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PRESENTACION

Me ensefiaron a amar la historia y, a comprender que de alguna u otra
forma todas y todos, incluso con nuestras acciones mds simples, ayuda-
mos a construirla. Sin embargo, hay mujeres y hombres que se hacen
parte de ella y juegan un rol decisivo, no solamente en su construccion,
sino en el rumbo y el nivel de desarrollo que alcanzan nuestras sociedades.

Mujeres y hombres visionarios, a cuyas capacidades y constante busque-
da del saber no ponen limites. Una de estas personas en Chile fue el
Dr. Jorge Tapia Valdés, diplomadtico, politico y académico que con su
legado dio un giro a cémo se miraba, se hacian y se ensenaban las relacio-
nes internacionales, tanto en nuestro pais como también fuera de el.

Con el libro, El Vuelo de la Parina: Paradiplomacia, Descentralizaciéon
y Relaciones Internacionales, la Universidad Arturo Prat le rinde un
homenaje que da cuenta de su trayectoria y de la firmeza de sus conviccio-
nes, no solamente como parte de esta Institucion, sino en cada una de sus
acciones de vida.

Este homenaje péstumo, compilado por el Premio Nacional de Historia,
Dr. Sergio Gonzdlez Miranda y el académico, Dr. Cristian Ovando Santa-



na, reune a diez especialistas de diversas dreas; quiénes desde distintas
miradas, nos muestran la riqueza de este hombre que acufid y definié
términos decisivos para lo que en la actualidad es el campo juridico y
politico, y que forman parte del saber internacional, como el concepto de
Paradiplomacia, fundamental en un territorio transfronterizo como el
nuestro.

Jorge Tapia Valdés, a través de sus posiciones en la intensidad de la
historia, junto a sus publicaciones, articulos y reflexiones politicas, fue
capaz de trascender a las futuras generaciones. Asi como ministro de
Estado, embajador, intendente y, en el mundo académico, como doctor,
académico, investigador, director de institutos y escuelas, entre otros,
enriquecid los saberes de muchas y muchos durante su vida, siendo
merecedor del aprecio y admiracién por su personay obra.

A quienes tengan en sus manos este libro, editado por nuestra Casa de
Estudios Superiores, a su familia, amigos y colegas, las y los invito a
valorar cada uno de los testimonios que se presentan y que nos muestran
que el espiritu y tenacidad de un hombre como Jorge Tapia Valdés, estd
mds vivo que nunca.

Alberto Martinez Quezada
Rector



PROLOGO

¢Puede alguien dejar un legado, una huella cultural, un aporte intelectual,
un “don” académico en tan solo una década?

Aproximadamente una década estuvo Jorge Antonio Tapia Valdés
habitando estas playas de la regién de Tarapacd, que entonces inclufa a la
actual region de Arica y Parinacota. Y también habito, en el sentido
heideggeriano, los dos principales espacios académicos de este territorio:
la universidad Arturo Prat, donde fue profesor y director de un Instituto
de Estudios Internacionales y de un departamento de ciencias Juridicas y
Sociales; y la Universidad de Tarapacd, donde fue profesor de Filosofia del
derecho.

En ese mundo que es la universidad la pregunta es por esa relacién de
maestro y discipulo, o, el legado del profesor, palabra maravillosa que
hace mencién del verbo “profesar’, relacionado con un sentimiento o
conviccion hacia una creencia o doctrina. En el caso universitario se
refiere a las ciencias, las artes y las humanidades.

Quienes escribimos este Prélogo no podriamos definirnos discipulos de
Jorge Tapia, puesto que no fuimos sus alumnos ni sus ayudantes, por lo
tanto, no tuvimos la alegria estar en el aula o en algun proyecto
compartiendo/aprendiendo de su sabiduria. Sin embargo, recibimos algo
de ese“don” que es el regalo que ofrece el maestro/profesor a las genera-
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ciones siguientes en la academia . Quizas, porque fuimos privilegiados de
recibir/compartir ese “don” debido a la proximidad del trabajo conjunto y
de las lecturas de su obra.

. sy 21 .
El “don” es simbdlico, por ello, toma su nombre porque se asemeja al
intercambio ritual de presentes en las comunidades indigenas.

;Qué nos legd Jorge Tapia? ;Cudl fue ese “don” o regalo intelectual que
nos ofrecié como la generacioén siguiente a la suya?

El reconocimiento académico no tiene relacion con el mercado capitalis-
ta, donde los intereses suelen ser el motor que dinamiza la economia. Alli
pasan de mano en mano las falsas monedas de las que nos habla Charles
Baudelaire. Aunque, tememos que, en estos aflos que corren, también
circulan en el mundo académico, porque han comenzado a desaparecer
los profesores, entendidos como aquellos maestros que profesan, o,
como lo dirén Derrida: han hecho profesion de la verdad, porque tienen
un compromiso sin limite para con la verdad. Jorge Tapia nos ensené
precisamente esto, el compromiso con la verdad®

Siguiendo a W.O. Hagstrom, en la ciencia “el status del cientifico solo
puede alcanzarse mediante tal concesién de dones, y le asegura prestigio
dentro de la comunidad cientific3”. Sabemos que la calidad de cientifico,
profesor o académico no se alcanza solamente con los libros, articulos

20 Gonzdlez, S. 2007 “El "ethos", el "don" y la universidad frente al mercado de la educacién
superior”, en Convenio Andrés Bello (comp.) Nuevo conocimiento para la integracion.
Ediciones CAB, Bogota.

21 Temple, Dominique 1995 La dialéctica del don. Ensayos sobre la oikonomia de las
comunidades indigenas. Editorial HISBOL, La Paz.

22 Derrida, Jacques 2010 La universidad sin condicion. Trotta, Madrid.

23 Hagstrom, W.O. 1972 “El don como principio organizador de la ciencia”. En: Barnes, B.
et al. Estudios sobre sociologia de la ciencia. Alianza Editorial, Madrid, 103-118, p.104
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publicados o con las clases magistrales que realizé en vida, es preciso
-como diria Derrida-“dar (el) tiempo”, porque el don requiere tiempo y da
tiempo. “La diferencia del don y cualquier otra forma de intercambio es
que da tiempo. Es preciso que la cosa no sea restituida inmediatamente ni
al instante. Es preciso (el) tiempo, es preciso que dure, es preciso la espera
sin olvido”**Como nos recuerda Hagstrom, en la ciencia es comun el mito
del héroe reconocido después de la muerte, como Galois, Abel, Copérnico,
MendelZDe cierto modo, la entrega de los dones es ritual.

Jorge Tapia Valdés, por razones que solo él podria explicar con claridad, se
dedicé también a la politica, donde alcanzd reconocimientos quizas
mayores que aquellos obtenidos en el mundo de la academia, fue embaja-
dor, ministro, intendente. Por lo mismo, creemos que a Jorge Tapia es
necesario “dar (el) tiempo”, para que exista el ritual necesario de la recipro-
cidad de dones.

Creemos que, aunque no sea en vida (probablemente es mas meritorio
que sea de este modo), reciba el reconocimiento con el prestigio asociado,
por su aporte a la academia. Este libro contiene una pequefia muestra de
su obra. Hemos creido, ademas, que es necesario ofrecer un pequeno
analisis de un fragmento de su pensamiento en el campo de las relaciones
internacionales, puesto que es aquel que conocemos. Otros fragmentos
de su pensamiento como jurista o filésofo del derecho, quedara para otros
homenajes, pues escapan de nuestro dominio.

Jorge Tapia Valdés, en el ambito de las Relaciones Internacionales, fue
pionero en los estudios chilenos sobre Paradiplomacia, siendo mentor de
muchos de quienes nos dedicamos a estos temas. A inicios del siglo XXI,

24 Derrida, Jacques 1995  Dar (el) tiempo. I. La moneda falsa. Editorial Paidés, Barcelona, p.

157.
25 Hagstrom, W.O. ob. cit. p. 116.

acorde a una tendencia mundial marcada por la apertura del quehacer
internacional a nuevos actores, el profesor Tapia convoca a una serie de
especialistas a discutir, entre otros temas, la posibilidad de que la politica
exterior chilena pudiese dar cauce a la participacién de actores subna-
cionales en el concierto internacional®® Cuestiones como el marco
juridico para la integracion subregional; las posibilidades de que las leyes
organicas de gobiernos regionales y locales pudiesen operativizar su
gestion internacional, fueron temas singulares que el profesor Tapia
instalé6 en el debate académico. Para los internacionalistas chilenos,
educados bajo un marco “estadocéntrico’, sus sugerentes propuestas
resultaban exdticas. Como toda idea original, a muchos causaron sorpre-
sa, rechazo, pero a otros, sobre todos a los de regiones, nos resultaban un
mundo a explorar. Se trataba de una arista que nos hacia replantear
nuestras convicciones de estudiante y proyectar posibilidades de enten-
dimiento de un escenario que, majaderamente, nos los exponian como
globalizado e interdependiente, pero siempre digitado por el Estado y

26

En noviembre de 2001 el Instituto de estudios Internacionales realizé un seminario
denominado “El marco juridico-institucional de la integracion transfronteriza subregio-
nal” que convoca a especialistas en el campo intermedio entre el Derecho Constitucional
y el Derecho Internacional Publico. Hasta ese momento no se habia estudiado en Chile el
tema de la integracion transfronteriza subregional, pese que la Subsecretaria de Desarrollo
Regional habia organizado varias actividades en torno a la internacionalizacion de las
regiones. Tampoco se habia planteado el tema de las competencias a que pudieren acceder
instituciones politicas, regionales o locales en materia de desarrollo en materia de
relaciones con el exterior. Por afiadidura el término "Paradiplomacia” era virtualmente
desconocido, asi como ignorando los muchos casos de integracion transfronteriza
subregional conocidos en el ambito de las relaciones econémicas internacionales Tampoco
se habia hecho un analisis comparado de los efectos de la diferencia de forma de Estado -
Federal o Unitario - en la distribucion de las competencias para el manejo de las
relaciones internacionales



sus agentes oficiales. Paradojalmente, contribuyé también a este acerca-
miento el posicionamiento de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, SUBDERE, quien, en el mismo periodo, inaugura el
programa de insercion internacional de las regiones, iniciativa promete-
dora, pero de corta duracion que instalé este debate, sobre todo en el
ambito de los gobiernos regionales.?’

Siguiendo la experiencia europea, que conocia detalladamentezs,s planted
la necesidad de que el Estado debia regresar al ciudadano a partir de
discutir los denominados principios de neo subsidiariedad y de devolu-
cion. El primero, inspirado en valores como solidaridad y coordinacion,
debia ordenar los ajustes necesarios del régimen politico federal, para dar
cauce a competencias subnacionales en materia internacional’ Al respec-
to dos consideraciones clave: la primera es que, con un acierto notable
para la discusion chilena , el profesor Tapia buscaba quitarle la connota-
cién negativa (neoliberal) a la categoria. La segunda, es que a través de
sus notas buscaba ajustarlo a la realidad latinoamericana, siendo una
entrada para problematizar el marco institucional chileno en materia
internacional. El otro principio, complementario al de neo subsidiariedad,
planteaba en clave descentralizacién, la delegaciéon o restitucion de
poder originalmente tenido por un gobierno central, a autoridades

27 Se crea la Direccién de Coordinacién de Regiones (DICORE), dentro del Ministerio de
Relaciones Exteriores. También se concreta r el Protocolo de Acuerdo de Coordinacion y
Colaboracion entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del Interior,
suscrito el 7 de noviembre de 2001, como por el D.S. N° 368, de 11 de junio de 2002, que
creé la Comision Asesora Presidencial para la Cooperacion Internacional en Regiones.
Realizé un master en Derecho en la Universidad Yale, Estados Unidos, y se doctoré en la
Universidad Erasmo de Roterdam, Paises Bajos
Realizé un master en Derecho en la Universidad Yale, Estados Unidos, y se doctoré en la
Universidad Erasmo de Roterdam, Paises Bajos

29 Tapia Valdés, Jorge Descentralizacion y subsidiaridad en la época de la globalizacion.
Estudios Constitucionales, vol. 1, nim. 1, 2003, pp. 99-111 Centro de Estudios Constitucio-
nales
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regionales o locales, que sean sus titulares primigenios. En suma, ambos
criterios deberian incidir en la definicion y reparto de poder y competen-
cias dentro del Estado.

Esta rica discusion encontraria un espacio privilegiado de aplicacion a
través de la insercidn internacional de los gobiernos regionales y munici-
pios chilenos, especialmente los del norte por su condicién fronteriza y de
puente entre el centro del continente y el nuevo mercado asiético. Siempre
destacd y promovid que ?Iarapacé era y serd clave para la integracion
subregional Sudamericana. En efecto, describia el contexto del centro
oeste de Sudamérica como un espacio proclive para la de integracion:
“donde existen dreas mas cercanas e integradas, pero también grandes
complementariedades entre otras que todavia no han formalizado
acuerdos de integracién, y también de éstas con las anteriores, de manera
que se trata de una especie de encadenamientos que dan forma a una
|6gica de conjunto, sudamericana, identificable”

Desde esta premisa, profundizé en los alcances de la paradiplomacia en el
pais; del mismo modo, continué con lucidez y entusiasmo estudiando el
marco juridico institucional chileno, junto con incentivar la gestion interna-
cional subnacional, tema que pudo concretar al disefar la primera estrate-
gia de insercién internacional del gobierno Regional de Tarapacd en su
calidad de Intendente.

30 Cfr: Tapia Valdés, Jorge “Paradiplomacia: Las relaciones internacionales de los organos
subregionales de gobierno”, en

31 “El Marco Juridico-Institucional de la Integracion Transfronteriza Subregional”,
INTE/Universidad Arturo Prat, p. 120, 2003; Tapia Valdés, Jorge. “La Macroregion del
Centro Qeste y el Pacifico de América del Sur y el APEC”, en Moyano, Eduardo (ed.)
“Chile y APEC. Postitulo a distancia para diplomdticos”, Santiago, p. 412-413, 2004.
1bid.
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Esta combinacion entre teoria erudita y practica gubernamental, les dieron
a los trabajos del profesor Tapia una riqueza singular para un campo acadé-
mico colmado por la corriente realista, que daba escaso espacio para
innovaciones académicas. En efecto, una de las innovaciones mas ricas al
debate nacional que realizd, fue la discusion sobre los alcances de la
soberania y la descentralizacién, planteando la idea de soberanias perfora-
das y la profundizacion de la descentralizacién como ejes de una nueva
agenda internacional subnacional:

Los nuevos conceptos de subsidiariedad y de fronteras estan estrechamen-
te ligados con la solucién al problema planteado por la nocién clésica de
soberania(...) No obstante, el pais no ha avanzado un milimetro para
adecuar su mentalidad y sus normas al hecho de que esa nocién no tiene
aceptacion en la doctrina y es modificada y superada diariamente en la
practica por el afianzamiento de la integracién como instrumento de
desarrollo y pacificacion, y la consecuente creacion de 6rganos dotados de
poderes supranacionales; por la frecuencia de las operaciones de paz en
que participan nuestras fuerzas armadas en territorios extranjeros; por la
creacién de jurisdicciones internacionales y supranacionales en materia de
derechos humanos y de Derecho Penal Internacional, y por actividades de
cooperacién horizontal. A esos conocidos indicadores de cambio y renova-
cion de los conceptos juridico-politicos hay que sumar, como cuestion de
I6gica y de hecho, la profundizacién de la descentralizaciéon mediante su -
para algunos dolorosa- extension al dmbito de las relaciones internaciona-
les.

Repensar la descentralizacion:
Aportes del profesor Tapia al debate actual.

Este afo y sobre todo el proximo, el pais aborda un conjunto de reformas

politicas. En este marco, la profundizacion del proceso de descentralizacion

gue se aproxima se concretaria a través de eleccion de Gobernador Regional

con nuevas atribuciones. Por ello resulta plausible plantear la profundiza-
cién del rol de las regiones en materia de gestién transfronteriza e
internacional, cuestion que nos lleva a ponderar los aportes del profesor
Tapia.

En uno de sus andlisis sefialaba que en el articulado de la ley N° 19.175,
sobre Gobierno y Administracién Regional, se infieren actividades
relacionadas con la accion exterior de la Regién. En concreto, plantea el
desafio de empoderar a los gobiernos regionales materia de cooperacion
fronteriza desde varias aristas: “la adecuada administracion de los
complejos fronterizos lleva implicita la facultad de llegar a acuerdos con
servicios extranjeros, acuerdos que no necesariamente son simple aplica-
cion de normas generales dictadas por Santiago, sino elaboracion hecha
a partir de las concretas condiciones empiricas del uso del complejo
fronterizo” *

También en el ambito de las atribuciones y funciones del Gobierno
Regional en materia de cooperacién internacional, sefialaba que resulta
relevante revisar lo que se dispone con la intencién de perfeccionar sus
opciones. Por ejemplo, indicaba enfatico que celebrar tratados y conve-
nios, desde las respectivas cancillerias, de ejecucion regional, normal-
mente dara lugar a actividades del Gobierno Regional que corresponde-
ria clasificar como transfronterizas. Al respecto se puede agregar que en
el art. 18 se establecen las competencias del Gobierno Regional en
materia de ordenamiento territorial, sefalando las funciones especifica-
das sobre fomento de las actividades productivas que llevan a cabo los
gobiernos regionales, particularmente los de las zonas extremas que

3TAPIA, Jorge. (2003). “Descentralizacion, diplomacia y paradiplomacia en la

época de la globalizacion”. Estudios Fronterizos, no 1, Iquique, p 37.



forman parte de regiones fronterizas, como es el caso de Arica. Se trata de
abordar los desafios de las regiones chilenas con caracter de fronteras
interiores criticas, cuestion que demanda estar en cotidiano contacto con
sus pares de las areas transfronterizas.

Estas iniciativas, en al actual contexto politico chileno de profundizacion
de la democracia y particularmente del fomento de la equidad territorial,
suponen aceptar un grado de autonomia relativa de los actores regiona-
les, para conducir sus relaciones con sus pares de otros paises fronterizos,
en las materias en que se les han dado facultades.

Al concluir, queremos dar una breve explicacién respecto del titulo de
fantasia de este libro que compila algunos de los escritos de Jorge Tapia
Valdés.

Vuelo de la Parina

Cuando estuvimos con Jorge trabajando codo a codo hace ya mas de dos
décadas, siempre nos llamo la atencidon esa hermosa y muy estilizada ave
que en el mundo occidental es conocida como Flamenco, pero que en el
mundo andino es conocida como Parina, palabra que nos suena mas bella
al oido, especialmente porque cuando se encuentra en pleno vuelo la
combinacion de pluma blancas y rojas dan la impresion de una flecha en
llamas. Siempre vimos a la Parina en pleno vuelo como un simbolo de la
integracion de los pueblos americanos, como una flecha que podia llegar
hasta los mas lejanos rincones del altiplano con ese mensaje que nos
heredaron los Padres de la Independencia.

La Parina tiene en las lagunas de aguas salobres sus lugares privilegiados.
No le temen a los geisers ni a la puna. Son transfronterizas. Visitan los
salares bolivianos y chilenos en propiedad, porque es su ambiente, mucho
antes de la llegada del ser humano. Las republicas de Bolivia y Chile han
sido y son para las Parinas, solo un breve instante.

Cristian Ovando Santana
Universidad Arturo Prat

Sergio Gonzdlez Miranda
Universidad de Tarapacd
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GLOBALIZACION,
DESCENTRALIZACION
Y PARADIPLOMACIA:

Jorge Tapia Valdeés *

INTRODUCCION

Llamar a reflexionar sobre la Constitucion de 1980 “ 20 afios después” de
su adopcidn es, en esencia, un eufemismo que soslaya el hecho de que la
real interaccion entre ella y la sociedad chilena data solo de 1989, de
modo que ha tenido hasta la fecha apenas 10 afos de vigencia. A partir de
ese ano, su aplicacion ha sido aparejada con las evidencias de su caracter
efimeroy fragil, en la medida que se ha convertido en la Constitucién que
mayor numero de cambios ha tenido en la historia politica de Chile como
consecuencia de su generalizada contradiccién con los principios demo-
créaticos de gobierno. Pese a esas modificaciones y debido a su caracter
rigido, en si y en razén de las cortapisas que interpuso al principio de
representatividad, la Constitucion de 1980 ha mantenido su naturaleza
conservadora, militarista y antidemocrética y sigue representando el mas

¥ Publicado en: Paradiplomacia: las relaciones internacionales de los
organos subnacionales de gobierno, en: El marco juridico-institucional de la
Integracion transfronteriza subregional, INTE, UNAP, Iquique-Chile, 2013.

35 Este tema ha sido por primera vez analizado a fondo en Chile con ocasion
del Seminario de Integracion Transfronteriza, realizado por el Instituto de
Estudios Internacionales de la UNAP en noviembre de 2001. 3 Esteva
Gallicchio, Eduardo, “La cuestion constitucional en los cuatro Estados
Parte del Mercosur, en El Mercosur después de Ouro Pret. Aspectos
Juridicos”, en Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico
(Montevideo 1997).

grave y duradero retroceso que el pais ha sufrido en materia politico-insti-
tucional, una conclusiéon de tipo técnico de la que nadie podria disentir
seriamente.

A raiz de ello, predomina el criterio de que subsisten grandes temas que
exigen una reforma, a saber, primero la supresion de los enclaves autori-
tarios y neo-conservadores, y segundo, la modernizacion del aparato del
Estado.

Esto ultimo abarca cambios en la estructura de poder y en la divisiéon de
competencias tanto dentro del Estado, sensu estricto, cuanto, en el
sistema de sus relaciones con la sociedad civil, particularmente con
aquellos de sus sectores que cumplen funciones como unidades subna-
cionales de gobierno. Nuestro trabajo se situa en el marco del segundo
tipo de reformas fundamentales, y mas especificamente en el campo de
la descentralizacion y la regionalizacion y de su influencia en la redefini-
cién de las competencias en materia de relaciones internacionales.
Exploramos a este respecto la posibilidad de otorgar facultades en ese
ultimo ambito a las regiones y a otros érganos descentralizados de
gobierno. Como es sabido, ,esta nueva area de actividades ha sido
denominada paradiplomacia.

El andlisis de estos topicos identifica, a poco andar, dos problemas de
caracter general. El primero, es la enorme fuerza centripeta de la ideolo-
gia centralista, y el segundo, la manifiesta inadecuacion de la actual Carta
Fundamental a los principios del constitucionalismo en materia de
relaciones entre derecho interno y Derecho Internacional. Mirado desde
la Regiodn, el centralismo aparece, simplemente dicho, como otray pesada
forma de enclave autoritario, y el de mas antigua data. Eso pasa inadverti-
do, a causa de la enorme fuerza enajenadora del centralismo en cuanto
ideologia, incluso respecto de quienes desde Santiago y al interior
de la SUBDERE o en las universidades, hacen de buena fe esfuerzos
paraavanzar hacia una verdadera regionalizacion como condicién
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36 37
de la modernizacién del Estado. Parafraseando a Esteva Gallicchio

podemos definir como la cuestion constitucional en andlisis la de
determinar si las actividades que de hecho deben realizar y realizan en el
ambito internacional las autoridades regionales y municipales, son
compatibles con la Constitucion. Atendido el hecho de que la Constitu-
cién de 1980 es decimonodnica en materia de conduccion de las relacio-
nes exteriores, y analizada la pregunta desde un punto de vista juridico
|6gico-formal, la respuesta tiene que ser negativa. Se opina que la Consti-
tucion parte del principio de que sélo y exclusivamente el 6rgano ejecuti-
vo del poder central tiene competencia en la materia. Cuando el anélisis
se formula desde una perspectiva juridica dogmatica y monodisciplinaria,
este principio es transformado en un dogma constitucional, que aplicado
a otros grandes temas del mismo sector, como la posibilidad de ceder o
declinar soberania, niega tal posibilidad, respecto de cualquier 6rgano
supranacional. 38

% Al margen del cardcter coyuntural y manipulativo que las politicas de regiona-
lizacion tuvieron bajo los gobiernos militares sudamericanos de las décadas
de 1970 —topico al que nos hemos referido en nuestro National Security and
the Rule of the Exception (Rotterdam, 1989)—, es imposible dejar de percibir la
desaceleracion del impulso descentralizador que se ha producido luego de la
reforma constitucional de 1991, que ha convertido el discurso a favor de la
regionalizacion en un juego gatopardesco en que Santiago y sus elites quieren
cambiar todo para que nada cambie. Tanto los diputados o senadores de las
regiones —que no se resignan a favorecer el desarrollo de verdaderas elites
politicas regionales— como los altos funcionarios de los Ministerios, empezan-
do por los ministros y sin perjuicio de las excepciones que siempre existen,
actuan conforme a una estrategia general que no requiere concertacion y que
simplemente se expresa en subterfugios que sirven de disfraz al propdsito de
no hacer transferencias reales de poder desde el centro a las regiones.

37 Esteva Gallicchio, Eduardo, op,cit..

38 Es ilustrativo a este respecto que el principio de soberania no se considere
lesionado en los casos en que se restrinjan facultades legislativas o jurisdic-
cionales en virtud de un contrato-ley.

