de integracion en la regién, Wehner (2015) y Wehner y Thies (2014)
han demostrado la validez de este modelo para analizar las relaciones entre los Estados.
Para la presente investigacidn se busca aplicar la misma l6gica, pero entre los actores
internos, considerando asi los objetivos de cada uno, sus decisiones, sus declaraciones,
sus estrategias y como estas se ven afectadas por el sistema en el cual se sittian. En este
caso, por «sistema» se entiende el sistema politico interno, pero también las organiza-
ciones regionales involucradas en las tematicas que generan conflictos politicos internos.

La tltima referencia tedrica de interés para este articulo combina elementos de
identidad con la transformacion del sistema internacional. En un contexto en el cual la
satisfaccién y la confianza en las instituciones politicas se encuentran bajas, el sistema
internacional globalizado puede cumplir un papel de fuente diversa de apoyo para
los actores descontentos con el actuar de los gobiernos nacionales. Aqui, un aporte
conceptual propuesto por Scholte (2016) que facilita la comprensién del actuar de los
grupos de la sociedad civil en ese entramado politico nacional e internacional es el de la
«gobernanza policéntrica». El punto de partida del concepto de Scholte es la observacion
de un proceso de alteracion de las geografias y de las identidades politicas (2016: 739).
Dicho proceso lleva a la instauracién de un nuevo modo de gobernanza, que el autor
define como «policéntrico» y que tiene siete caracteristicas fundamentales. De ellas, las
significativas para el presente analisis son que la nueva gobernanza implica: (1) politicas
e instituciones de distintos niveles, y no Gnicamente el nivel estatal; (2) una regulacion
difusa y no centralizada que involucra varias entidades; (3) la superposicion de varias
jurisdicciones y (4) la ausencia de jerarquias claras (Scholte 2016: 739).

En términos concretos, el modelo de Scholte permite explicar la multiplicacién de
opciones y de estrategias que quedan a la disponibilidad de los grupos sociales para
alcanzar sus objetivos. El proceso de erosién de la lealtad o de la identidad hacia el Estado
nacional, acompanado de la multiplicacién de los niveles de toma de decisién o de las
jurisdicciones, abre oportunidades de accidn para los grupos sociales. Para promover sus
intereses y agendas no solo tienen la opcién de presionar al gobierno de turno: pueden
aliarse a organizaciones internacionales y/o a la oposicion, involucrando jurisdicciones o
normas que no existian antes. Es m4s, cuando las reivindicaciones de los grupos sociales
tocan elementos de caracter identitario —como la pertenencia a una comunidad étnica,
lingtifstica o de género minoritaria— puede ocurrir el fendmeno descrito por Adler: «La
gente empieza a imaginar que comparte su destino con personas de otros paises que
comparten sus valores y sus expectativas de comportamiento en los asuntos politicos
nacionales e internacionales» (1997: 380).

3. Las cursivas son del texto original.
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La combinacién de las perspectivas tedricas mencionadas acerca de los comporta-
mientos de relaciones internacionales con la idea de «gobernanza policéntrica» tiene
por lo menos cuatro consecuencias destacables para la conduccion del presente analisis.
Primero: se sostiene que los principales actores politicos dentro de un Estado no tienen
una postura consensuada en relacién con la integracién y que la politica exterior puede
ser el objeto de mayores discusiones y dindmicas de politizacién de lo que la literatura
plantea. Segundo: la integracion puede ser un medio para alcanzar metas politicas mas
que un fin en si. Tercero: dichas metas pueden ser particulares y no nacionales. Cuarto:
las motivaciones originales de la insercion internacional de los Estados importan para
entender las decisiones de los gobiernos, pero pueden llevar a efectos no deseados por
estos tltimos. Esas cuatro consecuencias seran demostradas en el analisis de tres tema-
ticas que han marcado la agenda politica chilena principalmente desde el inicio de la
década de los 2000.