Il. GLOBALIZACION E INTERNACIONALIZACION DEL DERECHO
PUBLICO INTERNO

El tratamiento de este tema exige ciertas precisiones de tipo metodolégi-
co. La primera cuestion se relaciona con el hecho de que la globalizacion
ha significado un cambio de visién del mundo hasta ahora vigente, es
decir, un cambio de paradigma que importa, en términos epistemolégi-
cos, el cambio de modelos o tipos de problemas y soluciones propuestas
a una comunidad cientifica’ En otras palabras, hoy debemos partir de
premisas distintas de -no necesariamente contradictorias con—aquellas
que servian de base al analisis cientifico y valdrico de los problemas
juridico-politicos, e intentar una nueva sintesis entre tradicién y cambio
también en el campo juridico, superando la idolatria a-histérica de ciertos
principios que hasta hace poco parecian universales e inmutables. La
conclusién que corresponde extraer es que, en la actualidad, el campo de
la actividad internacional tiene agentes y objetivos que rebasan el ambito
de las simples relaciones con “potencias extranjeras”, y exceden las

¥ Nuestra conceptualizacién actualizada de integracion y globalizacion puede
verse en Kuhn, Thomas, La estructura de las resoluciones cientificas (México,
1986), p. 16. La segunda cuestion metodologica dice relacion con el distingo
que debe hacerse, a partir de su diferente naturaleza y objetivos, entre cuatro
actividades humanas que ocurren en el plano internacional. Nos referimos al
Derecho Internacional Publico, a la politica exterior, a las relaciones interna-
cionales y a la economia politica internacional. Ilustra este criterio diferencia-
dor la opinion dada en su momento por Jordi Pujol, presidente de la Generali-
tat de Cataluiia, quien afirmo que “Cataluiia no tiene una politica exterior,
pero si tiene y puede tener presencia internacional”, y esto, a través de
relaciones internacionales. En el mismo orden de cosas tengamos presente que
la economia politica internacional ya no es materia exclusiva de los Estados,
y que por la misma circunstancia, las instituciones de derecho privado que la
caracterizan empiezan a complementar e invadir el arsenal del Derecho
Internacional Publico tradicional.
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competencias que el Derecho Constitucional clasico otorgd al Poder
Ejecutivo en el siglo XIX. El Estado ha pasado a tener un rol subsidiario no
solo en la economia interna, sino también en las relaciones econdémicas
internacionales, lo cual supone una reduccién de su rol de intermediacién
y representacion. Otro tanto acontece en materia de gobierno interior la
aceptacion del principio de subsidiariedad y su extension al campo de las
competencias territoriales por el Tratado de Maastrich, que ha reforzado
la legitimidad de los procesos de descentralizacién y constituye otra
razoén para que se apliquen nuevos criterios en la definicion y reparto de
poder y competencias dentro del Estado. Todo lo recién expresado es, en
gran medida consecuencia de la globalizacién, un proceso que es tanto
efecto como causa de cierta homogeneizacion a escala planetaria, que
invita a pasar desde un mundo internacional hasta ahora dominado por
el derecho publico de los Estados y caracterizado por el uso frecuente del
poder y la fuerza, a otro mundo en que tiende a prevalecer el derecho
privado y a imperar el principio de la autonomia de la voluntad, debido a
que las acciones son realizadas por individuos o colectividades de
caracter particular, por ello cada vez es mas dificil encontrar el fundamen-
to de la diplomacia en la unidad de criterio e intereses que representaba
el Estado-Nacion. Se avecinda una redefiniciéon de lo que llamamos
“interés nacional’, porque éste ya no admite como suficiente la definicion
de origen sélo estatal. La posibilidad de accién internacional, de una
parte, de los individuos y empresas, y de otra, de las Regiones, empieza a
hacer evidente que se requiere una apertura ante la posibilidad de que la
mejor forma de realizar el interés nacional no dependa de y sea responsa-
bilidad solo del Estado central, y pase por el reconocimiento de la contri-
bucién que, de modo directo, pueden hacer las unidades subnacionales
de gobierno, o los sectores de la sociedad civil involucrados en la
actividad internacional®Los hechos y razones hasta aqui expuestos hacen
evidente que hoy es imposible negar ni la fuerte influencia del Derecho
Internacional y, en su caso, del Derecho Comunitario, sobre el derecho
interno, particularmente sobre el Derecho Constitucional, ni la superiori-
dad juridica de los primeros sobre las normas nacionales. Desde este

punto de vista, la comprobacion de que el derecho interno no consulta ni
admite ciertas instituciones o normas, ya no autoriza para simplemente
negar su existencia, vigencia y aplicabilidad dentro de determinado
Estado-Nacion. No reparar hoy en estas caracteristicas de la relacién
entre derecho externo y derecho interno supone no sélo el riesgo de
aparecer aferrado a concepciones arcaicas del poder y del Derecho, sino
propiciar la paulatina deslegitimacion del derecho interno por su aliena-
cion respecto a un nuevo jus gentium aceptado de modo general por la
comunidad internacional.*?

40 Con todo, no suscribimos la tesis de que el Estado-Nacion se aproxima a su
fin. K. Ohmahe, que si es digno de seria atencion cuando expone sus ideas
sobre el surgimiento de la region como nuevo centro de adopcion de decisiones
dentro del concierto internacional, no es igualmente convincente al plantear
su tesis del fin del Estado. Razones historicas, culturales, politicas y geopoliti-
cas sustentan la duracion indefinida del Estado-Nacion, sea como base de la
identidad de grupo, como marco definitorio de objetivos comunes y fundamen-
tales, o como garantia de seguridad y supervivencia. Kenichi, Ohmae, El fin
del estado-nacion (Santiago de Chile, 1997).

I Maus, Didier, A Influecia do Direito Internacional contemporaneo sobre o
exercicio do Poder Contituireto, en ‘“Direito Constitucional. Estudios en
Homenagen a Manuel Goncalvez Ferreira Filho (Sao Paulo, 1999).

42 Curiosamente, la tendencia de la Corte Suprema a declarar la inaplicabilidad
de un tratado internacional por ser contrario a la Constitucion, asi como la
reciente decision del Tribunal Constitucional que tacha de inconstitucional la
adhesion al tratado que crea el Tribunal Penal Internacional, podrian
constituir el tipo de acicate que falta para revisar a fondo nuestra Carta
Fundamental en el tema de la relacion entre derecho externo y derecho
interno.



Vuelo de la Parina

Paradéjicamenté?al tiempo que se produce una mayor internacionaliza-
cién del derecho interno podriamos ser testigos de una relativa declina-
ciéon de la importancia del Derecho Internacional Publico, no por el
debilitamiento o relativizacion de sus principios, sino porque su esfera
abarca solamente el campo de las relaciones internacionales de caracter
estatal. Sabemos que no puede hoy hacerse el estudio de las relaciones
internacionales centrandose en el andlisis de las relaciones entre gobier-
nos* Del mismo modo, hoy no toda la juridicidad que regula la actividad
internacional estd contenida en los tratados suscritos y puestos en
vigencia por los Estados. Pese a la acumulaciéon de influencias y efectos
provenientes, primero, de los procesos de integraciéon y enseguida, de la
globalizacién la Constitucién chilena sigue apartdndose de las tenden-
cias innovadoras que el Derecho Comparado pone de manifiesto y
adscribe a la teoria cldsica de asignacién de competencias: en materia de
relaciones exteriores, la conduccién y realizacion de la politica exterior, el
ejercicio del ius contrahendi y el ejercicio del derecho de representacion
internacional y legacion, siguen en las manos exclusivas del Presidente
de la Republica. Para ello no es dbice el hecho de que, aunque en el
mundo globalizado de hoy dia siga siendo cierto que sélo los Estados-Na-
cion pueden firmar tratados y tener politica internacional, todo el mundo
puede tener presencia internacional y relaciones internacionales
vinculantes.

%3
Lasogabaster, Iiialzi, El ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el

autonomico (Madrid, 2002), p. 18. También, Rios de Marimon, Herndn,
Relaciones entre el Derecho Internacional Publico y el Derecho Internacional
Privado, en Revista de Derecho de la Universidad Finis Terrae 3 (1999). Ver
ademas Manuel Antonio Nuiiez, Integracion y Constitucion (Valparaiso,
2000),; Antonio del Cabo - Gerardo Pisarello (editores), Constitucionalismo,
mundializacion y crisis del concepto de soberania (Universidad de Alicante,
44 2000).
Ortiz, Eduardo, El estudio de las Relaciones Internacionales (Santiago, 2000),
p. 135.

lll. EL MANEJO DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES BAJO LA
CONSTITUCION DE 1980

El tema ha sido abordado en profundidad por Lautaro Rios y M. A. NUfiez
en su articulo “Chile, una Constitucién Insuldf”, en donde exponen el
“hermetismo” nacionalista de que adolece la Carta Fundamental en una
época en que la integracion se ha transformado en un tépico de Derecho
Constitucional no solo en Europa sino en América Latina. En resumen,
ellos ponen de manifiesto que la Constitucion de 1980 presenta las
siguientes carencias: a) No existe norma constitucional que recoja los
principios del Derecho Internacional como parte integrante del ordena-
miento juridico; b) la Constitucion no especifica de modo claro la
jerarquia juridica de los tratados internacionales dentro de nuestro
ordenamiento juridico ni las reglas para su aprobacién parlamentaria ya
puesta en vigencia; ¢) No existe norma constitucional que proclame a
algun nivel siquiera una idea sobre la vocacidn integracionista de Chile, o
que permita la transferencia de ciertas competencias soberanas a
6rganos supranacionales, ni menos que admita la eventual aplicacion
directa del derecho de tipo comunitario.

5
El tema se presta para entrar en el andlisis de los factores politicos circunstan-

ciales que influyeron en los constituyentes de 1980 para evitar cualquier
concesion frente a tendencias ya consagradas en el Derecho Comparado en lo
relativo a las relaciones entre derecho internacional y derecho interno y para
hacer un tratamiento del tema que simplemente reiteré los principios del
constitucionalismo clasico. Pero la definicion del propésito de este trabajo nos
obliga a limitar nuestra exposicion a la forma en que fueron asignadas las
competencias en materia de conduccion de las relaciones exteriores, haciendo
una lectura que sitiie el tema en una perspectiva mds actual y vigente y que
permita proponer nuevos y mds realistas principios.

Rios Alvarez, Lautaro - Nuriez, Manuel, Chile, una Constitucion Insular, en
Revista Chilena de Derecho, Numero especial (1998), pp. 229-236.
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En este desolador panorama provocado por el primitivismo de nuestro
Derecho Constitucional, no parece ser consolacion la reforma introduci-
daelano 1989 al inciso 2° del art. 5°, en materia de respeto a los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana garantizados por las
normas de “los tratados internacionales ratificados por Chile y que se
encuentren vigentes”. Lo Unico que parece haberse logrado con ello es
limitar el poder del legislador comdn del futuro para modificar esas
normas, convirtiéndolas virtualmente en disposiciones pétreas. M.
Verdugo et al., han expuesto de modo claro y convincente los alcances
de las facultad del Presidente de la Republica para el manejo de las
relaciones internacionale’ Basados en su exposicién, nos referimos a
dicho tema comenzando con la reflexion siguiente: los poderes
presidenciales vigorizados en materia de politica exterior tienen una
ligazén directa con la percepcidn de las potencias extranjeras como
antagonistas o enemigos. Tales relaciones, inspiradas en la desconfianza
que despiertan los paises extranjeros —algo graficado en las restrictivas
normas del art. 19, N° 15 aplicables a los partidos politicos—, son prima-
riamente, un problema de seguridad nacional y nadie mejor capacitado
para manejarlas que el maximo responsable de la seguridad nacional en
el pais, el jefe del Poder Ejecutivo. En esta concepcion, las fronteras no
son puntos de contactos sino murallas de una fortaleza, una concepcién
reforzada por una historia limitrofe o territorial caracterizada por el
conflicto con los paises vecinos. Al tenor del art. 32, N°17, es una de las
facultades especiales, no exclusiva, del presidente de la Republica,
“conducir” las relaciones politicas y llevar a cabo las negociaciones con
las potencias extranjeras y organismos internacionales.

7 Verdugo, Mario - Pfeffer, Emilio - Nogueira, Humberto, Manual de Derecho
Constitucional (Santiago, 1997), 1. Esta suma de poderes especiales lleva a
los comentaristas, usualmente, a concluir que el presidente tiene todo el
poder para dirigir y guiar al pais en materia de politica exterior, ya que ha
sido “facultado para imprimir el curso que él desee a su accionar hacia el
exterior”.

En consecuencia, también le corresponde concluir, firmar y ratificar los
tratados que estime convenientes para los intereses del pais. Con anterio-
ridad, el N° 10 ha dicho que es facultad especial del presidente “designar
a los embajadores y ministros diplomaticos, y a los representantes ante
organismos internacionales’, funcionarios que son declarados “de la
confianza exclusiva del presidente de la Republica y que se mantendran
en sus puestos mientras cuenten con ella” Se concentran asi en el
presidente el poder para la conduccién y realizacién de la politica exterior
propiamente tal: el lus contrahendi, y el derecho de representacion
internacional y legacion. Aun hoy, en el siglo XXl y de la globalizacién, se
explica y justifica esta suma concentracién de poderes en una persona
como la consecuencia légica de la unidad de criterio y de accién que se
requiere para que la nacion chilena actie de modo eficiente y con una
sola voz en la politica exterior. Esta conclusién habria sido corroborada
por el art. 61 de la ley N° 19.175, LOC sobre Gobierno y Administracion
Regional, conforme al cual no se permite la desconcentracion territorial
del Ministerio de Relaciones Exteriores mediante el establecimiento de
secretarias regionales ministeriales. Podria agregarse a este argumento la
comprobacion de que otras leyes que regulan materia o actividades que
de modo natural y I6gico suponen interacciéon con el exterior por parte de
unidades subnacionales de gobierno, tampoco hacen excepcién en la
materia. Nos referimos, por ejemplo, a la Ley N° 19.300, sobre bases
generales del medio ambiente —los problemas de medio ambiente son,
en su inmensa mayoria, problemas de regiones—, que faculta a la
CONAMA para “coordinar a los organismos competentes en materias
vinculadas con el apoyo internacional a proyectos asi como ser una
contraparte nacional en proyectos ambientales con financiamientos
internacionales.

Verdugo et al., op.cit., p.71..



La LOC de Municipalidades, a su vez, no hace otra referencia al tema, pese
a las incontables acciones exteriores de nuestras municipalidades, que la
contenida en la letra f) de su art. 131, de conformidad con la cual uno de
los objetos de las asociaciones de municipalidades es “la coordinacién
con instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccionar el
régimen municipal”. Creemos que este tipo de conclusién puede, y
merece, ser cuestionado a partir de argumentos, tanto sociopoliticos
como juridico formales.

IV. CONDICIONAMIENTO DEL PODER PRESIDENCIAL EN
POLITICA EXTERIOR

Admitamos que por tan largo tiempo como sea aquel en que exista el
Estado-Nacidn, serd necesario, por una cuestiéon de consistencia y elegan-
cia, que todas las decisiones que vinculan al Estado y sus érganos en el
plano de las obligaciones internacionales se encuadren dentro de las
lineas fijadas por el poder central. Concedido esto, es de sentido comun
entender que —aparte la fuerza gravitacional y condicionante de la cada
vez mas estrecha interdependencia entre las naciones sobre la libertad
del Poder Ejecutivo para definir la politica exterior, tanto la naturaleza de
los procesos de integracion y globalizacion como la magnitud de los
cambios en materia de instrumentos y medios para la comunicacién y la
realizacion del comercio y demas transacciones econémicas, han motiva-
do que una buena parte de las actividades que antes desarrollaba el
poder central hayan pasado a los individuos, las empresas o las unidades
subnacionales de gobierno, particularmente las dotadas de personalidad
juridica y patrimonio propio. Casos de esto ultimo son los numerosos
acuerdos de integracion subregional transfronteriza a que nos referimos
en la seccion siguiente. Demostraciones de que estas son situaciones de
hecho que no pueden ser ignoradas, son la creacion de ProChile y de la
Direcciéon de Coordinacion de Regiones DICORE, ambas dentro del
Ministerio de Relaciones Exteriores. Veamos otros argumentos que
pueden llevarnos a concluir que el Presidente de la Republica ni maneja a

su antojo las relaciones exteriores del pais, ni es el Unico que legitima-
mente puede tomar parte en la actividad exterior. Cualquier estudio
politicoldgico o de sociologia politica demostrara que el proceso de toma
de decisiones en materia de politica exterior, si bien esta sujeto a formali-
dades y ritos diferenciadores, no se aparta en esencia de aquellos
relativos a politica interior. Los medios parlamentarios vinculados, sea a
las comisiones de Relaciones Exteriores, sea a las regiones, y con mas
razdn, los personeros de asociaciones gremiales de tipo patron y laboral,
estan siempre atentos a y ejerciendo influencia sobre las prioridades y
contenidos de las negociaciones con el exterior. Esto, evidente y conoci-
do, demuestra que la pretendida exclusividad en el manejo de las relacio-
nes exteriores no puede confundirse con una suerte de infalibilidad de
tipo papal a propdsito de decisiones tomadas dentro de una torre de
marfil. La materia sigue siendo tan politica como cualquiera, y esta sujeta
a las respectivas correlaciones de fuerza y reglas del juego. Lo que en
definitiva se busca y debe lograrse, es que la voz presidencial efectiva-
mente tome en cuenta, represente y exprese una version equilibrada y
armonica de multiples intereses que contribuyen a la definicién de un
“interés de pais". El problema se hace mas complejo en casos en que el
tipo de interés de que se trata se contraponga, por su naturaleza, a los
poderes del Estado central o a la nocion misma de nacién. Nos referimos,
por una parte, al fortalecimiento de las regiones como parte de un
proceso nacional de descentralizacion, vinculado a una inevitable
transferencia de poderes, y por la otra, a las cuestiones planteadas por las
minorias étnicas que incluyen competencias para actuar en el plano
externo en general y especialmente respecto de grupos similares localiza-
dos en territorios de otros Estados. En el terreno juridico-dogmatico, nos
referimos primero a limitaciones que derivan de la descentralizacion y
desconcentracion politico-administrativa, y luego, a aquellas derivadas
de la forma en que la Constitucion de 1980 aplica el principio de division
de funciones del Estado. Inspirados en la sabiduria popular que nos indica
que un vaso no esta necesariamente medio vacio, sino ya lleno hasta la
mitad, podemos mirar como avances en la materia algunas disposiciones
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de varias leyes complementarias de la Constitucion que dan cierta
injerencia a 6rganos descentralizados de gobierno en actividades afines a
las relaciones internacionales.

Las disposiciones citadas mas arriba se encuentran en esa situacion; pero
con mas razon lo estén algunas, aunque timidas, normas contenidas en la
ley N° 19.175, sobre Gobierno y Administracion Regional. El art. 22, letra g)
pone en manos del Intendente delicadas decisiones en materia de Ley de
Extranjeria, inclusive sobre expulsion de extranjeros, al par que las
facultades descritas en sus letra i), 1) y, particularmente, n) podrian
eventualmente ser aplicadas en casos en que se realicen actividades
relacionadas con la accién exterior de la Regién. Asi, por ejemplo, la
adopcién de medidas “para la adecuada administracion de los complejos
fronterizos” lleva implicita la facultad de llegar a acuerdos con servicios
extranjeros, acuerdos que no necesariamente son simple aplicacién de
normas generales dictadas por Santiago, sino elaboracién hecha a partir
de las concretas condiciones empiricas del uso del complejo fronterizo.
En el dmbito de las atribuciones y funciones del Gobierno Regional
propiamente tal, encontramos en primer lugar la norma de la letra g) del
art. 16, que lo faculta para “participar en acciones de cooperacion interna-
cional en la regién, dentro de los marcos establecidos por los tratados y
convenios que el Gobierno de Chile celebre al efecto y en conformidad a
los procedimientos regulados en la legislacién respectiva”. Aunque la
norma no hace concesiones en materia de jus contrahendi, deja claramen-
te ver que queda abierta la posibilidad de tratados y convenios de alcance
y ejecucion regionales, lo cual normalmente dard lugar a actividades del
Gobierno Regional que corresponderia clasificar como “internacionales”.

Mas adelante, la letra d) del art. 17, que establece las competencias del
Gobierno en materia de ordenamiento territorial, prescribe como compe-
tencia suya fomentar y velar por el buen funcionamiento de la prestacion
de servicios, entre otras, en materia de transporte “internacional fronteri-
zo en la regién, cumpliendo las normas de los convenios internacionales

respectivos”. Aligual que en el caso anterior y como la practica lo corrobo-
ra, esta funcién sélo puede cumplirse involucrdndose en una intensa y
permanente actividad internacional. Por ultimo, todas y cada una de las
funciones especificadas en el art. 18 sobre fomento de las actividades
productivas, llevan a los gobiernos regionales, particularmente a los de
las zonas extremas multifronterizas con caracter de fronteras internas
criticas, a estar en cotidiano contacto con sus pares de las areas transfron-
terizas. A modo de conclusion corresponde afirmar, por tanto, que la LOC
sobre Gobierno y Administracion Regional ha partido de la base que
tanto el Intendente como el Gobierno Regional deben tener facultades
también en areas propias de las relaciones internacionales, que aunque
enmarcadas en el jus contrahendi del Presidente de la Republica y revesti-
das del caracter de mera aplicacién de la norma del gobierno central,
suponen aceptar un indispensable grado de érganos de similar jerarquia
de otros paises, en las materias en que se les ha dado facultades. El
caracter no exclusivo, aunque ciertamente especial, de las facultades del
presidente de la Republica en materia de politica exterior, queda definiti-
vamente de manifiesto al estudiar los mecanismos de checks-and-balan-
ces introducidos por el constituyente. El primero se refiere a la aprobacion
de los tratados por el Congreso Nacional (art. 50, N° 2), y el segundo, al
control de la constitucionalidad del tratado por parte del Tribunal Consti-
tucional (Art. 82, N° 2). En ambos casos, si estamos ante facultades exclusi-
vas de los respectivos érganos, es decir, ante una atribucién cuyo ejercicio
termina en una decision que no es juridicamente revisable ni refutable
por parte Poder Ejecutivo ni por otro érgano.

En términos de légica juridica, esto significa que las facultades cuasi-ex-
clusivas del presidente de la Republica para ejercer los poderes de
representacion, legacion y de conduccién de la politica exterior, no se
extiende al jus contrahendi. En esta ultima materia, comparte facultades
con ambas Camaras, sin cuya aprobacion el tratado no podra ser ratifica-
do ni entrar en vigencia, y con el Tribunal Constitucional, que tiene la
ultima palabra acerca de si el tratado suscrito se enmarca dentro de las



normas constitucionales. Hemos comprobado que ni en el plano juridico
ni en el politico practico tiene el Presidente de la Republica facultades
exclusivas para el manejo de las relaciones internacionales, aunque si las
tiene, justificadamente, de caracter especial. No estamos, por tanto, ante
un dogma constitucional que no pudiere ser tocado sin peligro de
derrumbe para la catedral constitucional. Por el contrario, dadas las
actuales caracteristicas de las relaciones internacionales, la tendencia
descentralizadora y regionalizadora se ha extendido también al campo
de las relaciones exteriores, sin perjuicio del mantenimiento de la unidad
esencial, juridica y politica, del sistema estatal correspondiente. Casos
concretos de esta tendencia los examinamos sucintamente a continua-
cion.

V. COOPERACION E INTEGRACION SUBREGIONAL
TRANSFRONTERIZA

La aspiracion de toda politica desarrollista de lograr equilibrio y armonia
en la consecucion de sus objetivos en las diferentes regiones involucradas
no puede detenerse en las fronteras nacionales por el solo hecho de estar
ante una frontera. Los desequilibrios entre zonas transfronterizas
contiguas pueden tener influencias negativas en la velocidad y tipo del
desarrollo buscado, crear problemas de desarrollo de las infraestructuras
fisicas, y generar incontrolables olas migratorias de trabajadores. Esto
hace imperioso coordinar y armonizar los proyectos de desarrollo a cada
lado de la frontera, a través de verdaderas politicas transfronterizas cuya
necesidad y contenido es frecuentemente ignorado o negado por las
burocracias centrales. El tema ha sido estudiado con profundidad por
Carlos Conde Martinez, quien nos explica que “la cooperacién transfron-
teriza suele tener objetivos relacionados con la ordenacién del territorio,
la politica econdémica regional, la mejora de las infraestructuras, la protec-
cién del medio ambiente y la promocién del ambito cultural. Su objetivo
global es que las relaciones entre poderes territoriales vecinos se desarro-
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llen con la misma naturalidad que si la frontera no existiese”‘t? Los contac-
tos transfronterizos adquieren una vasta gama de modalidades, desde
simples modos informales a instrumentos juridicos plenamente desarro-
llados. Los paises europeos vinculados a través de la ex CEE, hoy Unién
Europea, suscribieron en 1981, en Madrid, un Convenio-Marco Europeo
sobre Cooperacion Transfronteriza entre Comunidades o Autoridades
Territoriales, dejando en claro, primero, que las relaciones entre érganos
subnacionales de gobierno pasaban a ser una caracteristica mas del
proceso de integracion, y segundo, que las relaciones transfronterizas
tenian un avance muy superior al de otras areas de la accion exterior de
esos organos. El claro y fuerte respaldo institucional y juridico otorgado
por la UE a las regiones, incluyendo la creacién en 1994 del Comité de las
Regiones, explica el enorme desarrollo que las relaciones transfronterizas
e interregionales de caracter internacional han tenido entre las naciones
pertenecientes a la Union y entre varias de éstas y terceros paises. Otro
tanto cabe decir de las adecuaciones de sus Cartas Fundamentales por
varios de los Estados europeos, cuando ello ha sido necesario para seguir
el paso de la integracién continental. Esto explica la intensa actividad
internacional de los Laénder alemanes y austriacos, de las comunidades y
regiones belgas, de las regiones italianas y de las comunidades espafiolas'
. Mencién aparte merecen euroregiones como la de los Cuatro Motores
de Europa —fundada como una alianza entre Baden-Wirttemberg,
Lombardia, Rédano-Alpesy Catalur"\asz,y la alianza para la cooperacién

19 Conde Martinez, Carlos, La accion exterior de las Comunidades Autonomas.
La institucionalizacion de gobiernos territoriales y la integracion internacional
(Madrid, 2000), p.140.

50 Conde, op. cit., p. 141.

5; Véase, en general, Pérez Tremps, Pablo (coord.), La participacién europeay la
accion exterior de las comunidades autonomas (Barcelona, 1998).

52 Keating. M., op. cit, p. 20
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fronteriza establecida entre Alemania, Francia, Luxemburgo y la Confede-
raciéon Helvética, a partir del Tratado-Marco de Karlsruhe, de 1996 Como
lo comprobamos en los casos recién citados, se esta frente a un tipo de
integracion distinta de la tradicional y simple “integracién fronteriza” La
integracion subregional transfronteriza es una que abarca territorios que
se extienden largo mas alld de las areas contiguas a las fronteras,
comprendiendo incluso territorios vecinos a aquéllas. Se materializa en la
alianza de regiones, provincias o, llegado el caso, Estados en su totalidad
(como sucede, por ejemplo, con Luxemburgo), de modo que se trata de
un (sub) regionalismo que abarca unidades subnacionales de gobierno de
dos o mas paises vecinos. Aunque con marcos y objetivos diferentes de
aquellos en que se fundan las alianzas estratégicas representadas por la
euroregiones, caen dentro de la misma orbita otras experiencias de
integracion subregional transfronteriza, como el Tridngulo del Crecimien-
to de Singapur; el Gran Tridngulo del Crecimiento del Estrecho de Mélaca,
que vincula a Penang (Malasia), Medan (Indonesia) y Phuket (Tailandia),
asi como los vmculos entre Hong Kong, Shenzhen y Guangzhou, en el
sudeste asiaticd’. El continente americano también nos entrega nuevos
pero dinamicos procesos de integracion transfronteriza interregional,
especialmente en las fronteras norteamericano-canadiense y mejica-
no-norteamericana. Menos institucionalizados, pero igualmente significa-
tivos son los casos que se producen en nuestra América del Sur, como el
CRECENEA-CODESUL —que vincula las provincias argentinas de Chaco,
Corrientes, Santa Fe y Entre Rios con los Estados brasilefios de Mato
Grosso do Sul, Parand, Santa Catarina y Rio Grande do Sul—; y CODEFRO,

53 Pérez Tremps, op. cit., p. 53
ss K. Ohamae, pp. 109 ss

o Comisién de Desarrollo Fronterizo, que enlaza los municipios del sector
fluvial a lo largo del Rio Uruguay, en la frontera entre Uruguay y Argentina.
La ITS suele aparecer como una reaccion frente a la comprobacién empiri-
ca de que el desarrollo exitoso de una regién al interior del propio pais no
es necesaria y mecédnicamente el resultado de alguna politica seguida por
el gobierno central. Por el contrario, existen muchas evidencias del subde-
sarrollo de las regiones causada por esas politicas centralistas. La respues-
ta representada por la ITS demanda la existencia y combinacion “virtuosa”
de individuos o lideres, instituciones, culturas y ventajas comparativas a
ambos lados de las fronteras. Estas y otras cualidades especificas de los
territorios —como su posicion geoestratégica con respecto a las grandes
corrientes del trafico comercial- se convierten en factores claves para la
creaciéon de ventajas competitivas y el desarrollo de un regionalismo no
proteccionista sino integracionista y globalizante. La gestacién de los
casos de ITS generalmente se produce por la existencia de elites regiona-
les con nueva mentalidad y formacion, capaces de crear y recrear vinculos
a partir de factores generalmente preexistentes de tipo cultural, histérico,
econdmico, geografico e infraestructural. Pero también pueden contribuir
a su desarrollo ciertas politicas de los gobiernos centrales o estrategias de
determinadas empresas transnacionales, y aun los planes tacticos de
organizaciones no gubernamentales. Por ultimo, favorecerd su realizacién
la existencia de un marco geografico y juridico-politico de integracién mas
amplio, entre paises de los cuales forman parte las regiones involucradas,

7 Estamos convencidos de que, ademds, se gesta un nuevo y poderoso sistema de
ITS, formado por Bolivia; los Estados brasilefios de Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul y Rondonia; Paraguay, el Noroeste argentino; el sur del Perii y
el Norte Grande de Chile. En esos territorios se divisa el comienzo de la
existencia de un Mercado del Centro Oeste y del Pacifico de América del Sur,
o MERCOPAS



como podria ser el caso de un Mercosur exitoso respecto de los procesos de
ITS como CRECENEA-CODESUL y el naciente MERCOPAS. El periodo de la
globalizacién es al mismo tiempo el de la sociedad del conocimiento, un
hecho que segun Boissier establece una relacién entre territorio y conoci-
miento que ha dado origen a una suerte de nuevo lenguaje en el que es
posible encontrar términos como aprendizaje colectivo, conocimiento
codificado y tacito, regiones que aprenden, regiones inteligentes, medios
innovadores, “clusters”, tecnépolis, “valles de silicona” y otro¥’. Ello estd, sin
duda, ligado al proceso de necesaria elevacion, por parte de las regiones,
de su grado de complejidad, es decir, de su capacidad para cambiar su
estructura y roles en relaciéon con los requerimientos de una economia
globalizada. Ello requiere tanto el “despertar” de las propias regiones como
su fortalecimiento a través de politicas provenientes del poder central, a fin
de mejorar sus condiciones para la industrializacién, el comercio, los
servicios y la innovacién. Meros incentivos tarifarios o tributarios pueden
ser irrelevantes para el inversionista extranjero, quien, como lo hace notar
K.Ohmae, se desplaza a ciertos lugares (China o India) no porque el Gobier-
no anfitrion “haya agitado de repente una zanahoria delante de su nariz”
sino porque alli esta el futuro. Eso se hace mas evidente y atractivo cuando
la region es una que aprende y es “inteligente”.

Keating, adoptando el nuevo concepto de desarrollo econémico, que
concede menos importancia a los politicos de los estados centrales y mas a
los factores presente en las propias regiones, cree que se ha producido un
cambio en el rol de intermediacién que cumplia el Estado entre sus
regiones y el mercado global.

56 Boissier, S, Cronica de una muerte frustrada: el territorio en la globalizacion,
conferencia dictada en el Instituto de Postgrado en Estudios Urbanos, Arquitec-
tonicos y de Disenio, Universidad Catélica de Chile, 27/ 7/ 2001, mimeo. p.10.

57 K. Ohmae, op. cit., p. 18.
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Se abre paso un sistema de relaciones de mayor complejidad, conforme al
cual las regiones actuan dentro del Estado, pero también dentro de los
regimenes transnacionales y de la economia globaf®Al interior del aérea
geogréfica formada por cada caso del ITS puede producirse relaciones de
cooperacién fronteriza de variada forma e intensidad, que van desde
contactos concretos entre gobiernos locales - los conocidos hermanamien-
tos de ciudades- a la formalizacion de contactos periddicos o permanentes
y la creacién de marcos estables de coordinacion y cooperacion? Estos
contactos externos de conocimiento, acercamiento y consenso suelen
referirse a materias que naturalmente estan en la agenda de la relacion
transfronteriza, como: i) Actividades de promocién econémica, turistica y
cultural; ii) Promocion de inversiones; i) Promocion de servicios financieros
y bancarios; iv) Cooperacion en materia de transporte y vias de comunica-
cioén; v) Promocion de infraestructuras logisticas y portuaria; vi) Coopera-
cion en materia de medio ambiente, control sanitario y control fitosanitario;
vii) Coordinacién o manejo integrado de los complejos fronterizos impor-
tantes; viii) Apertura de oficinas o agencias de representacion y promocion;
ix) Acuerdos o compromisos mas generales, de alcance limitado, en materia
de cooperacidn al desarrollo.

VI. PARADIPLOMACIA: LA DIPLOMACIA DE LA ITS

Se denomina Paradiplomacia al conjunto de actividades conducentes al
establecimiento y mantenimiento de relaciones de coordinacién, coopera-
ciony alianza para el desarrollo econémico y socio-cultural conjunto, entre
instituciones regionales o locales de gobiernos de dos o mas paises, realiza-
das directamente entre éstos o con la participacion de grupos intermedios,
mediante contactos, negociaciones, convenios y acuerdos, dentro del
marco de sus competencias y para aplicacion en los respectivos territorios.

38 Keating, M., op.cit., p. 14.
¥ Pérez Tremps, P, op.cit., p. 44y ss.
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Las actividades paradiplométicas son el resultado del ejercicio de potesta-
des ejecutivas por parte de autoridades regionales o locales, tanto en
materias en las cuales se les ha otorgado competencia por via de descentrali-
zacién o desconcentracion, como al adoptar politicas de desarrollo regional o
local vinculadas a relaciones transfronterizas o internacionales. Puede llegar a
expresarse en la concertacion de acuerdos juridicamente vinculantes en la
medida que exista entre los estados centrales un adecuado convenio marco
o de bases, o si los respectivos sistemas constitucionales hubieren dotado
de suficiente autonomia a los respectivos sub-gobiernos territoriales. No
obstante, la existencia de una clara voluntad politica en las respectivas
autoridades, con suficiente respaldo de la sociedad civil, puede resultar en el
desarrollo de relaciones transfronterizas relevantes incluso en el caso de
ausencia de facultades expresas. Miradas desde el angulo del Derecho
Internacional Publico y del Derecho Constitucional tradicionales, estas
actividades no deberian catalogarse como de “relaciones internacionales’, no
serian parte de la “politica exterior” del pais, y no podrian ser fuentes de
Derecho Internacional. Esta opinion formalista se contrapone a la opinién
hoy general y prevaleciente, en el sentido de que las relaciones internaciona-
les estan constituidas por “un vasto rango de actividades, ideas y bienes que
atraviesan o pueden atravesar las fronteras nacionales y que abrazan los
intercambios sociales, culturales, econdmicos y politicos que ocurren en
contextos institucionales o circunstanciales”. En ellas caben, por tanto, aun
acciones individuales y colectivas de particulares o entidades de los
Estados-Nacion, cuando ellas tienen una significacién internacional. ¢

s Rhi-Sausi, J. L., La cooperacion internacional en los procesos de descentrali-
zacion y regionalizacion de los paises latinoamericanos. La Experiencia
Italia-Region de Atacama, en Subsecretaria de Desarrollo Regional, Seminario
Espaiia, Francia, Italia, Chile: Experiencias de descentralizacion y desarrollo
regional (Valparaiso, 2001), pp. 95 y ss.; Ortiz, E., op. cit. pp. 9,15 y 16;
Keating, M., op.cit., p. 26, Hocking, B., Vigilando la “Frontera”: Globaliza-
cion, localizacion y capacidad de actuacion de los gobiernos no centrales, en,
Aldecoa, F. - Keating, M., op.cit., pp. 30, 33 y 49.

La denominacién misma de Paradiplomacia —que fue usada simultanea-
mente, a mediados de los 80's por Der Derian y Soldatos”'- no satisface a
todo el mundo, como tampoco lo hacian los nombres dados primeramen-
te a este sector de la actividad internacional, “microdiplomacia”y “protodi-
plomacia”. Con todo, expresa bien la idea de un campo distinto, diferencia-
do, no opuesto sino complementario al de la Diplomacia propiamente tal,
solo que a veces pasa a ser tan relevante como la diplomacia. “Para”
expresa la idea de “paralelo a, a menudo coordinado con, complementario
a, Yy, a veces, en conflicto con’, idea que la asocia a la nocién de capacidad
accesoria o subsidiaria.®?

En la época de la globalizacién y atendido el hecho que ella, en esencia, es
también una “privatizacién” de la economia mundial, el Estado se ha visto
forzado, para sobrepasar barreras formales, jerdrquicas y burocraticas, a
aceptar y aun recurrir al uso de redes mas flexibles y fluidas, con capacida-
des y objetivos distintos a los del Estado central. Se produce asi una
redefinicion del modelo de politica exterior a nivel nacional, lo que favore-
ce el regionalismo a nivel internacional®

Con todo, en este proceso ha influido no solo la globalizacién misma. Con
frecuencia, ciertas formas de paradiplomacia han servido como
instrumentos para la reduccién de tensiones étnicas, nacionalistas o

61 Der Derian, J., On Diplomacy. A Genealogy of Western Estrangement (Oxford,
O.U.P. 1987); Soldatos, P, An Explanatory Framework for the Study of Federal
States as Foreign Policy Actors, en Michelman, H.J. - Soldatos, P. (editores),
Federalism and International Relations (Oxford, O.U.P,, 1990).

2 Aguirre Zabala, I., ;Qué sentido tiene hablar de Paradiplomacia? Una encues-
ta intertectual en torno a un neologismo polisémico, en Aldecoa, F. - Keating
M., op. cit, pp. 207 y ss.

% Ibid., pp. 207 y ss.
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simplemente politicas, y como instrumentos para promover la confianza,
construir bases para la misma, favorecer la concertacion internacional y
afianzar la seguridad internacional. Esto fue de gran importancia en las
relaciones entre Europa Oriental y Occidental en los aflos que precedieron
a la caida del Muro de Berlin.

VIl. CONDICIONES JURIDICO-INSTITUCIONALES PARA EL DESARROLLO
DE LA PARADIPLOMACIA

Establecido que la paradiplomacia encuentra su sustrato histérico-socio-
légico en los factores y efectos de los procesos contemporaneos de
integracion y globalizacion, corresponde examinar, en relacién con
nuestra realidad, qué condiciones se requieren para que ella pueda
ponerse en practica de modo regular y permanente. Un inevitable punto
de partida es la comprobacién que la Carta Fundamental de 1980, por
mucho que “se la exprima’, tiene un marcado caracter decimondnico en
esta materia y necesita urgente e indispensables reformas. En otras
palabras, es indispensable que nuestras elites politicas y académicas
terminen de convencerse que no es posible, en aras de la grandeza y
bienestar actuales y futuros del pais y su gente, seguir aferrados a ideas
constitucionales en materia de soberania y distribucién de competencias,
que parten de la hoy insostenible separacion tajante entre los campos
interno y externo de la politica y el derecho. Toda reforma que pretenda
transformar la Constitucion de 1980 en una verdadera constitucion
chilena del siglo XXI ha de incorporar normas sobre la transferencia
voluntaria de ciertas competencias a 6rganos supranacionales, y la
descentralizacién al menos desconcentracién de ciertas facultades en
materia de relaciones internacionales. Quienes han tenido la posibilidad
de conocer el campo diplomatico de los ultimos 30 afos saben que, de
hecho, hace ya tiempo que el mantenimiento de relaciones internaciona-
les no es monopolio del Estado central ni del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

En los cambios constitucionales que se deben llevar a cabo en esta
materia influirdn tres variables, de cuya existencia en la forma de realida-
des empiricas y/o principios institucionales, es dificil dudar. Nos referimos,
primero, a la aplicacién del principio de subsidiariedad en el dmbito de las
relaciones territoriales de poder y de las relaciones internacionales; en
segundo término, a los cambios producidos en el concepto y efectos de la
nocién de fronteras, y finalmente, a la vinculacion entre descentralizacion
y complejizacion de las regiones como condicién de la modernizacién del
Estado. El concepto de subsidiariedad™ha adquirido carta de ciudadania
en el Derecho Internacional y en el Derecho Comunitario a partir del
Tratado de Amsterdam, al aplicarse al campo de la distribucién territorial
de competencias. De concepto separador de las esferas de lo publico y lo
privado, pasé a ser el punto de inflexion entre poder central y poder
regional. Macrocomunidades, a favor de las comunidades intermedias,
que en razon de su mas directa proximidad en relacion a las personas
demuestran poseer una mayor aptitud para la realizacién adecuada de
ciertas tareas. La subsidiariedad, al juridizarse y al igual de lo que aconte-
cié al formarse el derecho del Estado Federal, ha pasado a funcionar
también como criterio inspirador y legitimador de la descentralizacién de
competencias dentro del Estado Unitario -en la relacién entre gobierno
central y gobiernos de comunidades, departamentos o regiones- y como
la base de la extension de los poderes de las unidades subnacionales de
gobierno a fin de que puedan mantener transfronterizas internacionales
en general. Ademas de legitimar el restablecimiento de competencias a
las unidades regionales y locales de poder interno, la aplicacion del
principio de subsidiariedad en el campo de las relaciones entre Estado y
sociedad civil debe manifestarse también en nuevas modalidades de

%4 Nos hemos preocupado de la historia y usos del concepto de seguridad en
nuestro National Security, State of Emergency and The Rule of the Exception
(Rotterdam, 1989), pp. 451 ss.
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accion internacional de los grupos intermedios. Esto Ultimo es un supues-
to légico y empirico del desarrollo de una sociedad civil internacional,
llamada a trascender los marcos de pensamiento y accién de la sociedad
civil ideolégicamente limitada por su pertenencia exclusiva a un
Estado-Nacién. En la paradiplomacia deberian tener un alto grado de
participacion la sociedad civil y el sector privado, poniendo en uso de
manera creativa y dinamizante las instituciones del derecho privado para
la consecucidn de sus objetivos en el plano de una economia integrada y
globalizada. El segundo elemento que debe influir en una reforma consti-
tucional que amplie el campo de las relaciones internacionales de Chile,
es el nuevo concepto de fronteras o limites. La realidad de un mundo en
que se multiplican los procesos de integraciéon y que se globaliza, no
admite la permanencia del concepto de fronteras como barreras y
confines cuya Unica funcién es delimitar territorialmente los antagonis-
mos. Una vez que se ha cumplido el periodo en que ellas sirvieron en el
proceso de construccion de la nacién, deben convertirse en meridianos
de la cooperacion para funcionar como bisagras de los procesos de
construccién de la integracion. Como lo ha propuesto M. Baud, se necesita
un cambio de actitud para estudiar el futuro de los limites en América
Latina. “Esto supondrd el analisis de los procesos de integracién regional
en América Latina contemporanea, del significado cambiante de las
fronteras y de la posible nueva dindmica dentro de las naciones latinoa-
mericanas fronterizas”$’ “State-Building and Borderlands’, en CEDLA pég.,
69).

* De Morais, Carlos, O principio de Subsidiariedade na Ordem Constitucional
Portuguesa, en de Barros, Sergio R. - Zilveti, Fernando A. (coord.), Direito
Constitucional. Estudos em Homenagem a Manoel Goncalvez Ferreira Filho
(Sao Paulo, 1999), pp. 31y 32.

Solo de esta manera se superara la situacion actual, en la cual las fronteras
politicas permanecen de tipo decimondnico mientras la economia, la
cultura y la propia gente comienza a moverse en un mundo futuro sin
fronteras. Hoy mds que nunca el Estado necesita fronteras vivas. Los
nuevos conceptos de subsidiariedad y de fronteras estan estrechamente
ligados con la solucién al problema planteado por la nocién clasica de
soberania. Hace ya 40 afos que, juntamente con Francisco Cumplido,
examinamos este problema en una de las primeras Jornadas de Derecho
Publico. No obstante, el pais no ha avanzado un milimetro para adecuar su
mentalidad y sus normas al hecho de que esa nocién no tiene aceptacion
en la doctrina y es modificada y superada diariamente en la practica.



DESCENTRALIZACION,
DIPLOMACIA'YY PARADIPLOMACIA EN
LA EPOCA DE LA GLOBALIZACION

Jorge Tapia ®

Cambios en el Manejo de las Relaciones Internacionales en
La Epoca de la Globalizacion

Al comenzar el siglo XXI se ha hecho patente una fuerza que impulsa a
revisar los criterios politicos constitucionales de los siglos XVIIl y XIX en
materia de competencias y responsabilidad por el manejo de las relaciones
exteriores. Hoy se necesita no sélo hacer compatible con la Constitucion la
discrecionalidad propia del quehacer diplomético, sino compatibilizar la
Constitucion con los cambios producidos por el proceso de globalizacién
en las materias, actores, procedimientos e instrumentos de la politica
exterior. La globalizacién, asentada, aunque no sélo en la liberalizacién del
comercio exterior, y factor causal de la creciente desvinculacion tedrica y
préctica entre fronteras politicas y fronteras econémicas, ha forzado la
puesta en marcha de un proceso de reestructuracién y modernizacion del
Estado, que en parte principal se expresa en los procesos de descentraliza-
cién, regionalizacion y autonomizacion territorial relativa, que se extiende,
incluso, al campo de las relaciones con el exterior.
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Sorensen, una especialista danés, se refiere al punto a partir de una tipolo-
gia de los actuales Estados nacion, que divide entre “modernos’, “posco-
loniales” —en linea con los por G. Myrdal denominados soft states-, y
”posmodernos’ﬁ?Cada tipo posee un sistema econémico de caracteristicas
definidas. En el moderno, encontramos una economia nacional de
tendencia autérquica, autosostenible en cuanto comprende los sectores
principales que necesita para su reproduccién, de modo que la mayor
parte de la actividad econdmica tiene lugar internamente. Por el contra-
rio, en el posmodernista la mayor de la actividad econdmica estd integra-
da en redes transfronterizas, y la economia nacional es mucho menos
autosustentable. En estos estados es posible, si median tratados de
integracion, que otros estados miembros pueda “intervenir” en los
asuntos internos; pero, aunque no los haya, se produce una dependencia
(relativa) del poder interno de decisiéon en materias de cardcter econémi-
co con respecto a las estrategias de grandes empresas o conglomerados
de caracter transnacional. En un mundo en el cual los aparatos politicos,
las economias y las sociedades estan cada vez mas integrados por efectos
de o como reaccidn frente a la globalizacién, el control de fronteras tiende
a ser reemplazado por intensivas formas de cooperacién regional y local
“a través” de las fronteras. Mas aun, “el desarrollo de elites transnacionales
ha disminuido la posibilidad de los gobiernos de jugar a dos niveles
(adoptar doble estandar)’, porque los grupos directivos de las dos o mas
naciones se sobreponen, intercambian informacion, forman coaliciones
transgubernamentales y responden a lobbies o grupos de presién
transnacionales. %

7 G. Sorensen, Changes in Statehooh. The Transformations of International
Relations, p. 90. La aplicacion del calificativo “posmoderno” la aceptamos
solo para efectos explicativos

o8 Sorensen, op. cit., p. 159.
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En consecuencia, en los Estados posmodernos las relaciones entre lo
interno y lo internacional han adquirido modalidades especificas, lo que
modifica el juego de las reglas y principios de la soberania y, por tanto,
agregamos, de las relaciones con el exterior y su conduccién.

La globalizacién, un proceso que es tanto efecto como causa de cierta
homogeneizacién a escala planetaria, invita a pasar desde un mundo
internacional hasta ahora dominado por el derecho publico de los
Estados y caracterizado por el uso frecuente del poder y la fuerza, a otro
mundo en que tiende a prevalecer el derecho privado y a imperar el
principio de la autonomia de la voluntad, debido a que las acciones son
realizadas por individuos o colectividades de caracter particular. Por ello
cada vez es mas dificil encontrara el fundamento de la diplomacia en la
unidad de criterio e interesas que representa el Estado nacién. Se avecina
una redefinicién de lo que llamamos “interés nacional’, porque éste ya no
admite como suficiente la definicion de origen solo estatal. La posibilidad
de accién internacional, de una parte, de los individuos y empresas, y de
otra, de las regiones, empieza a hacer evidente que se requiere una
apertura ante la posibilidad de que la mejor forma de realizar hoy el
interés nacional no dependa de y sea responsabilidad sélo del Estado
central, y pase por el reconocimiento de la contribucién que, de modo
directo, puedan hacer las unidades subnacionales de gobierno, o los
sectores de la sociedad civil involucrados en la actividad internacional.®®

69 Pese a lo anterior, no compartimos la tesis de que el Estado nacion se aproxi-
ma a su fin, en el sentido en que afirma Kenichi Ohmae en El fin del Estado
nacion o John Naisbitt en Global Paradox. Ohmae, cuyos planteamientos
acerca del surgimiento de la region como nuevo centro de adopcion de decisio-

Pérez Giliosiguiendo a Merle, define como actor no estatal de las relacio-
nes internacionales, a toda autoridad, organismo, grupo o, en el caso
limite, toda persona capaz de desempenar una funcién en el campo social
internacional. Dicha capacidad de desempeio es reconocible en cuanto
el actor resulte capaz para actuar con autonomia y ejercer influencia en el
sistema internacional con la finalidad de obtener unos objetivos propios.
Esta forma de definicién ubica dentro de tales actores y desde ya, a los
llamados organismos internacional, asi como también a las organizacio-
nes no gubernamentales u ONG's; pero hoy también abarcaria a las
empresa multinacionales —en 1998, cincuenta y seis Estados y cuarenta y
cuatro empresas formaban el grupo de las cien unidades productivas mas
importantes del mundo- y, decimos nosotros, a las universidades, asocia-
ciones profesionales y politicas internacionales, y a las unidades subnacio-
nales de gobierno regional y local.

Paraddjicamente, al tiempo que se produce una mayor internacionaliza-
cion del derecho interno podriamos ser testigos de una relativa declina-
cién de la importancia del Derecho Internacional Publico, no por el
debilitamiento o relativizacién de sus principios, sino porque su esfera
abarca solamente el campo de las relaciones internacionales de caracter
estatal. Sabemos que no puede hoy hacerse el estudio de las relaciones
internacionales centrdndose sélo en el andlisis de las relaciones entre
gobiernos”. Del mismo modo, hoy no toda la juridicidad que regula la
actividad internacional esté contenida en los tratados suscritos y puestos
en vigencia por los Estados.

70 Luis V. Pérez Gil, “El concepto de actor no estatal de las Relaciones internacio-
nal”, pp. 2y 3. La obra de Merle a que se hace referencia es Sociologia de las
relaciones internacionales. Vedse también Eric Suy, “New Players in Interna-
tional Relations”.

71 Eduardo Ortiz, El estudio de las relaciones internacionales, p. 135.

nes dentro del concierto internacional merecen mucha atencion, no es
igualmente convincente al plantear su idea de fin del Estado. Creemos que
razones historicas, politicas y geopoliticas sustentan la duracion indefinida
del Estado nacion, sea como base de la identidad colectiva del grupo, sea
como marco definitorio de objetivos comunes fundamentales o como garantia
de seguridad y supervivencia.



Los hechos y razones hasta aqui expuestos hacen evidente que hoy es
imposible negar ni la fuerte influencia del Derecho Internacional y, en su
caso, del Derecho Comunitario, sobre el derecho interno, particularmente
sobre el Derecho Constitucional, ni la superioridad juridica de los primeros
sobre las normas nacionales.