III. METODOLOGIA Y ANALISIS: LA ELECCION DE CHILE
Y DE TRES TEMAS OBSERVADOS

III.1. El caso de Chile

El andlisis de la siguiente seccion se divide en tres ejemplos que sirven para ilustrar
c6mo la integracion regional en América Latina otorga recursos para que distintos actores
politicos puedan promover sus propios intereses en el escenario politico nacional. Los
tres ejemplos se relacionan con debates sociopoliticos que han marcado la vida politica
chilena durante las tltimas dos décadas. El interés de elegir a Chile es doble. Por un lado,
tal como sera explicado a continuacién, los gobiernos chilenos, principalmente desde
1990, han promovido la participacion activa de Chile en un gran nimero de tratados
y organizaciones regionales e internacionales. Ademas, la cuestion de la internacionali-
zacion y del respeto a los tratados y compromisos internacionales ha tomado un lugar
central en la politica exterior del pais (MINREL 2017). Por otro lado, la estrategia de
insercién de Chile ha seguido una l6gica «pragmatica» més que «ideoldgica», abriendo
asi la puerta a dinamicas politicas internas conflictivas y multiplicando los recursos para
los distintos actores que compiten en la escena politica nacional. En principio, se puede
recordar, como lo sostiene Fuentes (2011), que las élites politicas chilenas del periodo
postdictadura iniciaron una estrategia de insercion global, firmando varios tratados y
convenciones para legitimar el Estado de Chile en el escenario internacional después de
los afios de aislamiento diplomatico durante el régimen de Pinochet (Fuentes 2011: 20).
Por esos motivos, el Estado de Chile integrd una serie de organismos internacionales
y adoptd varias normativas relacionadas con tematicas politicas y sociales a inicios de
los anos 1990. Por ejemplo, durante el gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994), Chile
simbolizé su «retorno a la comunidad internacional» adoptando la Convencién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio (1990), la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos (1991) y la Convencién 144 de la Organizacién Internacional
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del Trabajo (1992)*. A esos tratados enfocados en tematicas sociales y politicas muy a
menudo relacionadas con los derechos humanos, sigui6 el ingreso en un alto nimero
de tratados comerciales y econémicos, particularmente durante el gobierno de Eduardo
Frei (1994-2000).

En el contexto del presente articulo, el origen y los motivos de la estrategia de
insercién internacional de Chile que llevé a adherir a varias organizaciones y tratados
son elementos clave. Aunque no es necesariamente Gnico, el caso de Chile es interesante
dado que esa insercién internacional se hizo a pesar del conservadurismo de la sociedad
chilena (Garretén y Garretén 2010: 131-132) y del caracter insular de la misma (Fuentes
2011: 20). Por lo mismo, Fuentes caracteriza dicha estrategia como «aspiracional», en
la medida que se buscaba «integrarse a un mundo distinto de la realidad del pais». Que
se haya buscado la integracion a la regién y al mundo por motivos comerciales, pero
también ideoldgicos y simbélicos, demuestra que la politica exterior chilena ha sido
instrumentalista en lo social y en lo econémico. El analisis de tres debates nacionales
relacionados con tematicas sociales y morales permitird ilustrarlo, con sus consecuencias,
con mas precision.

II1.2. Tres temas y dindmicas de instrumentalizacion de organizaciones regionales

Para demostrar la validez del argumento planteado, la siguiente parte describe tres
debates politicos y sociales que marcaron la agenda politica nacional de los gobiernos
de Michelle Bachelet (2006-2010), Sebastian Pifiera (2010-2014) y/o Michelle Bachelet
(2014-2018). Son tres tematicas que involucran politicas piblicas nacionales que causan
clivajes sociales y que se relacionan con tratados, normas o convenciones internacionales
de los cuales el Estado de Chile es firmante. Mas que entrar en el detalle de cada debate,
lo que se pretende hacer es destacar las estrategias reales o discursivas de los actores que
utilizan recursos provistos por el regionalismo latinoamericano en sus conflictos politicos
en el escenario nacional chileno.