La conclusidon que corresponde extraer es que, en la actualidad, el campo
de la actividad internacional tiene agentes y objetivos que rebasan el
ambito de las simples relaciones con “potencias extranjeras”, y exceden las
competencias que el Derecho Constitucional clasico otorgd al Poder
Ejecutivo en el siglo XIX. El Estado ha pasado a tener un papel subsidiario
no sélo en la economia interna sino, también, en las relaciones econémicas
internacionales, lo cual supone una reduccién de su papel de intermedia-
cién y representacion. Otro tanto acontece en materia de gobierno
interior: la aceptacion del principio de subsidiariedad y su extensién al
campo de las competencias territoriales por los tratados de Maastrich y
Amsterdam, han reforzado la legitimidad de los procesos de descentraliza-
cién y constituye otra razén para que se apliquen nuevos criterios en la
definicion y reparto de poder y competencias dentro del Estado. Puede
afirmarse que el nuevo tipo de nexos entre lo interno y lo internacional
depende de y contribuye al reforzamiento de identidades y comunidades
tanto por debajo del nivel del Estado —lo regional- como sobre dicho nivel,
como en los casos de integracién transfronteriza.

Descentralizacion, Internacionalizacion y Complejizacion
de la Sociedad Civil

Pertenece a la esencia de la descentralizaciéon que el Estado central, en
lugar de hacerlo todo, deje a otros érganos que hagan todo aquello paralo
cual su caracter descentralizado los coloca y los dota mejor, democratizan-
do la relacion de poder y gobierno mediante el acercamiento de la toma
de decisiones a aquellos que deben ejecutarlas y asumirlas. Asi, por
ejemplo, todo el campo de la atencién médica o de la proteccion del
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ambiente en relacion con las caracteristicas de la region, asi como el
turismo, o el estimulo a las PYMES, podrian ventajosamente colocarse en el
ambito de las competencias de las autoridades regionales o locales, sin
perjuicio de su enmarcamiento en y coordinacién con los principios
generales de las respectivas politicas nacionales y de los recursos disponi-
bles.

Toda real descentralizacion supone que los propios actores territoriales se
constituyan en un subsistema politico y social sélido y eficaz, con poder de
representacion y con eficacia, que les dé poder de negociacion respecto del
traspaso de poder y de recursos, y capacidades de regulacion y ejecucion.
En cuanto la descentralizacion supone un traspaso de poder, la tarea de
convencer a los operadores del sistema nacional para que transfieran poder
politico debe hacerse también y principalmente a partir de la regién, y no
solo desde el Centro. Esta tarea debe involucrar a todos los habitantes y
crear capacidades de autogobierno en lo propositivo, normativo y ejecuti-
vo. Las instituciones regionales deben desarrollarse al mdximo y asumir un
efectivo liderazgo regional. El sector privado propiamente tal, o empresa-
rial, debe también aumentar su compromiso con la descentralizacién,
instalandose efectivamente en regiones. Hay que generar, en una palabra,
la capacidad critica y la inteligencia, “que permitan que desde las regiones
se puedan pensar sus territorios, hacer propuestas y demandas creativas
que tengan sobre todo que ver con la vida del conjunto de los ciudadanos
de la region’”. Es de vital importancia comprender, a propésito del origen 'y
destino del esfuerzo descentralizador, “que los procesos de descentraliza-
cién no son necesariamente el resultado de un determinado proceso
histdrico, ni son una fase de desarrollo politico, sino que es el producto de
nuestras propias sociedades para producir mejores y mas elevador niveles
de vida, y, por sobre todo, es una exigencia que nos impone la internacio-
nalizacion y la globalizacion”. 72

72 Parrafos provenientes del documento Programa para el desarrollo internacio-
nal de las regiones, Periodo 2002-2004, Primera Etapa
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Lo expuesto nos coloca ya en el tema de la complejizacién de la regién
como base del éxito de toda descentralizaciéon. La complejizacion lo es de
la llamada “sociedad civil’, es decir, esa parte de la sociedad nacional
distinta del Estado. Contemporaneamente, debemos asumir que esta
divisién es puramente metodolégica, aunque con refinamientos gramscia-
nos tengamos que reconocer que sociedad civil y Estado tienen una
estructura y funciones que reproducen de modo similar, aunque con
distinta funcionalidad, las relaciones reales de poder imperante en la
sociedad. Pero, adicionalmente y por aplicacion del principio de subsidia-
riedad al campo de la division territorial de competencias, la sociedad civil
ha pasado a estar integrado por la sociedad privada y corporativa y por
una parte de propia sociedad estatal, dejando del otro lado al puro aparato
central del Estado. En este sentido, debemos entender que entre los
“grupos intermedios” a que se refiere la Constituciéon de 1980 se encuen-
tran los 6rganos subnacionales de gobierno, como gobiernos regionales, y
municipalidades, y aun ciertos servicios territorialmente descentralizados.
La descentralizacion supone devolverles poderes que originalmente
pudieran haber tenido, y sobre todo, dejar entre sus competencias y para
el manejo de modo mas préximos al ciudadano y a las personas, materias
en que pueden ser mas eficaces que el Estado central. Comprendemos
ahora qué lo que significa que la sociedad civil aumente el grado de su
complejidad: ella se hace mas moderna, grande y poderosa, particular-
mente en el ambito regional y local.

El recurso mas relevante y decisivo para avanzar en el desarrollo institucio-
nal y regional es el capital aparentemente intangible, es decir, “el que
guarda relacion con la capacidad profesional de los encargados, autorida-
des y actores regionales del desarrollo, con formacion y con compromiso
publico, que constituye equipos respaldados por el respeto y la confianza
de las autoridades y de la comunidad institucional de la region. ”®

7 Ibid

Mas aun, la complejizacién equivale al adecuado desarrollo de toda la
infraestructura material e inmaterial, en manos de las autoridades o del
sector privado o de los grupos intermedios, desarrollo que permita
compararlos en modernidad y eficiencia con las estructuras del complejo
capitalino de poder y con sus referentes extranjeros. Este es el tipo de
desarrollo que es reclamado por y util al proceso de internacionalizacion
que el ente descentralizado experimenta a causa de su inserciéon en una
economiay cultura que se globalizan.

Este efecto reestructurador de la economia mundial sobre partes del
territorio del mundo en desarrollo se ha manifestado con anterioridad,
asumiendo la forma de “enclaves econémicos o industriales”. De ellos es
muestra privilegiada el mundo de la industria salitrera en chilena, que en
su tiempo conocid las tecnologias mds avanzadas y las mas progresistas
formas de organizacién dentro de la sociedad civil. El sistema de enclaves
no ha pasado de moda, y probablemente subsistird en todo aquello
territorio en que, por el caracter primitivo, atrasado y tradicional de la
respectiva estructura socioeconémica, falta la complejidad que los opera-
dores contemporéneos del capitalismo internacional exigen. De ser asi,
esos territorios serdn simplemente globalizados, y no sélo no tendran
parte alguna como globalizadores sino que escasamente gozaran de los
beneficios de la economia global. Esto ultimo exige la creacion de
condiciones, primero que nada para el autogobierno, el ejercicio autono-
mico de la autoridad y la disponibilidad de recursos suficientes-todo sin
perjuicio de las politicas centrales-, y segundo y sobre todo, de una infraes-
tructura, de un tipo de bienes y servicios y de una cultura que permitan el
paso de economias de mera subsistencia y de interés local, a economias
dirigidas al mercado global. En otras palabras, se requiere de un shock
modernizante, que no es dado por mas McDonald’s, Coca-Cola o whisky y
champana, sino por mas computadores, Internet, correo electrénico, o
mejores sistemas de comunicaciones y, sobre todo, por un cambio de
mentalidad, no para olvidar las tradiciones, sino para entender y operar en
la modernidad. La complejizacion exige, en suma, habilitar a la sociedad



civily a sus 6rganos y elites dirigentes para, tanto de modo general cuanto
en los casos concretos, pensar localmente y actuar globalmente. Asi, la
sociedad civil global “internacionalizada” la sociedad civil regional y la
conecta de manera mas permanente y sistematica a las sociedades civiles
vecinas.

Constitucionalizacion de la Politica Exterior

Con frecuencia, la practica de la diplomacia choca con el constitucionalis-
mo, porque sus necesidades de mayor eficiencia y constancia, vinculadas a
la reserva, el secreto y la seguridad, a menudo prevalecen por sobre los
intereses y principio del Estado de Derecho. Esta idea, expuesta por M.
Glennon y avalada nada menos que por el ex senador W.

Fulbright en un relativamente reciente Iibro74, adquiere mayor importancia
hoy, en momentos en que la lucha internacional contra el terrorismo
amenaza a veces los principios fundamentales del Estado de Derecho.
Glennon busca someter la diplomacia, del mismo modo que lo estd la
seguridad nacional, a una equilibrada normativa constitucional que
garantice que, sin perjuicio de seguir siendo eficaz y producir resultados,
permanezca dentro de los principios de constitucionalismo y de la
representatividad democratica.

™ M. Glennon, Diplomacia Constitucional. Es importante conocer los términos
en que se refiere al problema al propio ex senador W. Fulbright, en el Prélogo
al libro de Glennon: “... en gran medida como resultado de mi experiencia
durante la Guerra de Vietnam, modifiqué mi posicion respecto al papel que
den cumplir el Congreso y los Tribunales dentro de nuestro esquema constitu-
cional. Tras haber vivido los frenéticos vaivenes e inestabilidad de la politica
norteamericana en los aiios posteriores a 1950, y tras haber presenciado casi
tres décadas de activismos excesivo, mesianismo global y militarismo
injustificado, llegué a apreciar el mérito que pueden tener ocasionales
aplazamientos o efectos de inercia”, p. 15.
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El problema abordado por Glennon tiene su origen en el predominio que
aun mantiene la idea Hamiltoniana de que el manejo de las relaciones
internacionales debe confiarse a la rama ejecutiva, en vista de que esa
conduccién exigiria “unidad, eficiencia y firmeza" El Presidente de la
Republica, responsable ante toda la nacién, dispone de fuentes de
informacion, accion y reaccion, publicas o confidenciales, permanentes o
ad hoc, que le otorgan una posicién privilegiada para conducir las relacio-
nes con el resto del mundo. La esencia de la filosofia de Hamilton en este
punto fue recogida por el texto constitucional de 1778, pero relativiza a
través de la intervencion del Senado y de la Corte Suprema en materia de
aprobacién de tratados y constitucionalidad de los mismos. Nos obstante,
el desarrollo de la nocién y practica de los llamados “convenios ejecutivos”
- no mencionados en la Constitucion, pero aceptados por la Corta Supre-
ma en cuanto instrumentos para llevar a cabo facultades presidenciales
exclusivas o “plenarias” - ha ampliado los margenes de discrecionalidad
del Poder Ejecutivo para actuar en la arena internacional.

La visién tedrica y practica “a la Hamilton” a que nos referimos supone
seguir adhiriendo hoy, 225 afos después de formulada, a una concepcion
de las relaciones internacionales basada en la desconfianza entre poten-
cias actual o latentemente hostiles, enmarcadas por tanto en considera-
ciones de defensa y seguridad. Aqui sigue vigente la idea de que si quieres
la paz, debes prepararte para la guerra, una falacia que preocupé, desde
que las ideas humanistas comenzaron a imponerse, tanto a un Erasmo
como a un Kant. Es esta tendencia y sus consecuencias en la segunda
mitad de siglo pasado - es decir, la “globalizaciéon” de la inseguridad en el
periodo de la Guerra Fria-, lo que llevé a Glennon a realizar su estudio y
proponer se “aclaren” constitucionalmente aspectos como los vinculados a
la “competitiva” relacion entre Congreso y Presidente en materia de
tratados; relaciones entre tratados y convenios ejecutivos, y facultades
para el uso exterior de la fuerza.

Glennon plantea un problema que podriamos denominar de “constitucio-
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nalizacion” del ejercicio de las facultades propias del Poder Ejecutivo en
una época de constitucionalismo en que su esencia esta constituida por el
Estado de Derecho o the rule of law. Tal problema también existe dentro del
constitucionalismo chileno y queda cada vez mas de relieve, sea por efecto
de la toma de posicion que Congreso o Tribunal Constitucional hacen en
materia de, respectivamente, mérito o conveniencia, y constitucionalidad
de tratados, sea por los cuellos de botella que la estructura burocratica de
relaciones exteriores significa para el avance de la descentralizacién y
desconcentracién politico-administrativas. Este articulo se propone
plantear la urgencia y marco de una discusion necesaria APRA ayudar que
el manejo de las relaciones exteriores en el Chile del siglo XXI no sea un
riesgo para el Estado de Derecho ni un freno para la modernizacion y
descentralizacion del Estado -y de la sociedad- chilenos.

Bases Constitucionales del Manejo de las
Relaciones Exteriores en Chile

La suma de influencias y efectos provenientes, primero, de los procesos de
integracion y enseguida de la globalizacién, no ha sido capaz de evitar que
la Constitucion chilena siga apartandose de las tendencias innovadoras
que el Derecho Comparado pone de manifiesto, y adscriba a la teoria
clasica de asignacién de competencias: en materia de relaciones exterio-
res, la conduccién y realizacién de la politica exterior, siguen en las manos
del Presidente de la Republica.

El tema ha sido abordado en profundidad por Lautaro Rios y M. A. NUfez
en su articulo “Chile, una Constitucién Insular”,’y en especial por Manuel a

" Lautaro Rios Alvarez y Manuel A. Nuriez, Chile, una constitucion insular,
pp- 229-239.

Nufez en su reciente obra Integracién y constituciéniﬁ Ellos hablan del
“hermetismo nacionalistoide” de que adolece la Carta Fundamental en una
época en que la integracioén se ha transformado en un tépico de Derecho
Constitucional no sélo en Europa sino en América latina. En resumen,
ponen de manifiesto que la Constitucién de 1980 presenta la siguientes
carencias: a) No existe norma constitucional que recoja los principios del
Derecho Internacional como parte integrante del ordenamiento juridico;
b) la Constitucién no especifica de modo claro la jerarquia de los tratados
internacionales dentro de nuestro ordenamiento juridico ni las reglas para
su aprobacion parlamentaria una vez ya puestos en vigencia; c) No existe
norma constitucional que proclame a algun nivel siquiera una idea sobre
la vocacién integracionista de Chile, o que permita la transferencia de
ciertas competencias soberanas a 6rganos supranacionales, ni menos que
admita la eventual aplicacion directa del derecho del tipo comunitario. En
este desolador panorama provocados por el primitivismo de nuestro
Derecho Constitucional no parece ser consolacion la reforma introducida
el ano 1989 al inciso 2° del art.5°, en materia de respeto a los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana garantizados por las
normas de “los tratados internacionales ratificados por Chile y que se
encuentran vigentes” Lo Unico que parece haberse logrado con ello es
limitar el poder del legislador comun del futuro para modificar esas
normas, convirtiéndolas virtualmente en disposiciones pétreas.

El discurso académico habitual expone de modo claro y convincente los
alcances de la facultad del Eresidente de la Republica para el manejo de las
relaciones internacionales "

76 Manuel Antonio Nujiez, Integracion y Constitucion
77 Mario Verdugo, Emilio Pfeffer y Humberto Nogueira, Manual de Derecho
Constitucional.



Al tenor del art. 32. N° 17, es una de las facultades “especiales” del
Presidente de la Republica, “conducir” las relaciones politicas y llevar a
cabo las negociaciones con las potencias extranjeras y los organismos
internacionales. En consecuencia, también le corresponde concluir, firmar
y ratificar los tratados que estime convenientes para los intereses del pais.
Con anterioridad, el N° 10 ha dicho que es facultad especial del Presidente
“designar a los embajadores y ministros diplométicos, y a los representan-
tes ante organismos internacionales”, funcionarios que son declarados
“de la confianza exclusiva del presidente de la republica y que se manten-
dran en sus puestos mientras cuenten con ella” Se concentra asi en el
Presidente el poder para: 1) la conduccién y realizacién de la politica
exterior propiamente tal; 2) el lus contrahendi; 3) el derecho de represen-
tacién internacional y 4) el derecho de legacién.

Esta suma de poderes especiales lleva a los comentaristas, usualmente, a
concluir que el Presidente concentra en siy de manera exclusiva el poder
para dirigir al pais en materia de politica exterior, ya que ha sido “faculta-
do para imprimir el curso que él desee a su accionar hacia el exterior”, De
este modo, en pleno siglo XXI 'y de la globalizacion, se explica yjusti%ca
esa concentracion de poderes en una persona como consecuencia légica
de la unidad de criterio y de accidon que se requiere para que la nacién
chilena actiie de modo eficiente y con una sola voz en la politica exterior.
Esta conclusién podrian entenderse corroborada por el art. 61 de la ley N°
19.175, LOC sobre Gobierno y Administraciéon Regional, conforme al cual
no se permite la desconcentracion territorial del Ministerio de Relaciones
Exteriores mediante el establecimiento se secretarias regionales ministe-
riales. Podria reforzarse este argumento con la comprobacién de que
otras leyes que también regulan actividades que de modo natural
y légico suponen interaccién con el exterior por parte de unidades

& Verdugo et al., op. cit. p. 71.

de gobierno, mantienen la unicidad y exclusividad del poder presiden-
cial.”®

Creemos que este tipo de conclusion puede, y merece, ser cuestionado a
partir de argumentos tanto sociopoliticos como juridico-formales que
exponemos mas adelante.

Causales de la Vigorizacion del Ejecutivo en Materias Internacionales

Inicialmente, el Derecho Constitucional proporciond numerosos
ejemplos de la aceptacion de la tendencia inaugurada por Hamilton y
que ubicé al Jefe del Estado al centro de la conclusién de las relaciones
exteriores. En la segunda mitad del siglo XX esta tendencia fue reforzada
sin duda reforzada por la comprobacion de la creciente complejidad y
tecnificacion del manejo de las relaciones internacionales, expresada
principalmente en una red de organismos internacionales y de politica
multilateral vinculada a temas como desarrollo y derechos humanos, que
requeria de mayor especializaciéon burocratico-profesionales, sélo
disponible en la cantidad y calidad adecuadas dentro del Poder Ejecutivo.
Reconocido dicho proceso, lo que aqui interesa en cuanto novedoso es el
proceso de vigorizacion de las facultades del poder Ejecutivo que se
produce en la Constitucién de 1980, asi como las causas del mismo.

79 Nos referimos, por ejemplo, a la ley N° 19.300, sobre base General del Medio
Ambiente —ya que como sabemos, los problemas del ambiente son, en su
inmensa mayoria, de regiones y se transforman con facilidad en problemas bi
o multinacionales-, y a la LOC de Municipalidades, que no hace otra referen-
cia al tema que la contenida en la letra f) del art. 135, seguin el cual uno de
los objetos de las Asociaciones de Municipalidades es “la coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccionar el régimen
municipal”. Ello, pese a las incontables acciones internacionales de
alrededor de cuarenta municipalidades que mantienen activas relaciones
internacionales.
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El texto de la Constitucion de 1980 refleja, estructura y contexto las
razones que llevaron al constituyente de ese momento a no sélo mante-
ner el criterio clasico heredado del constitucionalismo estadounidense,
sino a intensificar la primacia del presidente de la Republica en materias
internacionales. Nos referimos a un periodo en que predominé una visién
ideoldgica de la seguridad nacional, expresada en la denominada Doctri-
na de la Seguridad Nacional en esencia fundada en la concepcién schmi-
tiana de la politica como una relacién “amigo-enemigo®y durante el cual
el pais se vio dentro de una comunidad internacional que le mostré
hostilidad ante las violaciones sisteméticas y permanentes en los
derechos humanos que tuvieron lugar en Chile a partir de 1973. Dentro
de tal escenario las potencias extranjeras son percibidas fundamental-
mente como antagonistas o enemigas, y las relaciones con ellas se basan
en la desconfianza y son parte de un problema de seguridad nacional. Las
fronteras son vistas como murallas de una fortaleza, al otro lado de las
cuales comienza un mundo hostil, preparado para provocar conflictos,
siempre dispuesto a apoyar el “enemigo interno”. Nada mas obvio, en
consecuencia, que confiar las relaciones con un mundo “no amigo’, al
maximo responsable de la seguridad nacional, al Presidente de la
Republica. Ello quedé expresado en el bloque de normas que, dentro del
art. 32 de la Constitucién, fundieron en manos del Ejecutivo el manejo de
las relaciones exteriores y el manejo de la seguridad (N° 17 al 21), convir-
tiéndolo en cuanto Jefe del Estado y generalisimo de las fuerzas armadas,
en la figura “trépico-cesarista’, habilitada para manejar, de este modo, el
proceso de relaciones con las potencias extranjeras, que comienza con el
mantenimiento de relaciones politicas conforme al N° 17 del art. 32, pero
que puede concluir perfectamente, a la luz del N° 21 del mismo articulo
con la declaracién de guerra.

80
Nos referimos, por supuesto a Karl Schmitt y su obra Teologia Politica.

El mismo cuadro ideoldgico y factico tipo real politiek que llevé a la
solucién recién explicada influyo, sin duda, para que en el tratamiento del
problema de las relaciones de Derecho Interno con el Derecho Interna-
cional, y de cara a los procesos de integracion y creaciéon de organismos y
normativas supranacionales, el constituyente respondiere con un
silencio prohibitivo. En consecuencia, se mantuvo el concepto clésico y
arcaico de soberania absoluta, y se mantuvo la oscuridad sobre el valor
interno o jerarquia juridica de la norma establecida por tratados interna-
cionales suscritos, aprobados y ratificados por Chile. De ese modo, la
Constitucion chilena pasé a ser, junto con la boliviana, la Unica que
dentro de América latina sigue cerrada frente a los avances e innovacio-
nes que en materia de soberania y de relaciones internacionales anticipa-
ron el arribo de la globalizacion.

Limitaciones Actuales al Poder del Presidente en Politica Exterior

Veamos algunos argumentos que pueden llevarnos a concluir que el
presidente de la Republica ni maneja a su antojo las relaciones exteriores
del pais, ni es el Unico que legitimamente puede tomar parte en la
actividad exterior.

Condicionamientos sociolégicos-politicos

Cualquier estudio politicolégico o de sociologia demostrara que el
proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior, si bien esta
sujeto a formalidades y ritos diferenciadores, no se aparta en esencia de
aquel relativo a la politica interior. Los medios parlamentarios vinculados,
sea a las comisiones de relaciones exteriores, sea a las regiones, y con mas
razdn, los personeros de asociaciones gremiales de tipo patronal y laboral
estan siempre atentos y ejerciendo influencia sobre las prioridades y
contenidos de las negociaciones con el exterior. Esto, vidente y conocido,
demuestra que la pretendida exclusividad en el manejo de las relacio-
nes exteriores no puede confundirse con una suerte de infalibilidad de



de tipo papal a propésito de decisiones tomadas dentro de una torre de
marfil. La materia sigue siendo tan politica como cualquiera, y esta sujeta
a las respectivas correlaciones de fuerza y reglas de juego. Lo que en
definitiva se busca y debe lograrse, es que la voz presidencial efectiva-
mente tome en cuenta, represente y exprese una version equilibrada y
armodnica de mudiltiples intereses que contribuyen a la definicién de un
“interés de pais’, que pasa a ser manejado a través de una “politica de
Estado” El problema se acentta y se hace mas complejo en casos en que
el tipo de intereses de que se trata se contrapone, por su naturaleza, a la
definicion vigente en materia de division de competencias estatales o a la
nocién misma de nacién. Nos referimos, por un lado al fortalecimiento de
las regiones como parte de un proceso nacional de descentralizacion,
vinculado a una inevitable transferencia de poderes — o re divisién de
competencias- y, por otro, a las cuestiones planteadas por las minorias
étnicas, que incluyen demandas de competencias para actuar en el plano
externo en general y especialmente respecto de y junto a grupos
similares localizados en territorios de otros Estados.

Limitaciones Constitucionales

El caracter no exclusivo, aunque ciertamente especial, de las facultades
del presidente de la republica en materia de politica exterior, queda
definitivamente de manifiesto al estudiar los mecanismos de checks -
and- balances introducidos por el constituyente. El primero se refiere a la
aprobacién de los tratados por parte del Congreso Nacional en los
términos establecidos por el art. 50,N° 1, y el segundo a la atribucion del
Tribunal Constitucional para pronunciarse sobre cuestiones de constitu-
cionalidad que se susciten durante la tramitacién de los tratados someti-
dos a la aprobacion del Congreso (Art. 82, N° 2). En ambos casos, si
estamos ante facultades exclusivas de los respectivos drganos, es decir,
ante una atribucién cuyo ejercicio termina en una decisién que no es
juridicamente revisable ni refutable por parte del poder Ejecutivo o de
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otro érgano. En términos de légica juridica, esto significa que las faculta-
des cuasiexclusivas del Presidente de la Republica para ejercer los
poderes de representacion, legacion y de conduccion de la politica
exterior, no se extienden al jus contrahendi. En esta ultima materia,
comparte facultades con ambas cdmaras, sin cuya aprobacién el tratado
no podra ser ratificado ni entrara en vigencia, y con el Tribunal Constitu-
cional, que tiene la ultima palabra acerca de si el tratado suscrito se
enmarca dentro de las normas constitucionales.

Hemos comprobado que ni en el plano juridico ni el politico tiene el
Presidente de la Republica facultades exclusivas para el manejo de las
relaciones internacionales, aunque si las tiene, justificadamente, de
caracter especial. No estamos, por tanto, ante un dogma constitucional
que no pudiere ser tocado sin peligro de derrumbe de la catedral consti-
tucional. Por el contrario, dadas las actuales caracteristicas de las relacio-
nes internacionales, la tendencia descentralizadora se ha extendido
también al campo de las relaciones exteriores, sin perjuicio del manteni-
miento de la unidad esencial, juridica y politica, del sistema estatal corres-
pondiente. Casos concretos de esta tendencia los hemos examinado en
otros articulos®

¢Admiten regulacidn legal las atribuciones del presidente de la Reptiblica en
materias de Relaciones Exteriores?

El caracter “especial’, pero no “exclusivo” del manejo de las relaciones
exteriores por el presidente de la Republica implica que la materia puede
ser regulada por el legislador en los aspectos que la Constitucion permite,

81 Véase a propésito de estos desarrollos, lo expuesto con relacion a las nuevas
aplicaciones del principio de subsidiariedad dentro de la Union Europea, en
este articulo.
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y lo permite cada vez que da margen a la intervencién de otra voluntad
institucional en el proceso.

A este respecto es util tener presente que la redaccién de la actual norma
del Art. 32, N° 17 proviene de un periodo de constitucionalismo en que
sélo los Estados naciones y los organismos internacionales eran actores
de la politica y el Derecho Internacionales. Ignora, por tanto, y como se
ha explicado, que hoy son también reconocidas las actividades interna-
cionales de ONG'S, empresas multinacionales, universidades y organis-
mos subnacionales de gobierno de caracter regional y local. Esto plantea
desde perspectivas nuevas y reales la cuestion de quién y cudndo debe
actuar, en qué nivel de autoridad y representacién, cuando de las relacio-
nes de un pais de trata.

Una respuesta afejamente formal podria consistir en que en todos esos
casos deberia seguir actuando el Presidente de la Republica, directamen-
te, por interpdsita persona o por delegacién permanente, Pero la solucién
generalmente aceptada hoy en Derecho Constitucional Comparado y
Derecho Comunitario es distinta y pasa por el reconocimiento u otorga-
miento de facultades propias, regladas y sobre materias determinadas, a
6rganos como Comunidades Auténomas y Laenders, asi como a los
Municipios. Se comprueba, a este respecto, que mas que fundarse en una
teoria general y de principios, las soluciones suelen adoptar un caracter
concreto y casuistico.

Otra materia que evidentemente reclama y admite regulaciéon legal es la
especificacion de los acuerdos que, por su caracter “ejecutivo”y en cuanto
sirven al cumplimiento de un tratado ya en vigor sin implicar materias
propias de ley, no requieren aprobacién del Congreso. La posibilidad esta
reconocida por el constituyente, quien ya ha dispuesto que el Congreso,
ni siquiera a través de una ley sino simplemente por medio del propio
acuerdo aprobatorio de un tratado, pueda delegar facultades legislativas

APRA la ejecucion del tratado, con las limitaciones que establecen los
incisos segundo y siguientes del art. 61 de la Constitucion.

Desde luego y por aplicacién del principio general de legalidad, la organi-
zacién y funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores y de varios de sus
servicios estan legalmente reguladas 2

Ademas, el uso legitimo de la ley para regular y hacer més eficaz el poder
exterior del Presidente de la Republica es reconocido en la legislacion
vigente, que exhibe numerosos e interesantes avances en materia de
desconcentracion del manejo de las relaciones internacionales. A este
respecto es Util tener presente que la no desconcentracién actual del
Ministerio de Relaciones Exteriores, que respecto de los demas Ministerios
de produjo mediante la creacién de las Secretarias regionales Ministeriales,
emana no de la Constitucion sino de una simple disposicién legal (art. 61
de la Ley N° 19175, LOCGAR) la cual senté una regla general en la materia
que podria perfectamente aplicarse a la chancilleria.

Avances en Materia de Desconcentracion del Manejo de
las relaciones Internacionales

Hoy es de sentido comun entender que —aparte de la fuerza gravitacional
y condicionante de la cada vez més estrecha interdependencia entre las
naciones-, tanto la naturaleza de los procesos de integracion y globaliza-
cién como la magnitud de los cambios en materia de instrumentos y
medios para la comunicacion y la realizacién del comercio y demas
transacciones econdémicas, han motivado que una buena parte de las
actividades que antes desarrollaba el poder central hayan pasado a los
individuos, las empresas o las unidades subnacionales de gobierno,

82 Véase, por ejemplo, Contraloria General de la Repuiblica, Recopilacién de
leyes, tomo 75, pp. 531 a 593.



particularmente las dotadas de personalidad juridica y patrimonio
propio. Casos de esto son los numerosos acuerdos de integracion
subregional transfronteriza. Que éstas son situaciones de hecho que no
pueden ser ignoradas, lo demuestra la creacién de PROCHILE y de la
Direccién de Coordinacién de Regiones (DICORE), ambas dentro del
Ministerio de relaciones Exteriores. Esta tendencia ha sido confirmada
tanto por el protocolo de Acuerdo de Coordinacién y Colaboracién entre
el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del Interior, suscrito
el 7 de noviembre de 2001, como por el D.S.N° 368, de 11 de junio de
2002, que creé la Comisién Asesora presidencial para la Cooperacion
Internacional en Regiones.

Facultades de los Gobiernos Regionales en Materias Internacionales

Podemos mirar como avances en la materia algunas disposiciones de
varias leyes complementarias de la Constitucion que dan cierta injerencia
a o6rganos descentralizados de gobierno en actividades afines a las
relaciones internacionales. Las disposiciones citadas mas arriba se
encuentran en esa situacion; pero con mas razén lo estdn algunas
normas, aunque timidas, contenidas en la ley N° 19.175, sobre Gobierno y
Administracién Regional. El art. 2°, letra g), pone en manos del Intendente
delicadas decisiones en materia de ley de Extranjeria, incluso sobre
expulsion de extranjeros, al par que las facultades descritas en sus letras
i), 1)y, particularmente, n) podrian eventualmente ser aplicadas en casos
en que se realicen actividades relacionadas con la accién exterior de la
regién. Asi, por ejemplo, la adopcién de medidas “para la adecuada
administracion de los complejos fronterizos” lleva implicita la facultad de
llegar a acuerdos con servicios extranjeros, acuerdos que no necesaria-
mente son simple aplicacion de normas generales dictadas por Santiago,
sino elaboracion hecha a partir de las concretas condiciones empiricas
del uso del complejo fronterizo.

En el dmbito de las atribuciones y funciones del Gobierno regional
propiamente tal, encontramos en primer lugar la norma de la letra g) del
art. 16, que lo faculta para “participar en acciones de cooperacion interna-
cional en la regién, dentro de los marcos establecidos por los tratados y
convenios que el gobierno de Chile celebre al efecto y en conformidad a
los procedimientos en la legislacion respectiva”. Aunque la norma no hace
concesiones en materia de jus contrahendi, deja claramente ver que
queda abierta la posibilidad de celebrar tratados y convenios de alcance
y ejecucion regional, lo cual normalmente dara lugar a actividades del
Gobierno regional que corresponderia clasificar como “internacionales”.
Mas adelante, la letra d) del art. 17, que establece las competencias del
Gobierno regional en materia de ordenamiento territorial, prescribe
como competencia suya fomentar y velar por el buen funcionamiento de
la prestacion de servicios, entre otras, en materia de transporte “interna-
cional fronterizo en la regién, cumpliendo las normas de los convenios
internacionales respectivos”. Al igual que en el caso anterior y como la
practica lo corrobora, esta funcién sélo puede cumplirse involucrandose
en una intensa y permanente actividad internacional. Por ultimo, todas y
cada una de las funciones especificadas en el art. 18 sobre fomento de las
actividades productivas, llevan a los gobiernos regionales, particularmen-
te a los de las zonas extremas multifronterizas con caracter de fronteras
internas criticas, a estar en cotidiano contacto con sus pares de las areas
transfronterizas. A modo de conclusién corresponde afirmar, por tanto,
que la LOC sobre Gobierno y Administracién regional ha partido de la
base que tanto el Intendente como el Gobierno regional deben tener
facultades también en areas propias de las relaciones internacionales,
que, aunque enmarcadas en el jus contrahendi del presidente de la
republica y revestidas del cardcter de mera aplicacion de la norma del
gobierno central, suponen aceptar un indispensable grado de autonomia
relativa de dichos érganos, para conducir sus relaciones con érganos de
similar jerarquia de otros paises, en las materias en que se les han dado
facultades.
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La toma de conciencia por parte de los gobiernos regionales de la impor-
tancia que tienen para sus territorios el proceso de globalizacién e
internacionalizacion, asi como la vinculacion entre desconcentracién de
materias internacionales y autenticidad de la descentralizacién, queda de
manifiesto en el hecho de que, en el lapso de un afo, el nimero de depar-
tamentos y oficinas creadas especialmente por las regiones para el
manejo de la actividad internacional se elevé de dos a nueve™. Esto es, a
su vez, consecuencia del hecho de que al aumentar la actividad interna-
cional de la regién, aumenta su dificultad para coordinar la accién de sus
distintos departamentos, entre estos y el poder central y en las activida-
des con operadores extranjeros. La respuesta es crear una administracion
especializada en relaciones internacionales.

Facultades de la Municipalidades en Materias Internacionales

La mayor autonomia de que disponen las municipalidades las coloca en
mejor posicion que los Gobiernos Regionales para entablar relaciones de
variado tipo con organismos u organizaciones de otros paises, en el
plano bilateral o multilateral. Diversas leyes han reconocido esta facultad,
directa o indirectamente, y dispuesto se destinen los fondos para
financiar la ejecucién de las obligaciones que asuma la municipalidad
con el exterior. La capacidad de las municipalidades para actuar de
manera directa en el plano internacional ha sido reiteradamente recono-
cida; pero su fundamento juridico se encuentra disperso a lo largo de los
textos legales correspondientes y debe ser inferido del contexto.

La propia Ley Organica Constitucional de Municipalidades (ley N° 18.695,
segun texto actual fijado por el DFL 2/19602, de 11 de enero de 2000)

& Originalmente disponian de este tipo de oficinas sélo las regiones Primera y
Segunda. En la actualidad las han creado las regiones Cuarta, Quinta, Sexta,
Octava, Novena, Décima y Duodécima.

se refiere en tres oportunidades a topicos relacionados con la actividad
internacional. La primera, a proposito de la aprobacion del presupuesto
municipal, materia en la cual exige que el proyecto incluya un anexo
informativo sobre “los proyectos presentados a otras instituciones
nacionales o internacionales” (art. 65, inciso cuarto, N° 3). La segunda, al
establecer las facultades del Consejo Municipal, expresando que le corres-
ponde “autorizar los cometidos del alcalde y de los concejales que signifi-
quen ausentarse del territorio nacional” (art. 79, letra Il). La tercera al
definir los objetivos de las asociaciones que pueden formar dos o mas
municipalidades, especificando que uno de ellos puede ser “la coordina-
cién con instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccionar
el régimen municipal” (art. 135, inciso segundo, letra f).

Se refiere también a la materia una serie de disposiciones de la Ley N°
18.883 (29-12-1989), que aprueba el Estatuto Administrativo para los
Empleados Municipales. A propésito de la capacitacién del personal, el
inciso segundo del art. 25 establece que esas actividades “podran también
llevarse a cabo mediante convenios con organismos publicos o privados,
nacionales, extranjeros o internacionales”. A su vez, los articulos 72y 73y,
especialmente, 74 establecen normas sobre comisiones de servicio de los
funcionarios al extranjero, para desempenar funciones ajenas al cargo.

Del conjunto de estas disposiciones puede validamente concluirse que el
legislador ha reconocido y consagrado la facultad general de los munici-
pios para concertar acuerdos o convenios de distinto tipo con organismos
extranjeros en materia de su competencia y con efectos su jurisdiccion, asi
como para participar en eventos de tipo internacional.



Paradiplomacia: La Diplomacia de los Organos Subnacionales de
Gobierno

Se denomina para diplomacia al conjunto de actividades conducentes al
establecimiento y mantenimiento de relaciones de coordinacion, coope-
raciény alianza para el desarrollo econémico y sociocultural, entre institu-
ciones regionales o locales de gobierno de dos o mas paises, realizadas
directamente entre éstos o con la participacion de grupos intermedios,
mediante contactos negociaciones, convenios y acuerdos, dentro del
marco de sus competencias y para aplicacion en los respectivos territo-
rios.

Las actividades paradiplomaticas son el resultado del ejercicio de
potestades ejecutivas por parte de autoridades regionales o locales, tanto
en materias en las cuales se les ha otorgado competencias por via de
descentralizacion o desconcentraciéon, como al adoptar politicas de
desarrollo regional o local vinculadas a relaciones transfronterizas o
internacionales. Pueden llegar a expresarse en la concertacion de
acuerdos juridicamente vinculantes en la medida que exista entre los
estados centrales un adecuado convenio-marco o de bases, o si los
respectivos sistemas constitucionales hubieren dotado de suficiente
autonomia a los respectivos subgobiernos territoriales. No obstante, la
existencia de una clara voluntad politica en las respectivas autoridades,
con suficiente respaldo de la sociedad civil, puede resultar en el desarrollo
de relaciones transfronterizas relevantes incluso en el caso de ausencia de
facultades expresadas.

Miradas desde el &ngulo del Derecho Internacional Publico y del derecho
Constitucional tradicionales, estas actividades no deberian catalogarse
como de “relaciones internacionales’, no serian parte de la “politica
exterior”, del pais, y no podrian ser fuentes de Derecho Internacional. Esta
opinién formalista se contrapone a la opinién hoy general y prevalecien-
te, en el sentido de que las relaciones internacionales estan constituidas

por “un vasto rango de actividades, ideas y bienes que atraviesan o
pueden atravesar las fronteras nacionales y que abrazan los intercambios
sociales, culturales, econémicos y politicos que ocurren en contextos
institucionales o circunstanciales”.

En ellas caben, por tanto, aun acciones individuales y colectivas de
particulares o entidades de los estados Nacion, cuando ellas tienen una
significacion internacional. s

Empieza a quedar de manifiesto que en la época de la globalizacién y
atendiendo el hecho que ella, en esencia es también una “privatizacion”
de la economia mundial, el Estado se ha visto forzado, para sobrepasar
barreras formales, jerdrquicas y burocréticas, a aceptar y aun recurrir al
uso de redes mas flexibles y fluidas, con capacidades y objetivos distintos
a los del Estado central. Se produce asi una redefinicién del modelo de
politica exterior en el ambito nacional, lo que favorece al regionalismo en
el &mbito internacional®Con todo, en este proceso ha influido no sélo la
globalizacién misma. Con frecuencia, ciertas formas de paradiplomacia
han servido como instrumentos para la reduccién de tensiones étnicas,
nacionalistas o simplemente politicas, y como instrumentos para promo-
ver la confianza o construir bases para la misma; favorecer la concertacion
internacional y afianzar la seguridad internacional. Esto fue de gran
importancia en las relaciones entre Europa Oriental y Occidental en los
anos que precedieron a la caida del Muro de Berlin.

8 J.L. Rhi-Sausi, “La cooperacion internacional en los procesos de descentra-
lizacion y regionalizacion de los paises latinoamericanos. La experiencia
Italia- Region de Atacama”, p. 95 y ss.; Ortiz, op.cit., pp 9,15 y 16. M.
Keating, M., capitulo I: “Regiones y asuntos internacionales: motivos,
oportunidades y estrategias”, p. 26 y B. Hocking, “Vigilando la frontera:
globalizacion, localizacion y capacidad de actuacion de los gobiernos no
centrales”, pp. 30, 33 y 49.

85 Hocking, op.cit., pp 33y 49.
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La denominacién misma de paradiplomacia —que fue usada simultanea-
mente, a mediados de los ochenta por Der Derian y Soldatos- no satisface
a todo el mundo, como tampoco lo hacian los nombres dados primera-
mente a este sector de la actividad internacional “microdiplomacia” y
“protodiplomacia”. Con todo, expresa bien la idea de un campo distinto,
diferenciado, no puesto sino complementario al de la diplomacia propia-
mente tal, sélo que a veces pasa ser tan relevante como la diplomacia.
“Para” expresa la idea de “paralelo a, a menudo coordinado con, comple-
mentario a, y a veces, en conflicto con’, idea que la socia a la nociéon de
capacidad accesoria o subsidiaria.®

Cabe aclarar a este respecto y ademas, que el nombre “paradiplomacia”
define un drea y nivel o jerarquia de actividad internacional, a cargo de
organismos distintos del Gobierno Central; pero no da nombre a quienes
de modo profesional o habitual, como funcionarios publicos o privados,
desarrollan la actividad para diplomatica, a quienes no puede llamarse
“paradiplomaticos”. Ellos deben tener una formacion y training similar a la
de los diplomaticos, y en esencia pueden ser denominados como tales. En
la préctica, estaran en una situacion y estatus comparable al de los funcio-
narios de organismos internacionales e, incluso, algunos, por decision
expresa del poder central y en casos que lo ameriten, podrian ser revesti-
dos embajadores especiales. Recibirdn habitualmente el nombre de
representantes, agentes, delegados, apoderados, enviados, jefes de
oficina o similar.

Bases Juridico-Sociolégicas para la Desconcentracion del Manejo de
las Relaciones con el Exterior

Establecido que la para diplomacia encuentra su sustrato histérico-socio

iy Aguirre Zabala, “;Qué sentido tienen hablar de Paradiplomacia? Una
encuesta intertextual en torno a un neologismo polisemico”, p. 207 y ss.

légico en los factores y efectos de los procesos contemporaneos de
integracion y globalizacion, corresponde examinar, en relacién con
nuestra realidad, qué condiciones se requieren para que la actividad
internacional que ella supone pueda ponerse en practica de modo
regular y permanente y conforme a la Constitucion.

Un inevitable punto de partida es la comprobacién que la Carta Funda-
mental de 1980, por mucho que “se la exprima’, tiene un marcado caracter
decimondnico en esta materia y necesita urgente e indispensable
reformas. Ello hace indispensable que nuestras elites politicas y académi-
cas terminen de convencerse de que no es posible seguir aferrado a ideas
constitucionales, en materia de soberania y distribuciéon de competencias,
que parten de una, hoy insostenible, separacion tajante entre los campos
interno y externo de la politica y del derecho. Toda reforma que pretenda
transformar la Constitucion de 1980 en una verdadera Constitucion
Chilena del siglo XXI, ha de incorporar normas sobre la transferencia
voluntaria de ciertas competencias a 6rganos supranacionales, y la
descentralizacién o al menos desconcentracion de ciertas facultades en
materia de relaciones internacionales. Quienes han tenido la posibilidad
de conocer el campo diplomatico de los ultimos 30 afos saben que, de
hecho, hace tiempo que el mantenimiento de relaciones internacionales
no es monopolio del Estado central ni del Ministerio de relaciones Exterio-
res.

En los cambios constitucionales que se deben llevar a cabo en esta
materia influirdn tres variables, de cuya existencia en la forma de realida-
des empiricas, principios institucionales o ambos, es dificil dudar. Nos
referimos, primero, a la aplicacién del principio de subsidiariedad en el
ambito de las relaciones territorial es de podery de las relaciones interna-
cionales; en segundo término, a los cambios producidos en el concepto
de fronteras, y a su vinculacién con la descentralizacién y complejizacion
de las regiones como condicién de la modernizacion del estado; contexto
a enunciar ideas generales al respecto.



Principio de Subsidiariedad
87
El concepto de subsidiariedad ha adquirido carta de ciudadania en el
Derecho Internacional y en derecho Comentario a partir del tratado de
Amsterdam, al aplicarse al campo de la distribucién territorial de compe-
tencias. De concepto separador de las esferas de lo publico y lo privado,
paso a ser el punto de inflexion entre poder central y poder regional.

En esencia se trata del mismo concepto, es decir, de la “limitacién relativa
del ejercicio del poder de las macrocomunidades, a favor de las comuni-
dades intermedias, que en razén de mas directa proximidad en relaciéon a
las personas demuestran poseer una mayor aptitud para la realizacion
adecuada de ciertas tareas” La subsidiariedad, al juridizarse y al igual de lo
que acontecid al formarse el derecho de Estado Federal, ha pasado a
funcionar también como criterio inspirador y legitimador de la descentra-
lizacion de competencias dentro del Estado Unitario —en la relacién entre
gobierno central y gobiernos de comunidades, departamentos o
regiones- y como la base de la extension de los poderes de las unidades
subnacionales de gobierno a fin de que puedan mantener relaciones
transfronterizas internacionales en general.

Ademas de legitimar el restablecimiento de competencias a las unidades
regionales y locales de poder interno, la aplicacion del principio de
subsidiariedad en el campo de las relaciones entre estado y sociedad civil
debe manifestarse también en nuevas modalidades de accién internacio

87 Nos hemos preocupado de la historia y uso del concepto de subsidiariedad en

“National Security, State of Emergency and the Rule of the Exception”, p. 451
v ss. Ver Carlos Blanco de Morais, “O principio de Subsidiariedad na Orden
Constitucional portuguesa”, pp. 31 y 32. Ver en particular la reciente obra de
Alicia Chicharro Lazaro, El principio de subsidiariedad en la Unién Europea,
p. 80y ss.
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nal de los grupos intermedios, esto Ultimo es un supuesto l6gico y empiri-
co del desarrollo de una sociedad civil internacional, llamada a trascender
los marcos de pensamiento y accién de la sociedad civil ideolégicamente
limitada por su pertenencia exclusiva a un estado nacién. En la paradiplo-
macia deberian tener un alto grado de participacion la sociedad civil y el
sector privado, poniendo en uso de manera creativa y dinamizante las
instituciones del derecho privado para la consecucién de sus objetivos en
el plano de una economia integrada y globalizada.

Nueva Nocidn de Fronteras

El segundo elemento que debe influir en una reforma constitucional que
amplie el campo de las relaciones internacionales es de Chile, es el nuevo
concepto de fronteras o limites. La realidad de un mundo en que se
multiplican los procesos de integracién y que se globaliza, no admite la
permanencia del concepto de fronteras como barreras y confines cuya
Unica funcion es delimitar territorialmente los antagonismos. Una vez que
se ha cumplido el periodo en que ellas sirvieron en el proceso de construc-
cion de la nacién, deben convertirse en meridianos de la cooperacién para
funcionar como bisagras de los procesos de construccion de la integra-
cion. Como lo ha propuesto M. Baud, se necesita un cambio de actitud
para estudiar el futuro de los limites de América Latina. “Esto supondra el
analisis de los procesos de integracion regional en América Latina
contemporanea, del significado cambiante de las fronteras y de la pgsible
nueva dindmica dentro de las naciones latinoamericanas fronterizas . S6lo
de esta manera se superara la situacion actual, en la cual las fronteras
politicas permanecen de tipo decimonénico mientras la economia, la

5 Michiel Baud, “State-Building and Boerderlands”.
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cultura y la propia gente comienza a moverse en un mundo futuro sin
fronteras. Hoy mas que nunca el Estado necesita fronteras vivas.

Cambios en el Concepto de Soberania

Los nuevos conceptos de subsidiariedad y de fronteras estan estrecha-
mente ligados con la solucion al problema planteado por la nocion clasica
de soberania. Hace ya cuarenta afos que, juntamente con Francisco
Cumplido, examinamos este problema en una de las primeras Jornadas de
Derecho Publico. No obstante, el pais no ha avanzado un milimetro para
adecuar su mentalidad y sus normas al hecho de que esa nocién no tiene
aceptacién en la doctrina y es modificada y superada diariamente en la
practica por el afianzamiento de la integracion como instrumento de
desarrollo y pacificacién, y la consecuente creacién de érganos dotados
de poderes supranacionales; por la frecuencia de las operaciones de
pazen que participan nuestras fuerzas armadas en territorios extranjeros;
por la creacion vy jurisdicciones internacionales y supranacionales en
materia de derechos humanos y de Derecho Penal Internacional, y por
actividades de cooperacion horizontal. A esos conocidos indicadores de
cambio y renovacion de los conceptos d juridico-politicos hay que sumar,
como cuestion de l6gica 'y de hecho, la profundizacién de la descentraliza-
cion mediante su —para algunos dolorosa- extension al ambito de las
relaciones internacionales.

DESCENTRALIZACION Y
SUBSIDIARIEDAD EN LA EPOCA DE LA

GLOBALIZACION ”
Dr. Jorge Tapia Valdés

1. Principio de la Subsidiariedad. Historia de un concepto clave

1.1. El concepto de subsidiariedad es perfectamente conocido para los
juristas en sus significados no doctrinales o ideolégicos sino técnico
legislativos. Tanto en Derecho Procesal o Penal, como en Derecho
Administrativo o Derecho Econdmico, voces como “subsidio’, “subsidiaria-
mente” 0 “en subsidio” aparecen de modo frecuente y comun en algunos
de sus tres mas habituales significados. El vocablo puede referirse, prime-
ro, a la entrega, generalmente por el Estado, de ayuda en dinero, bienes
materiales u otros beneficios, como exenciones o devoluciones de
impuestos, tasas y cargas equivalentes; en segundo término, a la accién
que algun drgano, autoridad o persona ejecuta en lugar del principal
responsable y obligado, y en tercer término, a la condicién, actividad o
decision de caracter suplementario, auxiliar o dependiente con respecto a
otra principal, como en la idea de “empresa subsidiaria” o similar. Aunque
probablemente la segunda de estas acepciones se acerque al significado
del principio de subsidiariedad, sigue siendo metodolégicamente util
distinguir entre el sentido técnico juridico tradicional de “subsidiariedad”y
su significado ius filoséfico.

% Publicado en Corpus luris Regionis Revista Juridica Regional y Subregional
Andina N° 4, 9-22, 2004. Escuela de Derecho UNAP.



Dicho de otro modo, hay una importante diferencia entre “empresa
subsidiaria”y “Estado subsidiario” de la que la técnica legislativa no puede
dar explicacién suficiente.

A lo largo del siglo XX, el concepto —bajo el nombre de principio de
subsidiariedad- extendio su existencia al campo de la filosofia del Estado y
del 1 Estas nociones generales y comunes podrian ser la razon del tipo de
respuesta de la mayoria de los estudiantes de sucesivos cursos de Derecho
Constitucional a los cuales, antes de entrar a la explicacion sobre el contex-
to histérico del reaparecimiento del principio de subsidiariedad y de sus
alcances juridicos y politicos, se les pide su opinidn acerca de lo que signifi-
ca. La gran mayoria se inclina por identificarlo con un rol activo o positivo
del Estado en los casos en que los grupos intermedios no desean o no
pueden satisfacer convenientemente las necesidades colectivas, la
atencién de las cuales se suponen son sus fines especificos. Seguramente
bajo la influencia de los problemas socioeconémicos, particularmente en
materia de salud, educacién y vivienda, los estudiantes visualizan la
subsidiariedad del Estado no como una politica de “retiro” del mismo de la
sociedad civil, sino como una de intervencién en la economia y en las
politicas redistributivas.