La primera temitica es la politica de prevencion del embarazo adolescente que
Michelle Bachelet impulsa en su primer gobierno (2016-2010) al recurrir a programas
de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), organizacién a la cual Chile se integrd
como miembro asociado en 2006. Este ejemplo ilustra la oportunidad que representa
una organizacién internacional para que un gobierno pueda implementar una politica
publica que provoca resistencias internas. La segunda tematica corresponde a la instru-
mentalizacién de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) por parte
de la oposicién chilena con respecto a la problematica de las condiciones en las cuales
viven los menores bajo la supervision del Servicio Nacional de Menores (SENAME), esta
vez durante la segunda administracién Bachelet (2014-2018). Finalmente, el tercer caso
analizado es el actuar del Movimiento de Integracién y Liberacion Homosexual (MOVILH)

4. Ellistado completo de los tratados internacionales firmados por el Estado chileno se encuentra
aqui: www.bne.cl.
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en su campafia para que las autoridades chilenas modifiquen la ley que regula el matri-
monio, a partir de un fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Como
se podra observar, el MOVILH recurrié frecuentemente a las instancias interamericanas
para presionar al gobierno desde la segunda mitad de la década pasada.

II1.3. El uso del regionalismo por el gobierno para imponer una politica polémica

La salud sexual adolescente toma su lugar como tematica relevante en las agendas
nacionales latinoamericanas en general, y chilena en particular, en la década de los 2000
a partir de diagndsticos que evidenciaban que América Latina era la Ginica gran regién
del mundo en la cual la tasa de fecundidad adolescente habia aumentado entre 1980 y
2000 (Rodriguez Vignoli 2008: 16). En los mismos afios, la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) relaciona el embarazo adolescente con problematicas
de embarazo no deseado, riesgos de salud para las madres, iniciacién sexual temprana o
falta de educacion sexual. Ademas, se plantea la necesidad de adoptar politicas ptiblicas
de salud sexual y de acceso a derechos sexuales y reproductivos para una mayor igualdad
de oportunidades (Hopenhayn 2008). La formulacién de dichas recomendaciones sigue
los lineamientos en materia de salud sexual y reproductiva y de derecho a educacién
sexual para los adolescentes, planteados en la Conferencia Internacional sobre Poblacién
y Desarrollo de El Cairo de 1994 y en la Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer en
1995 en Beijin, ambas adheridas por Chile (Dides e# a/. 2011; MINSAL 2001).

En el Chile postdictatorial, la transicién hacia un nuevo marco paradigmatico en
el cual se relaciona sexualidad-reproduccién con derechos sexuales y reproductivos es
un proceso arduo, fuertemente opuesto por amplios sectores ubicados a la derecha del
espectro politico y cercanos a la Iglesia catélica (Araujo 2009: 17-18). Para contextua-
lizar la influencia de dichos sectores en la sociedad y en las politicas ptblicas, se puede
mencionar que el Estado de Chile otorgé la igualdad de derechos entre los hijos nacidos
de padres casados y no casados apenas en 1995, y que fue solo en el afio 2004, después
de 10 anos de debates legislativos, que se legalizé el divorcio (Quilodran 2004). La
importancia de la oposicion de ideologia conservadora, tanto en la politica como en la
sociedad civil, también explica que, hasta el afio 2017, Chile fue uno de los pocos paises
democraticos en prohibir el aborto en caso de feto inviable, de riesgo vital para la mujer
embarazada o de embarazo producto de una violacién.