Derecho vy, finalmente, al ambito de la economia. La multiplicidad de
campos en que se lo encuentra le ha otorgado cierta fama de ambivalencia,
aunque su definicion en abstracto no presenta dificultades. Se trata de un
principio rector de caracter organizacional y de naturaleza politica y
juridica que se aplica a la distribucion de competencias entre el Estado y los
grupos intermedios y que se resuelve en la afirmacion esencial de que el
Estado no debe intervenir en las actividades que son de la competencia de
los grupos intermedios, a menos que por inexistencia o deficiencia de la
accion de tales grupos y en subsidio de la misma, el Estado deba intervenir
por convenir al interés general y al Bien Comun.
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Como vemos, se trata de un principio de origen filosofico y raices histéricas
y axioldgicas, que pasa a adquirir por necesidad Idgica caracter y existencia
juridicas tanto en lo que se refiere a la distribucion como al ejercicio de
competencias dentro del Estado Nacion. Se funda en la proteccion de la
esfera de libertad personal y comunitaria frente al Estado asi como en la
conviccion de que los 6rganos situados mas cerca del ciudadano estdn
mejor habilitados que el Estado para adoptar e implementar decisiones en
lo que les concierne.

1.2. Su propia naturaleza politica y valdrica otorga al principio una enorme
flexibilidad en lo concerniente al modo de interpretarlo y aplicarlo. En
efecto, el estudioso se encuentra primeramente con una interpretacion
negativa y otra positiva de subsidiariedad, especialmente en la expresién
“Estado subsidiario”. Conforme a la primera, es deber del poder central
abstenerse de intervenir cada vez que el grupo intermedio o la autoridad
periférica sea capaz de atender eficazmente sus necesidades, mientras que
en el sentido positivo del término, el poder central debe intervenir cada
vez que los grupos o autoridades menores carezcan de los medios necesa-
rios para llevar a cabo con eficacia una determinada accién®

Otra perspectiva es la que distingue entre sentidos horizontal y vertical de
subsidiariedad. El primero esta referido a la definicion de relaciones y
divisién de competencias entre Estado (sociedad politica) y sociedad civil,
y es el que principalmente fue acogido por la Constitucion chilena de 1980
en su articulo 1° inciso tercero. En cambio, el uso de la subsidiariedad en
sentido vertical nos remite a las relaciones existentes al interior del aparato
estatal o publico entre sus distintos 6rganos, que determinan su nexo
jerarquico y la division de facultades entre ellos, como en la relacién
existente entre gobierno central y municipio auténomo.

Véase Chicharro Lazaro, Alicia, op. cit., pp. 37, 42, 43y 102.
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Es este el alcance més novedoso e importante que hoy tiene el principio de
subsidiariedad, que lo vmcula directamente con los procesos de descen-
tralizacion y federalizacion' y que serd la perspectiva central de este
trabajo.

Ademas, la nocion de subsidiariedad adquiere distinto alcance segun la
vision ideoldgica o politico doctrinaria desde la cual se la use. Existe una
versién social cristiana, una corporativa de tonos fascistas, y otra neoliberal
de subsidiariedad

Por otra parte, existen autores para quienes es un Principio de Derecho
Natural®’mientras que en circulos de la UE se lo considera como principio
de “buen sentido o de sentido comun”®*

1.3. Aunque se pueden encontrar aproximaciones al principio de subsidia-
riedad ya en Aristételes y en Santo Tomas, su origen moderno arranca de
Althusius. Su expresién contemporanea mas conocida lo liga a la Enciclica
papal Rerum Novarum (Ledn XIII, 1891, subsidiariedad en sentido positivo)
y especialmente a la Cuadragésimo Anno (Pio XI, 1931, subsidiariedad en
sentido negativo). Pero esa vision suele soslayar el hecho de que el
principio de subsidiariedad es més antiguo, en cuanto es consustancial
también a la forma federal de Estadoy al régimen politico democratico

91 Veéase Cass, Deborah, op. cit., p. 1108

92 Véase Brimo, Albert, (1978), “Les grands courants de la philosophie du droit

et de I’Etat”, Paris, p. 335 ss., y Goyard-Fabre, Simone (1997), “Les

principes philosophiques du droit politique moderne”, Paris, p. 358 ss.

Véase Sanchez Agesta, L. (1962), “El principio de la funcion subsidiaria”, en

Revista de Estudios Politicos 121, p. 18.

94 Calificativo dado a este principio por la propia Comision Europea en su
“Opinion formal sobre la Union Politica.”, Bol. CE suplemento 2/91.
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y pluralista, y aparece, por tanto, a fines del siglo XVIIl. También debe
tenerse en mente, primero, el concepto hegeliano de sociedad civil y su
relacion generatriz con el Estado, y segundo, la nocién gramsciana de
relaciones de hegemonia.

Cualquier busqueda objetiva de las raices y fundamentos filoséficos del
principio de subsidiariedad encontrara valiosos antecedentes y aportes en
la teoria institucional desarrollada por M. Hauriod la misma que, teocrati-
zada por G. Rennard’’servira de base a la doctrina social de la Iglesia
Catolica a partir de 1931. Es que todo principio de subsidiariedad requiere
un apoyo historico y légico formal en una teoria de la institucién.

"Veéase Hauriou, Maurice, (1925), La théorie de l'institution et de la fondation, en
Cahiers de la Nouvelle Journée, N° 4; y (1929) Precis de droit constitutionnel (2e.
Edition), Paris. Interesa a este respecto citar algunas opiniones de Hauriou. Luego
de afirmar que la politica debiera ser definida a la vez como la ciencia y el arte de
los equilibrios entre poderes, explica a qué poderes se refiere. En primer lugar, a
aquellos que existen antes del Estado y pavimentan el camino para el mismo, como
las familias, tribus, ciudades, provincias, etc. Luego, en el Estado mismo, al poder
secular y al religioso, al poder civil y al militar; al poder politico y al economico, el
primero utilizando las instituciones politicas, y el ultimo, las transacciones juridicas
sobre la base de relaciones contractuales; en fin, poder central y poder local. Ver
Hauriou, M., (1929), p. 20.

96 George Renard, que luego de ser decano de Nantes entré a la Orden Dominica y
permanecio en ella hasta su muerte, desarrollo sus teorias institucionalistas y
subsidiaristas en La théorie de linstitution (Paris, 1930), y La philosophie de
Uinstitution (Paris, 1939).



Ello explica que, contempordneamente, los mas consistentes partidarios
del subsidiarismo sean los autores de las escuelas denominadas neoinsti-
tucionalistas?’

Por ultimo, nos parece que en este ambito es también ilustrativo trazar los
nexos del principio de subsidiariedad con las filosofias existencialistas y
fenomenoldgicas en general, en cuanto ellas se oponen al racionalismo de
inspiracion kantiana y a la modernidad, y contribuyen al intento de fundar
el ideario del postmodernismo.

En su conjunto, estas corrientes contemporaneas de esa filosofia politica
desechan las teorias pactistas y, retrocediendo mas alla de la hipoétesis del
pacto social como “rationale” de la distribucion de poderes y competen-
cias, retornan a las condiciones hipotéticas o ideales de un estado de
naturaleza no hobbesiano en que los grupos intermedios se han institucio-
nalizado.

1.4. A partir de fines de los afos 70 el principio fue asociado a las politicas
econdmicas y civicas del régimen de A. Pinochet en Chile. La Constitucion
de 1980 puso en vigencia el principio en su articulo 19, inciso tercero,
conforme al cual el Estado reconoce y ampara los grupos intermedios y les
garantiza una autonomia adecuada a la prosecucién de sus fines especifi-
cos.

! Ver sobre la llamada “economia neoinstitucional”, los articulos de Raineri B.,
Ricardo, op. cit., y Huesbe Llanos, Marco A. (1997), La Escuela de la Ley (Coase y
North). Instituciones y economia, en Revista de Derecho , Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Universidad de Concepcion, N° 202, julio-diciembre 1997, p.
43 ss.
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La Constitucion hace reiterada aplicacion del principio de subsidiariedad
a lo largo de su texto, sin nombrarlo, especialmente en materia de
derecho a la salud, a la seguridad social, la educacion, la libertad de
opinién, el derecho de informacién y, en particular, en lo concerniente a
los derechos y libertades econdémicas. Finalmente, establece un sistema
de separacion entre el mundo sindical o gremial y el mundo de los
partidos politicos. Esta consagracion temprana del principio de subsidia-
riedad en una Constitucion fue resultado de la influencia y presion
conjunta de los sectores neoliberales de inspiracion friedmaniana y de
los sectores cristiano-tomistas, pero de orientacion fundamentalista y
con claras conexiones con el neoconservantismo norteamericano y los
conservadores de la linea de Donoso Cortés. El objetivo perseguido por
el régimen militar y su Constitucion era claro y manifiesto: trazar una
separacion estricta entre economia y politica, y entre Estado y sociedad
civil, perfectamente acorde no sélo con el modelo neoliberal que se
empezé a aplicar desde 1975, sino con el ideal de democracia autoritaria
y tutelada que se consagré en el texto original de la Constitucion de 1980
(hoy parcialmente modificado en la materia). Posteriormente, a partir de
los ainos 80, la nocion de Estado subsidiario paso a ser la norma, puesta
internacionalmente en practica por las politicas econdmicas de Margare-
th Thatchery las de la llamada “Reaganomics”norteamericana.

Dados estos antecedentes, el principio de subsidiariedad mantuvo mala
fama para el mundo no neoliberal hasta que resurgié en gloria y majes-
tad y para quedarse, en su version federalista y vertical, dentro de los
territorios y autoridades de las Comunidades Europeas y a propésito de
la pugna entre los paises que veian con temor el aumento de poderes de
la Comisiony del Consejo y aquellos que creian indispensable la vigoriza-
cion de las facultades de Bruselas para asegurar el logro de los objetivos
de la integracion europea.




Vuelo de la Parina

En 1992 la introduccion del principio en 13 medio de la aceptaciéon
general salvo al Tratado de Maastricht y a la propia Unién Europea. En
1997 fue definitivamente consagrado por el Tratado de Amsterdam. %

Finalmente, hoy, en la fase final del estudio y aprobacion de la Constitu-
cién para la Union Europea, el principio de subsidiariedad figura como
uno de los tres pilares del nuevo sistema politico de la Europa integrada,
junto al reconocimiento de personalidad juridica propia para la UEy a la
Carta de Derechos Fundamentales?®

1.5. La patente de legitimidad europea del principio, su extensién al
campo de la distribucion territorial y funcional de poder y competencias
y su capacidad de adaptacion a distintas situaciones y visiones politicas
en virtud de su ambivalencia, le ha franqueado una aceptacién universal.
En América Latina, en donde adicionalmente campean las corrientes
favorables ala liberalizacion (nacional e internacional) de los mercados, el
principio se ha convertido en bandera o simbolo de muy diversas corrien-
tes en diferentes paises. Nos referimos principalmente a México, Guate-
mala, Nicaragua -cuya Ley de Municipalidades recoge y aplica expresa-
mente el principio-, Colombia y Venezuela. En estos paises sirve de
presentacion tanto a partidos de derecha o centro derecha, como a
movimientos social cristianos y aun a partidos de ideario Liberal.'”

Lo notable es que también encuentra cabida en el pensamiento y
politicas de sectores de centro izquierda, que ven con simpatia las

% Véase Chicharro, Alicia, op. cit. Capitulos Il y III.

99 Segun “‘Constitucion europea y subsidiariedad”, Internet 5 agosto 2003,
Expansion Directo, Recoletos Grupo de Comunicacion.

1 Aunque no faltan personeros del fundamentalismo neoliberal que atacan el
principio porque se prestaria para dar pie a toda clase de intervenciones del
Estado en la economia. Es el caso del ILE o Instituto de Libre Empresa, del Perii.

posibilidades que la version positiva y vertical del principio ofrece para
legitimar la intervencion del Estado, via regulacion de actividades o creacién
de subsidios, en las dreas y casos en que la actividad de los grupos interme-
dios y principalmente las empresas crean problemas sociales debido a la
forma en que desatienden o no atienden las necesidades de servicios de la
gente.

La forma de interpretar y usar el principio de subsidiariedad en América
Latina influye en que las publicaciones al respecto tengan, en su mayoria y
con las excepciones del caso, una connotacion ideoldgica y un caracter
panfletario. Ello contrasta con la perspectiva vigente en Europa, en donde se
ha transformado en una definicion de la filosofia de la UE y sus Estados
miembros y es objeto de muchisimos trabajos de alto nivel cientifico en los
distintos paises’' Detras de esto se encuentra también una diferencia de
vision en lo que se refiere al rol del Estado y de la sociedad civil frente a los
sectores mas deprimidos de la poblacion: mientras en Europa la idea de
subsidiariedad va aparejada con las de coordinacién y solidaridad, en Améri-
ca Latina aun prevalece la tendencia a identificar subsidiariedad con privati-
zacion.

2. La Nueva Cara de la Subsidiariedad: Division Territorial
de Competencias

2.1.La serie de documentos producidos por la UE que introducen el principio
de subsidiariedad -desde el Acta Unica Europea de 1987 que lo aplica de
forma implicita hasta los Tratados de Maastricht y de Amsterdam, pasando
por documentos clave como las proposiciones de la Comisién presidida por
J. Delors, la Declaracién de Birmingham de 1992, y las Conclusiones del
Consejo de Edimburgo de 1993- se inspiraron inicialmente en su nexo con el

101
Constiltese al respecto el estudio y lista bibliogrdfica realizadas por A. Chicharro en su obra
ya citada.



federalismo y la aspiracion de una Europa federalizada; pero posteriormen-
te las referencias a la idea se conectan al protagonismo que van asumiendo
los entes territoriales de los Estados con estructura descentralizada, como
consecuencia del andlisis de su propia posicion en el conflicto entre el
centralismo de Bruselas y las competencias tradicionales de los estados
miembros.

La primera mencion expresa y formal se da en el predmbulo del Tratado de
Maastricht, firmado en febrero de 1992, en el cual los Estados miembros
declaran estar “Resueltos a continuar el proceso de creacion de una union
cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la que las decisiones
se tomen de la forma mas préxima posible a los ciudadanos, de acuerdo
con el principio de subsidiariedad”.

Corresponde al articulo 3B del Tratado la consagracién del principio como
norma propiamente juridica y rectora de la Unidn, al establecer que la
Comunidad, en los casos en que no ejerza competencias exclusivas,
“intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, sélo en la medida en
que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros y por consiguiente, puedan
lograrse mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accion contem-
plada, a nivel comunitario”.

El desarrollo definitivo del principio se lograra en el Protocolo N° 30, relativo
a los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, incorporado al
Tratado de Amsterdam y vigente por tanto desde el 1 de mayo de 1999. Nos
interesa destacar de entre los 13 apartados del Protocolo N° 30, el apartado
3, el que afirma“que la subsidiariedad es un concepto dinamico que permi-
te tanto la ampliacion como la restricciéon de la intervencion comunitaria
dependiendo de las circunstancias que rodeen cada supuesto. Por ello,
cada norma comunitaria debe ir acompanada de los motivos en que se
basa con vistas a justificar que cumple con las exigencias de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad, es decir, que la accién de los Estados
no es suficiente para alcanzar los objetivos y la actuacion comunitaria
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puede lograrlos mejor demostrandose mediante “indicadores cualitativos o,
cuando sea posible, cuantitativos” 192

2.2. El principio de subsidiariedad se proyecta, en cuanto principio general
de organizacién social, en al menos tres planos: el politico, el econémico y el
juridico.

Esta potencialidad suya revela que ha transcendido el umbral de las visiones
particulares o subjetivas para convertirse en un principio general de
derecho y ciencia politica. Como magistralmente lo expresé J. Delors, “La
subsidiariedad asi actualizada es liberada de sus pesos histéricos, ideoldgi-
cos o confesionales, y aparece como una invitacion a repensar las relaciones
dentro de un contexto de mas grande autonomia y a desplegar de modo
permanente un equilibrio entre la libertad de las personas y de las diferen-
tes entidades existentes (autoridades locales y regionales en el marco del
Estado nacional; Estados en el marco de la sociedad internacional y en
particular de conjuntos regionales) y la autoridad necesaria y tutelar del
Estado naturalmente a cargo de la seguridad, de la cohesién social y de la
regulacion global de la economia” '

El principio de subsidiariedad se inserta en el texto normativo, bien con
caracter general, bien de forma particular con respecto a determinadas
materias. En ambos casos, su funcion sera inspirar tanto la divisién y atribu-
cién de competencias permanentes, cuanto el ejercicio de las mismas en el
funcionamiento ordinario de los érganos respectivos.

" Chicharro, Alicia, op. cit., p. 111. El principio de proporcionalidad, también de cardcter
comun a los sistemas democraticos, exige una adecuacion de los medios o decisiones a
los fines (comunitarios) que se persiguen. Obliga a verificar, primero, si los medios que
se emplean para alcanzar un fin corresponden a la importancia de ese fin, y segundo, si
SON necesarios para su Consecucion.

103 En el Informe “Definicion y limites del principio de subsidiariedad”, del Consejo de
Europa, en Communes et Régions d’Europe, N° 55. (Traduccion del autor:)
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Generalmente supondra la existencia de un dmbito de competencias
compartidas entre 6rganos de diferente jerarquia o naturaleza; pero ello no
sera necesariamente asi en los casos en que el principio inspira al propio
poder constituyente y se expresa en diferentes formas y con respecto a
distintas instituciones en el mismo texto de una Carta Fundamental.
Normalmente, el principio supondra una distribucion de funciones entre
autoridades de distinto nivel hecha de acuerdo con la capacidad de actuar
de cada uno, comenzando por el 6rgano o entidad mas cercano al ciudada-
no. La razén de esta regla se encuentra en la comprobacién de que entre
Estado e individuo, si de una sociedad pluralista se trata, existe “una
multiplicidad compleja de cuerpos intermedios trabados entre si, dentro
delos cuales el individuo es la unidad de base y las autoridades politicas las
unidades de orden. El principio de subsidiariedad viene a organizar el
reparto de responsabilidades entre los componentes de esa sociedad vy,
sobre todo, entre las autoridades politicas pertenecientes a distintos
niveles!®

En cuanto principio juridico, deriva su fuerza rectora de su relacién con el
valor superior del mundo de la axiologia juridica, la justicia. No es, por
tanto, sélo una norma técnica de divisiéon de funciones; es un principio
sustantivo de derecho y no una simple regla técnico-juridica o legislativa.
Se apoya en una serie de criterios que podriamos calificar de “abiertos” y
orienta el reparto de funciones, pero no distribuye matematicamente los
campos de intervencion. En su aplicacion los agentes politicos, los adminis-
trativos y los tribunales correspondientes y aun las instituciones de la
sociedad civil, deberan tener en cuenta no solo los criterios “objetivos”
sobre los que apoya la idea, sino también toda una serie de circunstancias
de indole mas bien politica o histérica.
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3. Factores del auge del principio de subsidiariedad

En términos generales, las razones que motivan el reaparecimiento del
principio de subsidiariedad en la ultima década, con mayor fuerza y
extension que en el resto de su historia, son tributarias de la confluencia
de procesos y estrategias relacionadas con cambios radicales en la econo-
mia internacional, que han producido tanto el debilitamiento de las
fronteras politicas como el fin del rol hegeménico de los Estados naciona-
les en materia de relaciones econémicas internacionales.

Nos referimos a la estrategia de modernizacién del Estado, que da lugar a
fuertes procesos de descentralizacion en paises como Italia, Espaia y
Reino Unido, 0 a mas suaves intentos, en el mismo sentido, en paises de
América Latina. Estos procesos obedecen a la presion de la ola de liberali-
zacion mundial de mercados, expresada en la OMC, asi como en el progre-
soy profundizacién de ciertos casos de integracion econémica. El proceso
es acelerado y modificado en algunas de sus objetivos y caracteristicas al
hacerse evidente que la economia mundial ha entrado en el periodo de la
globalizacién y que se abren posibilidades de nuevo tipo para el
crecimiento econémico y el desarrollo. Analizaremos dichas razones en
ese orden.

3.1. Estrategias de modernizacion del Estado. Tanto en el plano teérico
como en el de gestion, todo lo concerniente a las competencias y modos
de accion del Estado entra, en la década de los 80y a nivel mundial, en una
fase de “modernizacion”.

El nombre dado al proceso a veces no deja percibir que en realidad se
trata de un esfuerzo por redefinir al Estado mismo y sus relaciones con la
sociedad civil y la empresa privada. Inicialmente, ello es consecuencia de
la rebelién neoliberal y neoconservadora contra las formas de Estado
denominadas como “Estado de bienestar’, que suponen una fuerte
intervenciéon del Estado en la produccion y en la redistribucién del
producto social.



El nombre dado al proceso a veces no deja percibir que en realidad se trata
de un esfuerzo por redefinir al Estado mismo y sus relaciones con la
sociedad civil y la empresa privada. Inicialmente, ello es consecuencia de
la rebelion neoliberal y neoconservadora contra las formas de Estado
denominadas como “Estado de bienestar’, que suponen una fuerte
intervencion del Estado en la produccién y en la redistribucion del
producto social.

Posteriormente, este marco meramente nacional e interno se expande a
nivel global, por efecto primero de la liberalizacion del mercado mundial y
luego, del paso de la economia mundial a la fase de desarrollo capitalista
que se ha denominado globalizacién.

La modernizacién del Estado conlleva como uno de sus principales
postulados, al lado de la minimizacién del Estado y la introduccién de
técnicas de empresa privada para la gestion publica, la descentralizacion
politico territorial. La globalizacién, al poner en movimiento nuevas
fuerzas econdmicas y perspectivas de negocios, acelera los procesos de
descentralizacion, a la vez que renueva el interés por los procesos de
integracion econémica. Ambas fuerzas actian, desde polos distintos, para
promover el uso del principio de subsidiariedad en cuanto filosofia y
técnica para la distribuciéon de poderes y facultades, como mejor forma de
organizacion para competir en un mundo “descentralizado” por la globali-
zacion.

3.2. Principio de subsidiariedad e integracion. Los procesos de integracion
econdémica adquieren mayor y nuevas fuerzas en las décadas de los 80 y
90 del siglo pasado. Las Comunidades Europeas se transforman gradual-
mente en una cuasi federacién, perfeccionando las formas politicas y
juridicas en el modo necesario para un mercado comuny para mejorar sus
ventajas competitivas en la economia mundial. A su vez, en el Oeste
asiatico y en el Asia Pacifico, asi como en América Latina, muchos paises
descubren en la integracién un instrumento adecuado no sélo para el
crecimiento y desarrollo de sus economias, sino para posibilitar su mejor
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posicionamiento frente a las ventajas y desventajas de la globalizacién y
evitar ser simplemente paises “globalizados” en lugar de tomar parte en el
proceso globalizador.

Estos procesos de integracion ponen siempre en jaque, temprano o tarde,
las demandas y orgullos de cada pais involucrado en la integracién, en lo
relativo a la conservacién de las tradiciones, diferencias e identidades
nacionales. Mas aun, al alterar el sistema de division de funciones y
distribucion de poderes entre el Estado central y los gobiernos locales y
regionales por efecto de la transnacionalizacion de la toma de decisiones
se crean 6rganos y normativas mucho mas ajenas y distantes de los
ciudadanos que los ya alejados mecanismos de toma de decision por el
Estado central, sea federal o unitario. Como se comprueba, la integracion
supone el riesgo de alejar cada vez mas la toma de decisién y el acto de
gobierno de las posibilidades de intervencion e interés del ciudadano
comun, disminuyendo sus posibilidades de participaciéon y de compromiso
en el ejercicio del poder, e inclinando el sistema politico en la direccién de
una mayor alienacién y desdemocratizacion.

La solucién para estos problemas, que empiezan a ser tipicos de los
procesos auténticos de integracién, ha sido encontrada en el principio de
subsidiariedad. Este actta a nivel de la distribucién de poderes y compe-
tencias entre estados y comunidad, asi como entre estados y érganos
subnacionales de gobierno, regulando no solo la asignacién y ejercicio de
ellos, sino controlando el cumplimiento de las normas respectivas en cada
caso concreto a través de las competencias judiciales entregadas a un
tribunal supranacional y de la competencia complementaria y previa en la
materia de los parlamentos nacionales, o en su caso, del control ejercido
también, aunque parcial y localmente, por los érganos subnacionales de
gobierno, sea a través de su funcién consultiva, sea mediante el uso de
recursos judiciales para ante el respectivo tribunal comunitario. (“excep-
cién de subsidiariedad”). Este esquema es el aprobado y puesto en
vigencia, en su mayor parte, por los tratados que establecieron la UEy en lo
que aun falta, estaran contenidos en la préxima Constitucion de la Unién
Europea.
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Esto nos permite percibir no sélo que no estamos en el campo de los meros
proyectos sino en otro en que se transita gradualmente a la puesta en
vigenciay aplicacion efectiva del principio de subsidiariedad en materia de
atribucion de competencias al gobierno regional y local. Comprobamos,
ademas, que el avance de la integracién vigoriza la aplicacién del principio
de subsidiariedad.

3.3. Subsidiariedad y descentralizacion. Suele entenderse por descentrali-
zacion la asignacién o difusion de funciones y poderes desde una autori-
dad central hacia érganos de gobierno regionales y locales17. Enfatizamos
el hecho de que se trata de la transferencia de “facultades de gobierno’, por
tanto, de la capacidad para adoptar decisiones en materia de politicas y
con significativo grado de discrecionalidad, de modo que no cabe confun-
dir la descentralizacién con una mera desconcentracion de facultades
administrativas, aunque ella sea profunda y sea apoyada con transferen-
cias importantes de recursos financieros provenientes del poder central. '

Pertenece a la esencia de la descentralizaciéon que el Estado central, en
lugar de hacerlo todo, deje a otros 6rganos que hagan todo aquello para lo
cual su caracter descentralizado los coloca y los dota mejor, democratizan-
do la relacién de podery de gobierno mediante el acercamiento de la toma
de decisiones a aquellos que deben ejecutarlas y asumirlas. Como lo
hemos expresado en otro articuld° toda real descentralizacion exige que
los propios actores territoriales se constituyan en un subsistema politico,
con funcion representativa y con capacidades y niveles de eficacia que hagan

105 Colocamos énfasis en el punto debido a que la limitacion recién descrita es
tipica del modelo de descentralizacion frustrada vigente en Chile, la que en la
prdctica parece enfrentar un retroceso por oposicion de los altos circulos
politicos santiaguinos.