Es en ese contexto que, en 2005, el presidente socialista Ricardo Lagos (2000-2006)
promueve la iniciativa gubernamental para el acceso a anticoncepcion de emergencia (o
pildora del dia después) a toda mujer mayor de 14 afios, a través de su establecimiento
en las Normas Nacionales de Regulacién de Fertilidad del Ministerio de Salud (MINSAL).
La primera aprobacién de un firmaco similar por parte del Instituto de Salud Publica
en 2000 est4, en ese momento, bloqueada, y lo estara hasta 2009 (Molina 2013: 79). La
politica del gobierno Lagos suscita las criticas de sectores de la oposicién parlamentaria
(Alianza por Chile) y del ala mas conservadora de la Concertacion, quienes consideran
el acceso al fairmaco como una medida abortiva. Es asi que, en el afio 2006, parlamen-
tarios opositores al gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010), el cual busca seguir
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en la linea de la administracion anterior, presentan una accién judicial ante el Tribunal
Constitucional solicitando declarar inconstitucionales las normas que contemplaban la
distribucién de la anticoncepcién de emergencia. El clivaje politico y social alrededor del
acceso a pildoras anticonceptivas de emergencia es tal que, a lo largo de la década, «el
tema estuvo en forma permanente en todos los medios de comunicacién, tanto nacional
como internacional» (Molina 2013: 79).

El uso de organizaciones regionales para lograr objetivos politicos particulares se
ilustra con la adhesién de Chile como miembro asociado de la CAN (ex Pacto Andino,
del cual Chile fue miembro desde su fundacién en 1969 hasta su salida en 1976) en 2006.
Aqui vale la pena recordar que la decision de las autoridades chilenas de reingresar a dicha
organizacion se produce mientras la misma atraviesa una crisis profunda. Irénicamente,
la firma de los Tratados de Libre Comercio entre Pert y Estados Unidos en 2005 y entre
Colombia y Estados Unidos en 2006 provocé la salida de Venezuela de la CAN el mismo
afo que Chile oficializa su regreso. Es mas, la crisis de la CAN llevé al entonces presidente
peruano Alan Garcia a proponer una nueva alternativa de integracién en 2007, el Arco
del Pacifico —que se transformara posteriormente en la actual Alianza del Pacifico—y de
la cual el gobierno chileno fue un miembro activo desde el inicio.

La agenda y el marco del ingreso de Chile a la CAN se definieron en la Decisién 666
de la Comisién Mixta Chile-CAN encargada de definir las esferas de cooperacién entre
las partes. Si bien dicho documento evoca una agenda de trabajo amplia que también
incluye temas como la energia y el comercio, es llamativo que el listado de las «materias
de interés reciproco» mencionen el desarrollo humano y social incluyente y sobre todo
«las prioridades establecidas en el Organismo Andino de Salud-Convenio Hipdlito
Unanue» (CAN 2007: art. 2.d.).

La nueva participacién del Estado chileno en las instancias de salud de la CAN mencio-
nadas le permiti6 al gobierno avanzar en su agenda en materia de politica de educacién
sexual y reproductiva hacia los adolescentes, un objetivo contenido en el programa de
gobierno de Michelle Bachelet para la eleccion presidencial de 2005 (Bachelet 2005: 89).
En 2007, los ministros de Salud de la CAN, agrupados en el Organismo Andino de Salud,
aprobaron precisamente el Convenio Hipélito Unanue’® para la elaboracién de un Plan
Andino de Prevencién del Embarazo en Adolescentes (PLANEA) bajo la conduccién del
Comité Subregional Andino y con el respaldo de distintas organizaciones internacio-
nales (PLANEA 2007). El mandato que la CAN otorga al PLANEA consiste en «disminuir
las brechas que dificultan el acceso a los servicios de salud por parte de la poblacién
adolescente, promoviendo el ejercicio de los derechos humanos, incluidos los sexuales
y reproductivos» (zbid.). El objetivo se alinea con la agenda del gobierno Bachelet en
materia de salud sexual, la cual estd fuertemente resistida por la oposicion y la sociedad
civil mas conservadora del pais.