1% Yeéase “Descentralizacion, diplomacia y paradiplomacia en la época de la
globalizacion”, en Revista Estudios Transfronterizos N°21, 2003, INTE, UNAP,
Iquique, p. 28.

factible y legitimen la transferencia de poder que debe hacer el Estado
central. Con la cooperacién de las distintas instituciones de la sociedad
civil, las instituciones de gobierno regional deben desarrollarse al maximo
y asumir un efectivo liderazgo regional.

Este, un enfoque clasico de la naturaleza y propésitos de la descentraliza-
cién, debe ser examinado hoy introduciendo en el andlisis los distintos
tipos de efectos que en la institucion produce la vigencia del principio de
subsidiariedad. Este ultimo, en su época usado como factor de estructura-
cion del Estado federal, pasa ahora al campo del propio Estado unitario
para explicar el cémo y para qué dé%una importante transferencia de
poderes internos. No sélo introduce en el campo normativo la distincion
obligada entre sociedad politica o Estado y sociedad civil o grupos
intermedios, sino que trasciende y modifica la propia nocién de unay otra
y culmina en una subdivisién de la sociedad politica. Obliga a distinguir
entre el Estado en cuanto nucleo central, centralista y con poderes de
alcance nacional, y los cuerpos intermedios de caracter politico adminis-
trativo u 6rganos subnacionales de gobierno. Esto abarca las municipalida-
des y gobiernos regionales o provinciales dotados de real autonomia.

3.4. Subsidiaridad y soberania. Podria plantearse la duda de si, dados los
efectos que provoca la vigorizacion de la descentralizaciéon por aplicacion
del principio de subsidiariedad, no estariamos ante el peligro de un
desmembramiento del Estado y de una relativizacidn, si no abandono, de
la nociéon de soberania.

En realidad, el principio de subsidiariedad presupone el Estado, no puede
existir sin su contrario.
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Se aproxima este concepto al inglés de “devolucion sin perjuciode que el

idioma inglés también recoge la voz “decentralization”-, que es definida como
la delegacion o restitucion de poder originalmente tenido por un gobierno
central, a autoridades regionales o locales.



Dada esta relacion dialéctica, el Estado cumple la esencial tarea histérica
y l6gica de superar el estado de naturaleza, un estado de cosas que ni
siquiera los partidarios de la nocién negativa de subsidiariedad podrian
aceptar sin riesgo de perder el objetivo central de su forma de racionaliza-
cion del poder.

Pero es indudable que la subsidiariedad modifica la nocion absoluta de
soberania, afadiendo una nueva dosis de relativizacion al concepto, ya
limitado por las formas contemporaneas de las relaciones econdmicas
internacionales y de la defensa de los derechos humanos. El hecho es
registrado por el texto de la actual constitucién chilena precisamente al
reconocer la autonomia de los cuerpos intermedios. Este reconocimiento
supone aceptar otra forma de limitacién del poder soberano, el que
resulta condicionado por la obligacién de reconocer y apoyar a los
cuerpos intermedios para que auténomamente se dediquen al logro de
sus fines especificos. Vistas asi las cosas, debe resultar obvio que quien
postula el principio de subsidiariedad acepta limitaciones al caracter
absoluto de la soberania y, consecuencialmente, debe admitir tanto las
funciones que los érganos subnacionales de gobierno pasan a asumir en
materia de generacion de normas, cuanto la aplicacion directa en Chile de
normas juridicas de origen supranacional.

4. Conclusiones

Es posible vaticinar que la ciencia juridica dedicara mucho de su tiempoy
paginas en el periodo venidero al estudio de la nueva forma de entender
el principio de subsidiariedad y a los efectos de sus nuevas aplicaciones.
Estos estudios tomaran sin duda en consideraciéon, como “hechos de la
causa’, las siguientes conclusiones, a las que se llega de modo natural
siguiendo el curso de los razonamientos precedentes.

1°. El principio de subsidiariedad se ha transformado en un principio
juridico general y rector en materia de organizacion politica y econémica,
trascendiendo su origen ideoldgico, confesional y economicista.
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2°.En su versidon contemporénea el principio de subsidiariedad supone no
solo la separacidn, interactiva, entre sociedad civil y economia, de una
parte, y de la otra, Estado, sino entre éste en cuanto poder central y
nacional, y los organismos territorialmente descentralizados de gobierno
interior. Obliga, por tanto, al desarrollo de la descentralizacion fiscal y al
fortalecimiento de la sociedad civil regional y local.

30, El principio ordena y controla no sélo el reparto de competencias en el
federalismo, sino el proceso de asignacion vertical de competencias en el
Estado Unitario.

4°. Dada su vinculacién, funcional y temporal, con los procesos de globali-
zacién, integracién y descentralizacion, el principio facilita la internaciona-
lizacion del pais en general, y la de sus regiones, vigorizando la operativi-
dady legitimidad de las actividades de cooperacion e integracién regional
transfronteriza.

50, El principio mostrara gran importancia en lo relativo a la defensa de la
autonomia del municipio y el fortalecimiento de sus funciones y poderes.

6°. En su versiéon contemporanea, el principio de subsidiariedad no se
expresara mas o solamente en la figura del “Estado Subsidiario”, sino como
principio general de organizacién de la sociedad civil y politica.
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PODER DE SEGURIDAD Y ESTADO DE DERECHO.
ACERCA DE LA FUNCION MILITAR DE GARANTIA
DEL ORDEN INSTITUCIONAL™®
Dr. Jorge Tapia Valdés.

1. Poder de Seguridad y Democracia.

El nombre y resonancias del llamado “Poder de Seguridad” ponen en
evidencia que se trata de una institucion que se aparta de la doctrina
clasica sobre separacién de las funciones del Estado. La real existencia de
un poder de seguridad al interior de un sistema politico definido como
democrético, es un contrasentido. Para hablar en tal caso de democracia,
habré que hacerlo apellidandola. Esto es lo que han hecho los autores de la
Constitucion de 1980. En el importante Discurso de Chacarillas (9.7.1977) y
en el oficio dirigido a la Comisién de Estudios Constitucionales el 15 de
noviembre del mismo aio, el General A. Pinochet dejo establecido que el
propdsito del gobierno militar era establecer un “democracia protegida,
autoritaria’, lo que soélo podia entenderse en relacion con la decisién de
asignar en lo sucesivo a las Fuerzas Armadas y de Orden “el papel de
contribuir a cautelar las bases esenciales de la institucionalidad y la de
seguridad nacional en su amplia concepcién moderna”. Esta funcion fue
expresamente denominada como “Poder de Seguridad” en el oficio
mencionado.

En el seno de la Comision de Estudios Constitucionales, las ideas
propuestas por el General A. Pinochet fueron especialmente definidas y
desarrolladas por los miembros Jaime Guzman, Raul Bertelsen y Luz
Bulnes. A juicio de Guzman, puede ser insuficiente reservar la interven-
cién de las Fuerzas Armadas solo para el caso en que el ordenamiento
juridico haya hecho crisis. A su juicio, deberia buscarse una formula, a
través del Consejo de Seguridad Nacional, para que las Fuerzas Armadas
puedan intervenir de modo normal, regular y permanente dentro de la

198 Publicado en la revista Corpus Iuris Regionis N°1, pp. 51-68, y: N°12, pp.
135-147. Escuela de Derecho UNAP.

vida del pais, para asi prevenir mas que enfrentar las crisis. Posteriormen-
te, al establecerse ya de modo definitivo que las “Fuerzas Armadas son
esenciales para la seguridad ®nacional y su garantia dltima’, se dijo
expresamente que en ello estaba la clave del poder de Seguridad. Este
deberia plasmarse en una formula constitucional que entregue a las
Fuerzas Armadas la mision expresa de ser la garantia ultima del orden
institucional de la Republica, de modo que cuando han fallado las demas
garantias constitucionales para la defensa del ordenamiento constitucio-
nal, exista esta salvaguardia ultima que son las Fuerzas Armadas. Al
parecer previendo excesos, Guzman opiné que la materia debia resolver-
se con mucha prudencia y cautela, evitando mezclar a las Fuerzas
Armadas en politica contingente. Por ello prevalecié su opinién acerca de
la conveniencia de resolver este punto y decidirlo al analizar las faculta-
des del Consejo de Seguridad Nacional (en adelante, CSN).

En consecuencia “democracia protegida, o vigilada’, es aquella en que
existe como funcién estatal distinta y separada, el Poder de Seguridad.
Este, a su vez, siguiendo a sus principales preconizadores, -Pinochet y
Guzman debe ser entendido como aquel que entrega a Fuerzas Armadas
dotadas de un alto grado de autonomia frente a los restantes Poderes del
Estado, el papel de “garantizar la supervivencia del Estado, los principios
basicos de la institucionalidad, y los grandes y permanentes objetivos de
la Nacién”?

El texto original de la Constitucion de 1980 consagré en forma clara y
amplia el Poder de Seguridad. Hizo esto principalmente a través del Art.
90, inciso 2°y del Art. 96, letra b). La critica obvia y general consistié en
que dicha funcién militar se contradecia con las bases de la democracia y
con los fundamentos del Estado de Derecho. En efecto, un Poder de
Seguridad entregado a la discrecion de fuerzas Armadas auténomas
configura la forma tipica de “Estado Dual” propio de las formas totalitarias
de Estado y de algunas formas de autoritarismo.

10

’ Véase Verdugo et al,., op. ch. en Bibliog torno 1, pags. 56y 82.



Ello explica que el nucleo de la reforma constitucional pactada en 1989
entre el gobierno militar y las fuerzas de la oposicién democratica, haya
sido el conjunto de disposiciones que establecian dicho Poder de Seguri-
dad, y mas concretamente, los articulos 5°, 8°,90, 94 y 96, letra b). A partir
de dicha reforma, la autonomia de las Fuerzas Armadas ha sido enmarca-
da en la forma que es propia de un sistema democratico: ellas aparecen
como supeditadas a la supremacia de la Constitucién y al principio de
legalidad; las bases institucionales resultan ser compatibles con los
principios democraticos, y se ha puesto término a la posibilidad de que
las Fuerzas Armadas se sientan autorizadas para oponerse directamente
a, o vetar una decision adoptada valida y legitimamente por otro Poder
del Estado o autoridad. Esto habria podido acontecer al tenor de la
antigua letra b) del 53 art. 96, que otorgaba a un Consejo de Seguridad
Nacional con predominio castrense la facultad de “representar ciertos
actos de las autoridades”.'®

Sin embargo, subsisten justificadas dudas acerca de este efecto depura-
dor de la reforma constitucional de 1989, debido a la subsistencia de la
funcién de garantizar el orden institucional, que establece el inc. 2° del
art. 90. Esta norma, que conforme al texto original debia interpretarse y
aplicarse en relacién con las funciones que inicialmente tenia el CSN, ha
quedado sin ese referente al cambiar radicalmente el - sentido y alcance
que el art. 96., letra b) otorga a la funcién del CSN de hacer presente los
problemas graves que afecten la seguridad nacional. Después de esa
modificacién, podria suponerse que la norma del art. 90 inc. 2° adquiere
vida juridica independiente y diferente. En concreto, podria estimarse
que el Poder de Seguridad subsiste en la forma de una facultad excepcio-
nal y discrecional entregado a las Fuerzas Armadas al margen del CSN!"

10 Ideen, Pg. 83
- Sobre el -Estado Dual”, ver Tapia Valdés, Jorge (1989), op cit. En Bibliog.,
Chapter VI, especialmente pgs. 431 a 455
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Despejar el problema planteado es el propésito de este trabajo. En su
curso, procuraremos introducir claridad acerca de ciertos conceptos que
adquieren importancia en ese contexto, para enfocar luego problemas
como la naturaleza y contenido de la funcién; requisitos formales y
sustantivos a que debe sujetarse su ejercicio, y el contenido concreto que
puede adoptar la accion de garantia. Nuestra investigacién y presentaciéon
es guiada por la tesis siguiente: después de la reforma constitucional de
1989 el ejercicio de la funcion cautelar del orden institucional que corres-
ponde a las fuerzas Armadas es definida y limitada por los principios de
supremacia constitucional y de legalidad, es por tanto una funcién
juridicamente reglada y solo puede cumplirse en el seno del CSN confor-
me los procedimientos que éste ha establecido.'"?

2. El concepto de Orden Institucional

Tomando pie en la historia del establecimiento de la norma, puede
definirse el “orden institucional” como la situacién de funcionamiento
normal y regular de las instituciones de la Republica producido dentro del
marco de las bases de la institucionalidad.

12 Aunque la nocion de “Institucion” en el Capitulo I de la CPE tiene su antece-
dente doctrinario en las concepciones de los institucionalistas francesess y
catolico-romanos de las décadas de 1920 y 1930, en el texto del art. 90 es
imposible no pensar en la vinculacion del concepto de las teorias de S.
Huntington acerca de la relacion entre estabilidad politica (en sentido conser-
vador) y desarrollo institucional. Su conocida obra “Political Order in
Changing Societies” (London, 1968), caracterizada por la permanente
relativizacion que hace Huntington de los principios democrdticos, fue obre
obligada, de consulta y estudio, en las escuelas de servicios y academias
superiores de las fuerzas armadas latinoamericanas de la década de 1970.
véase sobre la influencia de Huntington en los cultores de la doctrina de la
seguridad nacional, nuestro “El terrorismo de Estado”, México 1980.
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Definido de este modo, el orden institucional, una manifestacion del
“orden constitucional’, se ubica en el plano del funcionamiento de las
instituciones del y en el Estado. Esto lo diferencia de dos conceptos afines:
orden publico y orden interno, referidos principalmente a las acciones o
interacciones de los ciudadanos o grupos “frente al estado’, sus institucio-
nes o leyes! Esta diferencia se percibe mejor mirada desde el dngulo que
proporcionan las correspondientes situaciones de crisis: una crisis del
“orden publico” es un ataque, de mayor o menor envergadura, contra el
gobierno del Estado y sus érganos, y es abordada a través de los estados
de excepcion; una crisis del orden institucional es una ruptura de/o
ataque a las bases o principios de la institucionalidad producida desde el
interior del Estado y debe ser abordada a través de las propias institucio-
nes estatales en sus relaciones reciprocas; aunque algunos, como
Duvachaulle y Merino parecen creer que este tipo de crisis encontraria
también su solucién a través de un excepcional estado de excepcion: la
funcion de garantia asignada a las Fuerzas Armadas.

Existe una clara y reciproca relacion entre, de una parte, “orden institucional”y
de otra, “bases de la institucionalidad” y “seguridad nacional”. Expresado en
forma simple, la seguridad nacional tiene como una de las variables en que se
sustenta, el orden institucional, y éste se asienta en el respecto a las bases de
la institucionalidad.

La Unica definicién con valor juridico sobre seguridad nacional proviene
del reglamento del DFL N° 181, de 1960, segun el cual, sequridad nacional
es“toda accion encaminada a procurar la preservacion del orden publico,
juridico, institucional del pais, de modo que asegure el libre ejercicio de la
Soberania de la Nacion en el interior como en el exterior, con arreglo a las
disposiciones establecidas en la Constitucién Politica del Estado, a las
leyes de la Republica y a las normas del Derecho Internacional, segun
corresponda” Evitando entrar al problema de la definicién, y del porqué
de la indefinicidn legal, de seguridad nacional -tema que hemos aborda

en un ensayo hace ya varios afos 7 - la Gnica norma juridica vigente al
respecto deja en claro que ambos, orden publico y orden institucional,
son condiciones de la seguridad nacional. Por consiguiente, dentro de la
I6gica de la Constitucion de 1980, las Fuerzas Armadas, en cuanto institu-
ciones “esenciales para la seguridad nacional” deben, por via de conse-
cuencia, tomar también a su cargo la funcion de garantizar “el orden
institucional de la Republica” (Art. 90, inc. 2°).'* 8 Asilo expresa también el
Libro de la Defensa Nacional, publicado en 199é1.5Corresponde precisar el
tipo de relacién y condicionamiento reciproco que existe entre “orden
institucional” y “Bases de la Institucionalidad”. El punto es de la mayor
trascendencia, dado que, como ha quedado de manifiesto al exponer los
antecedentes de la historia del establecimiento de estas normas, dicha
relacion determina a que sea el CSN el érgano dentro del cual las Fuerzas
Armadas pueden, de modo normal y legitimo, manifestar sus aprehensio-
nes acerca de riesgo o amenazas graves para el orden institucional.

Las Bases de la Institucionalidad consisten, como sabemos, en el conjunto
de valores y principios juridico-politicos rectores de la organizacién y
desarrollo de la sociedad y del Estado. En cuanto tales, son guia y marco
de la accion monogenética y de gobierno y administracion de todos los
6rganos del Estado asi como el ejercicio de las libertades y derechos de
los habitantes. Dichas Bases son no sélo las contenidas en el Capitulo |,
sino también, como convincentemente lo ha demostrado Duvauchelle,
las establecidas en su capitulo Ill de la Constitucién. “En efecto, desde un
punto de vista doctrinario, ambos capitulos conforman la parte dogmati-
ca de la Constitucion y, en cuanto al articulado cabe sefalar que el inciso
2° del articulo 5° hace referencia expresa a los derechos esenciales que

3 Nos referimos a “A Typology of national Security Pollees”, en the yale
Journal of World Public Order, vol 9. N° I, 1982.
Véase Verdugo, op. cit. Pgs. 293 a 295, en especial nota 9 pgs. 294
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B Vease op. cit. en Bibliog., pg.73.



emanan de la naturaleza humana como limite al ejercicio de la soberania,
y en la Carta Politica, aquéllos reconocidos en su Capitulo.

3. Naturaleza juridica de la funcién de garantia del orden Institucional

Un esfuerzo taxondmico puede ayudar a la mas precisa determinacion de
los propositos y definicion de las funciones y limites de la competencia
entregada a las Fuerzas Armadas en esta materia. 5

Sobre las acepciones de la expresién “orden publico’, véase la sentencia
de la Corte de Apelaciones de Santiago de 18 de enero de 1996. 6

Segun transcripcion en Verdugo, Op. cit, pg. 307, nota 5. 7

En primer lugar, se trata de una funcién “conservadora”. En tal sentido, se
compra a otras funciones e instituciones cuyo objetivo es contrapesar las
tendencias al cambio que pueda desarrollar el sistema politico, a fin de
evitar que la oportunidad, naturaleza y profundidad del cambio pueda
alterar las bases del mismo. Cabe recordar que éste es el papel de los
“senadores designados”; de la renovacion parcial del Senado, del Tribunal
Constitucional y del propio CSN. Entre todas, estas instituciones confor-
man una red que puede, en diferentes instancias, frenar cambios innece-
sarios inoportunos. Por tanto, desvirtuaria la funcion usarla precisamente
para provocar cambios en el sistema vigente. Esta caracteristica se
trasluce en el texto del inciso 2° del articulo 90, cuyo lenguaje perfila las
funciones de las Fuerzas Armadas no tanto como la heroica defensa
militar de la soberania, territorio, independencia e integridad de la Patria,
sino como 6rganos politico-militares encargados de una fria, racional y
planificada proteccién del sistema»

En segundo lugar, y en estrecha relacién con la caracteristica anterior, la
garantia del orden institucional se ubica en el campo de la proteccién de

la “seguridad interna” frente a “enemigos internos’, y es extrafa a la
defensa de la Patria frente a enemigos externos. Como lo expresa el “Libro
de la Defensa Nacional” al abordar el tema de la relacién entre Defensa y
Desarrollo, “No debe perderse de vista que el desarrollo institucional
incide directamente en la seguridad interior”.

En tercer lugar, se trata de una funcién politica, que supone determinado
grado y nivel de deliberacién, y no una funcién militar propiamente tal,
que suponga operativos de esa naturaleza. A este respecto, hay que
destacar con fuerza la relacion existente entre el ejercicio de la funcion de
garantia del orden institucionales y la facultad que a letra b) del art. 96
entrega al Consejo de Seguridad Nacional!" Como lo ha expresado
claramente Guzmdn, las Fuerzas Armadas, aplicando el nuevo concepto
de Seguridad Nacional con enfoque global y con'’Duvauchelle’ defiende
esta posicion para dar fundamentos a su opinién de que la derogacién del
articulo 8° original de la Constitucion de 1980 -que establecia un sistema
politico de pluralismo limitado-, no ha alterado el hecho de que la prohibi-
cion constitucional de partidos o movimientos politicos que revisten
ciertas caracteristicas descritas en la norma suprema, continua siendo una

16 Veéase op. cit. en Bibliog., pg.73.

17 Véase Duvauchelle, op. cit. en bibliog., 75. Duvauchelle defiende esta
posicion para dar fundamentos a su opinion de que la derogacion del
articulo 8° original de la Constitucionde 1980 -que establecia un sistema
politico de pluralismo limitado-, no ha alterado el hecho de que la prohibi-
cion constitucional de partidos o movimientos politicos que revisten
ciertas caracteristicas descritas en la norma suprema, continua siendo una
de las Bases de la Institucionalidad, aunque la norma haya sido colocada
fuera del Capitulo 1. Coincidimos con esta opinion, y le atribuimos toda su
importancia logico-juridica: el total del apitulo 111
es parte de las bases de la institucionalidad.

" Véase Duvauchelle, op. cit. en bibliog., 75.
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de las Bases de la Institucionalidad, fuera del Capitulo 1. Coincidimos con
esta opinion, y le atribuimos toda su importancia légico-juridica: el total
del Capitulo Il es parte de las bases de la institucionalidad. 57 criterio
profesional y técnico que tendrd una profunda incidencia de caracter
politico”. La misma opinion expresa Duvauchelle, al describir la funcién
asignada a los Comandantes en Jefe y Director General de Carabineros
dentro deIﬂ(QZSN—, como “una tarea de caracter politico, naturalmente no
partidista” 13

La relacion que existe entre funcion de garantia y CSN queda de manifies-
to al analizar, primero, un antecedente histérico, y en seguida, uno
|6gico-juridico. El primero: la Junta de Gobierno descarté la posibilidad
de facultar al CSN para “vetar”actos o medidas adoptadas por el Presiden-
te de la Republica, y también otra formula mas conciliadora consistente
solo en “representar y suspender” dichos actos. mas importante aun,
descart6 también la siguiente idea: “establecer que una vez que se hayan
agotado todas las instancias que la Constitucién prevé y subsistan aun
conflictos basicos que lleven o puedan llevar al pais al quiebre institucio-
nal, el CSN pueda adoptar medidas que permitan resolver la crisis”. En
definitiva, la Junta de Gobierno solo acepté la idea de facultar al CSN para
“representar” a las autoridades de los actos o hechos que comprometie-
ron gravemente la seguridad nacional o atentaren gravemente contra el
orden institucional de la Republica.14'”

Es evidente, como consta de estos antecedentes, que el sentido que se
dio al verbo “representar” no fue el de vetar el acto de autoridad, sino solo
el de hacer presente alguna inconveniencia grave o ilegalidad, en el
mismo sentido que el art. 88 inc. 1° de la CPE aplica a la nocién al describir
las facultades de la Contraloria General de la Republica, aunque sin
suspender formalmente los efectos del acto. Eso significa que en definitiva

20 Idem, pgs. 67y 68.

prevalecera la voluntad del 6rgano respectivo, si a éste le parece conve-
niente para el pais. El segundo argumento a favor de la relacién directa y
condicionante entre garantia del orden institucional y la atribucién de la
letra b) del art. 96 puede expresarse asi: repugnaria a la l6gica que luego
que los Comandantes en Jefe han expresado opinion y concurrido a una
decision en el seno del CSN respecto de hechos, actos o materias que
atentan gravemente contra las bases de la institucionalidad, consrven aun
la facultad de desconocer, ignorar o cambiar su opinién y adoptar un
curso de accién distinto y “de facto” Esto significaria lisa y llanamente
colocar a los Comandantes en Jefe y al Director General de Carabineros
por sobre, incluso, del CSN.

En cuarto lugar, se trata de una atribuciéon cuyo foco es la critica del
desempeno de las instituciones del Estado que, sea por acto propio sea
por fallas de accién u omision frente a amenazas de hecho a las Bases de
la institucionalidad, aparecen como responsables de una crisis del orden
institucional. Hipdtesis de situaciones de tal naturaleza podrian ser: 1) el
rechazo por el Congreso del estado de sitio propuesto por el Presidente
de le Republica; 2) la convocatoria a un plebiscito no autorizado por la
Constitucion; 3) un conflicto de poderes sin solucién aparente en la
Constitucion; 4) un cambio indirecto o soslayamiento de ciertas bases de
la institucionalidad (por desviacién de poder o fraude a la ley) al dictarse
leyes como de reforma agraria, nacionalizaciones o similares;”' 15y 5)
Situaciones de vacio de poder, producido porque uno o varios 6rganos

ZIEl cambio de las bases de la institucionalidad realizado conforme a los requisi-
tos formales y de procedimiento que la Constitucion establece no podria ser
invocado como causa de crisis institucional, dado que el establecimiento por la
ley N° 18.825 de un quorum excepcionalmente alto para aprobar dicho tipo de
reformas expresa el consenso alcanzado en 1989 entre la Junta de Gobierno y la
oposicion democratica de que esa es una alternativa que no puede negarse en
una sociedad democratica.



desatienden o no ejercen sus funciones, como en el caso de la negativa
del Parlamento a dictar leyes, negativa o imposibilidad de los Tribunales
de hacer cumplir sus sentencias, o sobrepasatiempo general y pleno de la
autoridad por graves disturbios del orden publico.1 6 En quinto y ultimo
lugar, es la garantia del orden institucional una atribucién reglada. Esto es
resultado no sélo del hecho de que la existencia y subsistencia de la
sociedad chilena como estado democratico y de derecho es una base
institucional fundamental -reiterativamente afirmado en los articulos 4;
50;6°%7° N°3;39;73y 90, inc. 3°-sino de la constancia dejada en las actas
de la Comision de Estudios Constitucionales, citada opinién expresada
por el Prof. Alejandro Silva Bascuidn y otros miembros: las Fuerzas
Armadas son una garantia para todos los poderes del Estado, ya que no
obedecen a ninguno de ellos sino al ordenamiento juridico en general!En
concreto, esto significa que las Fuerzas Armadas estan sometidas al
Derecho, en el sentido y forma que establecen - [dem, pag. 67 y 68. 15 El
cambio de las bases de la institucionalidad realizado conforme a los
requisitos formales y de procedimiento que la Constitucion establece no
podria ser invocado como causa de crisis institucional, dado que el
establecimiento por laley N° 18.825 de un quérum excepcionalmente alto
para aprobar dicho tipo de reformas expresa el consenso alcanzado en
1989 entre la Junta de Gobierno y la oposicion democratica de que esa es
una alternativa que no puede negarse en una sociedad democrética. 16
Ver en este sentido Guzman, 94. 59 los articulos 6° y 7° de la CPE, dentro
del contexto y marco sustantivos que resultan de las bases institucionales.
Veremos a continuacién los distintos aspectos del caracter reglado de la
funcién de garantia del orden institucional asignada a las Fuerzas
Armadas.
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4. Sujecion de la funcion de garantia del orden Institucional a las
propias Bases Institucionales.