5. El Organismo Andino de Salud se define como un organismo de integracién subregional,
perteneciente al Sistema Andino de Integracion, cuyo objetivo es coordinar y apoyar los esfuerzos
que realizan los paises miembros, individual o colectivamente, para el mejoramiento de la salud de sus
pueblos: http://www.orasconhu.org/quienes-somos/presentaci % C3 % B3n.
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Meses después de la adopcién del Convenio Hipdlito Unanue, el gobierno Bachelet
promulgé la «Politica Nacional de Salud de Adolescentes y Jévenes 2008-2015», cuya
definicién estaba en directa relacién con los acuerdos adquiridos en el marco del PLANEA.
La implementacién de distintas medidas en ese marco también llevé a la adopcidn en 2010
dela Ley 20.418, después de mas de tres afios de tramite legislativo, sobre la prevencién
del embarazo adolescente, la educacion sexual y la anticoncepcién de emergencia.

El ejemplo anterior recuerda un planteamiento de Moravcsik, segtn el cual los
«gobiernos nacionales tienen un interés en cooperar cuando la coordinacién de politicas
aumenta su control sobre los resultados de las politicas ptiblicas nacionales, permitiendo
el alcance de objetivos imposibles por otras vias» (Moravesik 1993b: 485). Claramente,
es dificil comprobar que, sin el ingreso a la CAN y a sus instancias en materia de salud,
hubiese sido imposible que el gobierno Bachelet implementara sus politicas en materia
de reduccién del embarazo adolescente, acceso a farmacos anticonceptivos y educacion
sexual. También serfa excesivo avanzar que el ingreso de Chile a la CAN fue principal-
mente motivado por la agenda del gobierno Bachelet en temas sociales. Sin embargo,
existe evidencia de que la participacién de Chile en la organizacién fue clave para el
establecimiento de marcos legales progresistas, por parte del gobierno, acerca de tema-
ticas fuertemente resistidas por otros actores politicos de ideologia mas conservadora.

H1.4. Eluso de las organizaciones internacionales por la oposicion para presionar al gobierno

La instrumentalizacién de organizaciones internacionales por partidos de oposicién
para enfrentar a un gobierno es, en si misma, mas sencilla de observar. Considerando
las limitaciones institucionales que pueden tener las oposiciones para obstaculizar a los
gobiernos en la implementacién de sus agendas, el regionalismo puede ofrecer recursos
reales o discursivos para las discusiones politicas internas. Si las organizaciones y trata-
dos que conforman el regionalismo tienen algtin grado de poder vinculante en un 4rea
especifica, la oposicion puede recurrir a ellos para avanzar en su agenda y/u obstruir la
ejecucion de la del gobierno.

Aqui, el ejemplo concreto para ilustrar esta dinamica se refiere a una estrategia
politico-comunicacional de la oposicién de derecha al segundo gobierno de Bachelet
en el contexto de una crisis en el Servicio Nacional de Menores (SENAME). En Chile, el
SENAME es un organismo publico creado en 1979 que depende del Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos. Su misién incluye la proteccién de los derechos de los nifios y
adolescentes vulnerados y la reinsercidn social de menores infractores de la ley®. Gestiona
distintos programas e instalaciones, incluyendo una unidad de adopcién y hogares para
cuidar y proteger a los menores en situacion vulnerable.

Durante el ano 2016, la muerte de una menor de 11 anos en un centro del SENAME
de Santiago desat6 una crisis politica al interior del oficialismo no solo por la gravedad de
los acontecimientos, sino por la falta de claridad en las explicaciones y respuestas de las

6. Véase : www.sename.cl.
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autoridades. Distintas investigaciones periodisticas revelaron la existencia de una crisis
de proporciones mayores, cuestionando la estructura misma del sistema. En ese contexto,
se sumaron las denuncias de funcionarios del SENAME con respecto a las condiciones de
hacinamiento, el mal estado de los centros, la falta de personal y la ausencia de procedi-
mientos coordinados de atencién a menores en el sistema de salud. También se denuncié
el uso y el abuso de psicofirmacos en los hogares del SENAME, los cuales se administran
a los menores para evitar comportamientos disruptivos que puedan poner en riesgo su
integridad. Finalmente, se destacé que el Estado de Chile no cumplia de pleno con las
normas internacionales al proporcionar un funcionario por cada treinta nifios en sus
centros, lejos de la norma internacional de un educador por cada siete menores (Albert
y Septlveda 2016).

A raiz de lo acontecido y de las declaraciones contradictorias de autoridades del
Ministerio de Justicia, la Cdmara de Diputados solicité una comisién especial de investi-
gacion. Paralelamente al trabajo de la comision, las autoridades del SENAME informaron
que, entre los afios 2005 y 2016, un total de 865 menores bajo la responsabilidad del
organismo habian fallecido, cifra que subi6 a 1.313 en un nuevo informe difundido en
julio de 2019 (E/ Mercurio 2016; Sepulveda y Guzman 2019). En cuanto al caso que
desatd la crisis, las investigaciones revelaron que el fallecimiento de la menor habia sido
causado por ahogamiento a manos de dos cuidadoras que intentaban «tranquilizarla»,
y no al uso de medicamentos tal como las autoridades lo habian declarado previamente.

La magnitud de la crisis y las conductas de las autoridades gubernamentales permi-
tieron a la oposicion utilizar el caso para atacar al gobierno por su gestiéon del SENAME
y también instrumentalizar a una organizacién regional, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH), en su acusacién de incumplimiento de los compromisos
internacionales del Estado chileno. A finales del afio 2016, diputados de la oposicién
ingresaron un requerimiento a la CIDH, la cual cuestioné en su sesién del 24 de mayo
2017 el hecho de que Chile es uno de los pocos paises de América Latina que no cuenta
con legislacién apropiada para la proteccion integral de la infancia.

Si bien se podria argumentar que los diputados de la oposicién actuaron por
motivos distintos a consideraciones estrictamente politicas en este caso, es necesario
destacar que una investigacion realizada durante la presidencia del lider de la coalicién
de derecha, Sebastian Pifiera (2010-2014), ya habia denunciado las condiciones de vida de
los menores en los centros del SENAME. En 2013, la Comision Jeldres, realizada en
conjunto por el Poder Judicial y la UNICEF, habia revelado la existencia de problemas
tales como vulneracién de derechos, prostitucion, violencia fisica y verbal, medicacién
y abuso sexual en los hogares del SENAME. Frente a una situacién cuyas caracteristicas
inclufan, pero eran anteriores al segundo gobierno de Bachelet (2014-2018), los mismos
diputados que pidieron la intervencién de la CIDH buscaron que se limitase la investiga-
cién al SENAME al periodo 2014-2017, para evitar considerar su gestiéon del organismo
durante el periodo 2010-2014.

Lo interesante del presente caso es que, dado que la situacion de negligencia del
Estado es de larga data, los opositores de derecha critican a los gobiernos de izquierda,
y los opositores de izquierda critican a los gobiernos de derecha con la misma retérica
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por la gestién de los centros del SENAME. Obviamente, eso no es de sorprender en la
medida que es de la naturaleza misma de la disputa politica. Sin embargo, lo irdnico es
la tendencia que tienen las oposiciones a querer involucrar a las organizaciones interna-
cionales para investigar y difundir informaciones para luego querer limitar el quehacer
de las mismas una vez que estén en el poder. En 2016, dos diputados de la oposicién
(de derecha) solicitaron el involucramiento de la CIDH para investigar la situacion en los
centros del SENAME (Carrefio 2016). En 2018, fue el turno de congresistas de oposicién
de izquierda de solicitar lo mismo, esta vez en un centro de la regién de Valparaiso (ADN
2018). En cada situacion, el gobierno de turno, tampoco es de sorprender, busca relativizar
las criticas de las organizaciones internacionales (Cerna 2018; Guzman 2013; Roa 2018;
Septlveda y Guzman 2019). Es mas, es llamativo que aquellas fuerzas politicas que pedian
la intervencién de la CIDH en Chile en 2016 son de la misma coalicién que, ahora en el
gobierno, estan promocionando una reforma del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos con la finalidad de limitar sus poderes y el alcance de sus fallos (Garcia 2019).

II1.5. El uso de las organizaciones internacionales por grupos de la sociedad civil
para presionar al gobierno o a la oposicion

El Movimimiento de Integracion y Liberacion Homosexual (MOVILH) es una organi-
zacion creada en 1991 para defender los derechos de las minorias sexuales en Chile. Por
larga data, la adopcién de una ley permitiendo el matrimonio entre dos personas de mismo
sexo ha estado en el centro de sus reivindicaciones. En el sistema legislativo, la primera
iniciativa fue presentada en 2008 por diputados oficialistas durante el primer mandato
de la presidenta Bachelet. Después de afios de estancamiento, un nuevo proyecto de ley
fue presentado ante el Congreso en 2017, hacia finales del segundo gobierno Bachelet.
Al momento de redactar este articulo, un ano y medio después, dicho proyecto sigue en
discusién en el Congreso (Iguales 2019).

La reivindicacién del MOVILH tomé una dimension internacional concreta en el afio
2012 cuando la Corte Interamericana de Derechos Humanos fall6 a favor de la ciudadana
chilena y jueza Karen Atala Riffo. La Sra. Atala habia perdido la custodia de sus hijas a
raiz de un juicio de la Corte Suprema chilena en 2004, decision justificada por la orien-
tacion sexual de la denunciante. En su fallo, la Corte Interamericana declaré al Estado
chileno responsable de discriminacién en contra de la mujer —lesbiana y viviendo con
su pareja—y de interferir de manera arbitraria en la vida privada y familiar de la mujer.

El fallo abri6 la puerta a una potencial revision de las legislaciones chilenas. Durante la
campana electoral de 2013, para un segundo mandato, la coalicién liderada por Bachelet
se comprometid a revisar la ley existente y, a partir de un debate publico, a enviar un
proyecto de ley de matrimonio igualitario (Nueva Mayoria 2013: 109). Sin embargo, la
falta de avances en la materia y las divisiones dentro de la coalicién gobernante sobre
el tema motivaron el reclamo del MOVILH ante la CIDH por la falta de cumplimiento de
las obligaciones internacionales del Estado chileno frente a las minorias sexuales. La
Comisién acogi6 la solicitud del MOVILH y decret6 la obligacién del Estado chileno de
iniciar nuevas discusiones con el MOVILH. La resolucién de la CIDH, ademds, indicaba
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que un nuevo incumplimiento del Estado obligaria a la misma Comision a definir un
plazo para forzar a las autoridades chilenas a modificar las leyes vigentes.

Si bien el calendario electoral hizo que el gobierno dilatara el debate acerca del matri-
monio igualitario para después de las elecciones municipales del afio 2016, las acciones
del MOVILH con la CIDH obligaron al gobierno a reponer el tema de la revisién de la ley
en la agenda. Es en esas condiciones que se present6 el nuevo proyecto de ley en 2017,
habiendo dado las presiones de la CIDH a Bachelet un espacio de poder frente a la oposicion
interna y externa al matrimonio igualitario. Es mas, la retérica del gobierno para tratar
de imponer una nueva ley explicitamente destaca que dicha legislacion correspondia a
«una obligacién internacional» para las autoridades estatales (Gobierno de Chile 2017).

IV. CONCLUSIONES

La literatura «clasica» sobre el regionalismo latinoamericano suele enfocarse en las
decisiones de los jefes de Estado, las cuales son limitadas o influidas principalmente por
factores institucionales o estructurales. Dicha perspectiva permite entender de manera
muy general los problemas constantes de los procesos de integracion latinoamericana
en cuanto a sus resultados limitados o a la debilidad de su institucionalidad. De manera
complementaria a esta amplia literatura, este articulo plantea que la debilidad de la
integracion latinoamericana puede explicarse por la instrumentalizacion, es decir, el
uso estratégico que los actores politicos hacen de las organizaciones regionales para la
promocioén de sus propios intereses en las disputas politicas a nivel interno.

Los tres debates elegidos del contexto particular de Chile ilustran que tanto el
gobierno como la oposicién y la sociedad civil pueden decidir recurrir a instancias
regionales para avanzar en sus agendas y frenar las de sus opositores. En este sentido,
las organizaciones regionales proveen recursos que pueden ser clave segiin los temas en
discusion y la coyuntura politica interna de un Estado. Por lo tanto, Riggirozzi y Tussie
estan en lo correcto cuando plantean que, en Sudamérica, el regionalismo termina siendo
«un conjunto de instituciones que potencian en vez de limitar decisiones nacionales»
(Riggirozzi y Tussie 2018: 9), aunque limitaciones sobre los gobiernos pueden ocurrir,
segtin los casos, por estrategias adoptadas por actores de la oposicién o de la sociedad
civil. Una consecuencia de aquello es que, finalmente, a ningtn actor le conviene que
las organizaciones regionales desaparezcan, pero al mismo tiempo a nadie le conviene
que tengan mucho poder y autonomia.

¢Es Chile un caso excepcional? Si bien es cierto que la politica de insercién inter-
nacional de Chile ha seguido una serie de caracteristicas que lo distinguen del resto de
la regién, no faltan ejemplos ajenos para ilustrar los usos politicos de las organizaciones
interamericanas por parte de actores politicos de otros paises la region. En Brasil, la ex
presidenta Dilma Rousseff requiri6 a la CIDH para tratar de bloquear el proceso de destitu-
cién en su contra, a pesar de que su propio gobierno habia adoptado anteriormente varias
medidas para paralizar la Comisidn, cuando esta interfiri6 a favor de grupos indigenas del
Amazonas por reclamos en contra de la construccién de una represa hidroeléctrica en el
estado de Para (Cerqueira 2016). En México, las autoridades aceptaron a reganadientes
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la intervencién de organismos regionales para investigar la matanza de 43 estudiantes
en Iguala en el afio 2014. Dicha aceptacién sirvié para que el gobierno proclamara su
compromiso con la justicia y una investigacién que fuese independiente. Sin embargo,
cuando los peritos empezaron a criticar el actuar de las autoridades y las versiones oficiales
de lo ocurrido, empezaron a suftir las criticas de las mismas. Con el cambio de gobierno,
las autoridades volvieron a acercarse a la CIDH para seguir con la investigacién del caso.
En la vecina Guatemala, los vaivenes del gobierno de Jimmy Morales con la Comisién
Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) siguen una légica parecida. En
Panama, el ex presidente Ricardo Martinelli (2009-2014) trat6 de obtener la salida de su
pais del Parlamento Centroamericano, por ser una «cueva de ladrones» (La Prensa 2018),
pero optd por ocupar su escafno en la entidad al término de su mandato presidencial con
el fin de obtener impunidad contra los descargos de los cuales era objeto.

Analizar las organizaciones regionales a través de las interacciones entre los actores
politicos nacionales también permite entender la crisis actual del «regionalismo post-
liberal» o «posthegemdnico». Dicho regionalismo coincidié con la ola de elecciones
de gobiernos de izquierda principalmente en Sudamérica, lo que facilit6 el avance en
muchas materias relacionadas con derechos sociales y civiles, por ejemplo, en temas de
género. Esa realidad no es ajena al efecto de paralizacion y crisis que se percibe con las
instancias més sociales del regionalismo post liberal, con el debilitamiento de la UNASUR,
la promocién de PROSUR y las estrategias de debilitamiento del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos ahora por parte de gobiernos de orientacién liberal en lo comercial
y conservadora en lo social.
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