En primer lugar, es obvio que esta funcion, como todas las demas otorga-
das a los o6rganos del Estado, se somete a los principios del Estado
deDerecho, en particular a los de supremacia de la Constitucion,
legalidad, responsabilidad y control. Es importante a este respecto citar la
opinién de Duvauchelle:“La misién de garantizar el orden institucional de
la Republica significa, para las FF.AA., el velar por el normal funcionamien-
to de las instituciones del Estado, es decir, que en el pais rija efectivamente
un Estado de Derecho"!" El contenido dado a tal misién hace inaceptable
toda forma de cumplirla que supusiere no sélo quebrar el Estado de
Derecho sino colocar a las FF.AA. al margen y por sobre el Derecho.

Como consecuencia, la funcién no exime a quienes la desempenan de las
responsabilidades de tipo penal, administrativo y civil en que se puede
incurrir por transgresion de la normativa constitucional y legal. Significa
también que los actos respectivos pueden ser objeto de fiscalizacién por
la Cdmara de Diputados. Mas importante aun: los Generales y Almirantes
que ponen en ejercicio la facultad estan sometidos a la posibilidad de un
juicio politico por haber comprometido gravemente el honor o la seguri-
dad de la Nacion.

‘9 Recurriendo tanto al contexto constitucional corno a la historia del
establecimiento de las normas respectivas, puede concluirse que la
funcion de garantizar el orden institucional - se planteara generalmente

2 Véase Duvauchelle, op. cit. Pg. 52 y Verdugo, op. cit., pg. 297, nota 15
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por causales también propias de la declaracion del estado de emergencia

establecido en el N° 3 del art. 40 de la CPE. Otras hipotesis, como las que
conducen al estado de asamblea o al estado de sitio caeran fuera de la
orbita de la funcién que analizamos, sea por su propia naturaleza (guerra
externa) o por el hecho de que intervenga en ella el Congreso (estado de
sitio).

123
Duv. Pag. 85. Esta afirmacion podria perder su fuerza de conviccion si resulta-
re que Duvauchelle comparte el concepto de Estado de Derecho que manejan
autores como Gonzalo lbdriez Santa Maria y, basdndose en este ultimo,
Bernardino Bravo. (Véanse obras citadas en bibliografia). En ambos casos se
confunde, por razones posiblemente ideoldgicas, el antiguo principio ético y
politico que ordena “obediencia a la ley”, con la moderna institucion y sistema
del Estado de Derecho, propia del pensamiento liberal democratico del Siglo
XIX. En realidad, el pensamiento neoconservador del que forman parte estos
autores demuestra una visceral desconfianza respecto del Estado de Derecho.
Véase nuestro “National Security”, The Dual State and The Rule of the
Exception. A Study on the Strategocratic Political System”, Chapter VI. Duv.
pag 85. Esta afirmacion podria perder su fuerza de conviccion si resultare que
Duvauchelle comparte el concepto de Estado de Derecho que manejan autores
como Gonzalo lbaiiez Santa Maria y, basandose en este ultimo, Bernardino
Bravo. (Véanse obras citadas en bibliografia). En ambos casos se confunde,
por razones posiblemente ideologicas, el antiguo principio ético y politico que
ordena “obediencia a la ley”, con la moderna institucion y sistema del Estado
de Derecho, propia del pensamiento liberal democratico del Siglo XIX. En
realidad, el pensamiento neoconservador del que forman parte estos autores
demuestra una visceral desconfianza respecto del Estado de Derecho. Véase
nuestro “National Security”, The Dual State and The Rule of the Exception. A
Study on the Strategocratic Political System”, Chapter VI.

Esta asimilacién entre causales de la puesta en practica de la funcion de
garantia y causales de un estado de excepcion supone considerar, aunque
sélo para los propésitos del anélisis, como una suerte de “quinto estado de
excepcion” el ejercicio de dicha funcién de garantia. De ser asi, cabe
preguntarse si este quinto estado de excepcidn es o no reglado. Antes de
responder, tengamos presente que la reforma constitucional de 1989,
aceptd la interposicion de recursos de amparo y de protecciéon en contra
de medidas adoptadas bajo estado excepcién, incluso en el caso de
estado de asamblea. Este hecho es de enorme importancia para compren-
der el grado en que dicha reforma reforzé los principios de supremacia de
la Constitucion y de legalidad, y con ello el Estado de Derecho en general.
esa sola circunstancia obliga a responder la pregunta recién planteada de
manera negativa. De otro modo, habria que admitir que las Fuerzas
Armadas serian depositarias de un poder supraconstitucional que ejerce-
rian con la discrecionalidad que su alto grado de autonomia les permite.
Tal principio barrenaria de modo absoluto no solo el Estado de Derecho,
sino el conjunto de las Bases Institucionales. En este caso como en otros, la
busca de “absoluta seguridad” para el sistema entraria en contradiccion
con su propio objetivo y con la seguridad misma.

Con todo, al aplicar los principios generales sobre legalidad, responsabili-
dad y control a los actos derivados de la funciéon de garantia del orden
institucional, habrd que enfrentar obstaculos derivados de la naturaleza
de la actividad de Inteligencia en que ellas necesariamente se basaran.
Nos referimos, en primer lugar, a la indefinicién del concepto “seguridad
nacional’, que puede asi adquirir un caracter ad hoc en relacién con el
problema concreto que se enfrente. En segundo término, cabra asumir
que la labor de Inteligencia requiere de un grado de discrecionalidad y de
secreto directamente vinculados a su eficacia.
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A este respecto sera util tener presente que “la discrecionalidad debe

ejercerse dentro de los limites del Derecho, de la razonabilidad, de los
principios técnicos que rigen la actividad policial y de inteligencia”?’

Es imprescindible tener en cuenta que la existencia de una saludable
situacion de “orden institucional” en la Republica es resultado del respeto
de todas las Bases Institucionales, aun de aquéllas entre las cuales pudiere
existir contradiccion u oposicién en algun momento, cual es el caso tipico
de los fundamentos de los estados de excepcion. Razonabilidad,
equilibrio y ecuanimidad en el juicio son indispensables en esta materia,
mientras que la adopcién de posiciones maniqueistas o fundamentalistas
podrian resultar ser el detonante del real quiebre del orden institucional.
Garantizar el orden institucional conlleva, por tanto, resguardar la existen-
cia y funcionamiento normal de las instituciones legitimas, asi como de la
mds amplia vigencia de las libertades y derechos asegurados a los
habitantes del pais.

5. Sujecion de la funcion de garantia del orden institucional a los
principios organicos de las Fuerzas Armadas.

Aqui encontrarnos otro importante aspecto del caracter reglado del
ejercicio de la funcion de garantia. Aunque estos principios organicos no
estan expresamente incluidos entre las Bases de la Institucionalidad, cabe
concluir que tienen una jerarquia similar, asi no sea porque para su
reforma se requiere el mismo alto quérum de dos tercios de los miembros

" Duvauchelle rechaza la idea de que los Comandantes en Jefe y el Director
General de Carabineros estén sujetos a juicio politico, tanto por la inamovili-
dad de que gozan conforme al art. 93 de la CPE, cuanto porque -y esta afirma-
cion reviste inusitada gravedad- atribuye a la institucion de los Comandantes
en Jefes la misma categoria “supraconstitucional” que tiene el tribunal
Constitucional. Véase pgs.(pags.) 103, 104y 111.

en ejercicio de cada camara, segun lo establecido por la reforma constitu-
cional de 1989 al agregar un nuevo inciso segundo al art. 116 de la Carta
Fundamental.

El ejercicio de la funcién de garantia por parte de las Fuerzas Armadas
podria representar, a primera vista, una excepcion de enorme envergadura
respecto de los principios de obediencia y de no deliberacién, al punto que
pudiere alterar la naturaleza del sistema politico y del régimen de gobier-
no. Tal excepcion se produciria si pudiere concluirse que la funcién de
garantia otorga a los Comandantes en Jefes y al Director General de
Carabineros la facultad de decidir por si, de manera auténomay al margen
del CSN, cuando, como y por qué se actuaria para garantizar un orden
institucional presuntamente puesto en jaque» Sin embargo, el texto actual
de la Constitucion de 1980 y'?&l cambio producido en las relaciones entre
sociedad civil, Estado y fuerzas Armadas permite una sola interpretacién
dotada de legitimidad: la facultad exige respetar estos principios de
obediencia y no deliberacién, obligando a esos Altos Mandos a actuar sélo
en la forma que la legislacion vigente y sus antecedentes, permiten, y que
pasaremos a explicar. Veamos primero lo relativo al deber de obediencia.

En el fondo, al tratar del principio de obediencia, se reforzé la autonomia
interna “sin menoscabo de su obediencia al ordenamiento juridico
general”. Aun asi, la vaguedad de la formula fue objeto de criticas en la
Comisién, en la medida que podia entenderse “casi una consagracion

" Veéase Quintana Benavides, Augusto. “Informe nacional: control democratico
de los organismos de seguridad interior de Chile”, en Fruhling, op. cit. en
Bihliog., pg. 71.
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institucional de cualquier pronunciamiento de tipo militar” 22. El contexto
de la discusion del tema deja en claro que ese no fue el propésito de los
miembros de la CENC, lo que sumado al hecho de que “obediencia a la
institucionalidad” no es lo mismo que “obediencia al ordenamiento juridico

126 Ver en este sentido el importante trabajo de Oscar Godoy, cit. en Biliog., pgs.

286 a 290. Godoy, con acentos a veces sarcdsticos, expone la posicion de J.
Guzman en la materia, recordando que en su afin de establecer una guardia
pretoriana de la republica, equiparo en los debates la funcion de las Fuerzas
Amadas de Chile con el rol del rey o de la Corona en las monarquias (pg.
290). Godoy estima que la opinion de guzmdan y de otros de los miembros de
la Comision de Estudios de la Constitucion fueron consagradas en el texto de
1980 y representaria una mutacion radical del concepto de obediencia. cita
el pensamiento de Guzmdn, -manifestando en la crucial Sesion 379 de la
CENC, de 31 de mayo de 1978- en el sentido de que ahora las Fuerzas
Armadas seran “obedientes al ordenanamiento institucional”, agregando
enseguida o, como expresa en otras ocasiones, “al ordenamiento juridico
general” (pg. 288). La forma en que aborda este punto Godoy indica que no
ha dado toda su importancia a la terminologia empleada y a su consagracion
en la Constitucion de 1980 modificada en 1989. Factores que, mirados desde
un punto de vista, podrian ser elementos secundarios, pasan a convenirse en
extraordinariamente importantes cuando el andlisis se desplaza al plano
Juridico. de algiun modo esto explica la diferencia de approachs entre Godoy
y el suscrito respecto de unos mismos hechos y unos mismos textos. Este
autor interpreta la ley suprema no sélo a la luz de la historia de su estableci-
miento, sino conforme a su texto final y vigente, y procura interpretar la
“voluntad de la ley” mas que la “voluntad del autor”, particularmente en un
caso como el que se analiza, caracterizado por compromisos y contradiccio-
nes que en ultima instancia conducen a un producto normativo que no
expresa con fidelidad ninguna de las posiciones en pugna.

general’, sino una consecuencia de esto Ultimo, permite no compartir la la
opinién que Godoy 217" |dea Duv. 87. No carece de importancia que,
muy recientemente, el diario “El Mercurio” haya editorializado sostenido la
misma tesis, es decir, sosteniendo que existe una relacion directa entre
atentado a las bases de la institucionalidad y la funciéon de Garantia del
Orden Institucional (Ed. de 21-4-1999 pg. A3). 63 tiene al respecto23 Aun la
opinion de Duvauchelle sirve para confirmar esto. El entiende que las FF.AA
y Carabineros son esencialmente obedientes en cuanto estan “subordina-
dos al poder politico en términos que les estad vedado, sin comprometer el
Estado de Derecho, condicionar las determinaciones de los -6rganos del
poderm.gRefuerza esta idea opinando, mas adelante, que “el constituyente ha
establecido la instancia del CSN., con el objeto de hacer presentes aquellas
situaciones que atenten gravemente en contra de las bases de la institucio-
nalidad”, en un texto que establece una relacion directa entre la funcién de
garantes del Orden Institucional de la Republica y el problema del atentado
contra las bases institucionales”.

El segundo principio que estaria en jaque es el de “no deliberacion”. El
principio jamas ha podido significar que esta prohibido a las FF.AA o sus
miembros “pensar” sobre materias politicas y las politicas de la autoridad. Lo
que esta prohibido es que ellos, como cuerpo, “tomen partido” y objeten
sobre esa base el acto politico sujeto a analisis. Cualquiera la opinién de las
Fuerzas Armadas, el deber de obediencia las obliga a acatar el acto de la
autoridad legitima. Esta idea y el temor de los propios militares a la
introduccion de la deliberacion en los cuarteles explicaria que haya sido
rechazada una disposicion que especificaba que “el deber de no delibera-
cidn cesa en materias propias® ” Sin embargo, dada la naturaleza politica

127 Carmona en Acta Sesion 379 CENC, 31, 5, 1978, cit. Godoy pg.,289.
128 Véase Godoy, op. cit. pg. 297.
' Véase Duvauchelle, op. cit., pg. 87.

" Yease Verdugo, op. cit., pg. 299, nota 17.
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politica de la funcién de garante, texto constitucional admite que hay un
lugar y un nivel en que se produce deliberacién. La historia y el texto
constitucional permiten concluir que esa Unica instancia es el CSN, y por
parte de los Comandantes en Jefe. El CSN fue definido por el propio
Guzman como “la instancia por medio de la cual las FF.AA. y Carabineros, a
través de sus jefes maximos, ‘participan en el quehacer nacional de un
modo eficaz para desempenar su rol de garantes de las bases de la institu-
cionalidad, pero a la vez prudente para cuidar que la naturaleza profesional
castrense de tales instituciones, lo mismo que su caracter disciplinado y
obediente al orden juridico, sean celosamente preservados”'*'

6. Causas y objetivo del ejercicio de la funcidn de garantia.

1. Dado que la funcién se cumple a través del CSN, para ponerla en
ejercicio se requiere la existencia de “hechos, actos o materias” que impor-
ten un atentado grave en contra de las bases de la institucionalidad.

No se requiere que exista infraccion del Orden Institucional: bastara un
juicio, -lo que supone deliberacion-, que conduzca a la opinién de que
determinado hecho, acto o materia “puede” dafar o pone en peligro las
bases de la institucionalidad. Mientras los sustantivos “hechos” y “actos”
son de interpretacion facil y casi obvia, no pasa lo mismo con el vocablo
“materia”. La palabra parece aludir a situaciones en que un tema, punto o
sujeto de preocupacion y estudio por un érgano del Estado como la
discusion legislativa de determinado proyecto de ley o la venta de capita-
les extranjeros de empresas estratégicas representaria en si una amenaza a
una o mas bases institucionales.

B Guzman, Jaime, “Seguridad Nacional en la Constitucion de 1980, en Revista
de Derecho Politico, vol. 1985, pg. 63, segun cita de Godoy, op. cit., pg. 295.

Debe tratarse de actos o hechos imputables a los érganos y agentes del
Estado. La reforma de 1989 cambid en esta parte, el alcance de la disposi-
cién original, sino que mas bien la amplié: el Presidente de la Republica, el
Congreso y Tribunal Constitucional son los érganos ante los cuales el CSN
hace un requerimiento, pero no necesariamente los autores o protagonis-
tas del acto criticado. Dentro de esta amplitud, la funcién de garantia
podria ponerse en accion incluso a raiz de hechos o actos ocurridos al
interior de los cuarteles, comisarias o prefecturas.

Sin embargo, no deberian caer en la érbita de esta funcién los hechos o
circunstancias que el constituyente ha definido como causales de uno o
mas de los estados de excepcion. Esto es obvio en casos de guerra externa
o catastrofe natural, pero menos claro en las circunstancias propias de
estado de sitio o estado de emergencia. Una respuesta légico-juridica
adecuada seria que dichos estados son, en su caso, la primera y natural
fase de defensa del orden institucional; pero que si fueren insuficientes o
ineficaces para poner remedio a la situacion, se podria ejercitar la funcién
de garantia -a través del CSN, aunque solo en el sentido de revisar y
adecuar la estrategia y operaciones llevadas a cabo dentro del marco del
estado de excepcién.

Los hechos o actos deben ser de naturaleza tal que pueda verosimilmente
suponerse que ponen en peligro el orden institucional. El test de la verosi-
militud consiste, por Idgica, en la clara percepcién y descripcion del hecho,
acto o materia como “atentado grave” en contra de las Bases de la Institu-
cionalidad. En el esquema mental del constituyente, segun acreditan
parrafos reiteradamenté’itados los Comandantes en Jefes y el General

132 Véase Verdugo, op. cit., pg. 299, nota 17. 27 Guzman, Jaime, “Seguridad
Nacional en la Constitucion de 1980”, en Revista de Derecho Politico, vol.
1985, pg. 63, segun cita de Godoy, op. cit., pg. 295.
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Director de Carabineros estarian obligados a “hacer presente” esta circuns-
tancia, primero, en el seno del CSN, y luego, a través de éste, al Presidente
de la Republica, el Congreso Nacional o el Tribunal Constitucional?.

7. ;Como se ejerce la funcion de garantia del orden institucional?

1. Como ya fue explicado, el acto de “hacer presente” cierta opinion respec-
to a alguin hecho, acto o materia frente a determinados 6rganos del poder
del Estado significa Unica y exclusivamente “poner en conocimiento” tal
circunstancia. Aunque la opinién pueda estar acompanada de sugerencias
respecto a las politicas que podrian adoptarse para poner remedio al
problema de que se trate, jamds podria consistir en un acto de autoridad, si
lo impugnado fuere tal tipo de actos.

La constitucion exige que sea el conjunto de los Comandantes en Jefe y
Director General de Carabineros los que, simultdnea y coincidentemente,
hacen presente su opinién por atentados graves a las bases institucionales
que importan un peligro de quiebre del orden institucional. De otro modo
se daria pie al surgimiento de una diferencia de opinién y de accién entre
las distintas ramas que podria causar un “quiebre, militar” mas grave que el
quiebre o peligro de quiebre institucional que se procura remediar. En
conclusién, se requerird siempre unanimidad de las cuatro maximas autori-
dades militares y de Orden.

La accién se materializa mediante acuerdo del CSN dirigido a uno de los
tres 6rganos del Estado que menciona la Constitucion en la letra b) del art.
96. El destinatario dependera de cual resulte ser el 6rgano dentro de cuya
competencia normal cae el acto u omision constitutivo de laamenaza a las
bases y el orden constitucional.

En caso que la opinién se haga presente frente al Tribunal Constitucional,
cabe pensar en dos hipétesis. En primer lugar, podria tratarse de una
decision de este Tribunal distinta de la esperada por los Comandantes en

Jefe y General Director de Carabineros y que fuere analizada y considera-
da como siendo el'*’real punto de partida de un problema para el orden
institucional. La mera posibilidad de hechos de esta naturaleza pone de
manifiesto la magnitud de la facultad otorgada a las Fuerzas Armadas en
esta materia. Colocar frente a frente éstas y el Tribunal Constitucional
significaria simplemente que las Fuerzas Armadas serian el mas alto
tribunal constitucional de la Republica, una conclusién cuya intrinseca
perversidad juridica y politica la hace rechazable en todos los planos. Una
segunda hipotesis, bastante mas plausible, consiste en que los Coman-
dantes en Jefe y el General Director de Carabineros piden a través del CSN
que el Tribunal Constitucional tenga presentes, el ejercer sus facultades o
decidir sobre una materia, los hechos denunciados en cuanto significaren
un grave peligro para el orden institucional. De algin modo esta es una
peticion que coloca en los hombros del Tribunal Constitucional la
solucion de una crisis. Duvauchelle estima perfectamente procedente
esta posibilidad. A su juicio, que reproduce los razonamientos de la Junta
de Gobierno al aprobar la reforma de 1989, “todo acto, hecho o materia
que implique una infraccién grave a las prescripciones del Capitulo 1 de
la Constitucion... constituye, también, motivo suficiente para que el
Consejo de Seguridad Nacional pueda acudir al Tribunal Constitucional, a
fin de que éste determigs las responsabilidades que correspondan,
conforme sus ;atribuciones”. La preocupacion principal de Duvauchelle

¥ Esta interpretacion esta definitivamente avalada por la, en esta materia,
importante opinion de Duvauchelle, dada su condicion de principal autor de
la version escrita de las opiniones de la Junta de Gobierno frente a esta parte
de las reformas constitucionales de 1989, contenidas en un oficio de su
redaccion que dicha Junta “hizo suyas integramente”. Duvauchelle, op. cit.
Pg. 73, nota 31

34 Véase Duvauchelle, op. cit. pg. 79.



al abordar el tema es la prohibicion constitucional de partidos o
movimientos politicos con ciertas caracteristicas (Art. 19, N° 15 CPE); pero
tanto la forma en que expresa su opinidon cuanto la aplicacién de
principios generales del Derecho fuerzan a concluir que el recurso al
Tribunal Constitucional puede producirse en otro tipo de casos. Tal podria
ser el de un Presidente electo o de un Ministro de Estado, miembros de un
partido que fuere tachado de inconstitucional.

8. Conclusiones

La funciéon de garantes del orden institucional que el art. 90, inc. 2°
entrega a las Fuerzas Armadas, juridica y filos6ficamente considerada, es
una funcién reglada y sujeta, formal y sustantivamente, al Estado de
Derecho. Ella no consiste en una “constitucionalizacién o institucionaliza-
cion” del golpe de estado o pronunciamiento militar. Luego de la reforma
constitucional de 1989, predomina definitivamente en el constituyente
una tendencia ya presente en la discusion del texto original de la Constitu-
cion de 1980, y que se concreta 29 Véase Duvauchelle, op. cit. pg. 79.67 en
negar la existencia de un “Poder de Seguridad’, como cuarto gran poder y
funcion dentro del Estado, equiparable y aun superior a los demas
organos. La inherente naturaleza supraconstitucional que tal Poder de
Seguridad adquiriria ha motivado su rechazo. Por tanto, el ejercicio de la
funcion de garante debe cumplir siempre dos requisitos: primero, enmar-
carse estrictamente en la constitucionalidad formal y de fondo, y segundo,
por via de consecuencia, jamas consistir en el uso o amenaza de uso de la
fuerza. En otras palabras, los custodios estan custodiados.

Iquique, abril de 1999.
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IN MEMORIAM

Recordando a Jorge Tapia Valdés
Maria Teresa Infante y Alberto van Klaveren

Jorge Tapia Valdés tuvo la fortuna de desarrollar varias carreras en su vida.
Estudié en la histérica Facultad de Derecho de la Universidad de Chile,
donde fue comparero de Ricardo Lagos Escobar, para luego especializarse
en la prestigiosa Universidad de Yale. Su primera carrera le llevé a convertir-
se en eficiente funcionario del Senado de la Republica de Chile durante 18
afos, llegando a ser secretario de la Comisién de Constitucion, Legislacion
y Justicia de la Cdmara Alta y aportando en el Senado de Chile su sélida
formacion en derecho publico. Simultaneamente, se convirtié en importan-
te politico del histérico Partido Radical, llegando a desempefiar el cargo de
Ministro de Educacién en el gobierno del presidente Salvador Allende, para
luego ocupar un lugar prominente en el exilio chileno. Después de la
restauracion democrética, se convirtié en el primer embajador de Chile
ante los Paises Bajos, ocupando posteriormente el mismo cargo en Israel. A
su regreso definitivo al pais, se instalé en Iquique, siendo nombrado
posteriormente Intendente de Tarapaca. Pero su constante en la vida fue su
vocacién académica, que cultivo en distintas universidades de Chile, los
Paises Bajos y Estados Unidos y que culminé con el establecimiento del
Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad Arturo Prat de
Iquique (INTE).

La palabra de Jorge, expresiva, modulada con fuerza y a veces vehemencia,
llamaba desde el primer momento a que el interlocutor tuviese que

esforzarse en pensar con claridad y procurase seguir una estructurada
linea de ideas.” Apreciamos en esa época, la forma y dignidad con las cual
abordaba el trabajo, publico y universitario, a partir del cual generaba
nuevos espacios de investigacion y desarrollo para la Universidad. Jorge
Tapia contribuy6 a que madurara el ambicioso proyecto del Instituto de
Estudios Internacionales de la Universidad Arturo Prat de Iquique, en
compania de selectos especialistas de la Regién. Fue el primer y hasta
hora Unico centro de esa naturaleza fuera de la Region Metropolitana.

Pero Jorge Tapia Valdés era recordado desde mucho afos antes, en su
faceta de constitucionalista y politico. En ese ambito, como miembro del
partido Radical y de fuerte tradicién laica, no cabe duda de que sunombre
se destacé cuando se planteé el proyecto conocido como la Escuela
Nacional Unificada, impulsado cuando ejercia como ministro de Educa-
cién del gobierno del presidente Allende. El proyecto, innovador y
polémico, se postergd finalmente. Mas tarde, el golpe de estado cambié el
curso del gobierno de la Unidad Popular y del pais.

En esta contribucién, resaltamos tres aspectos de la vida de Jorge Tapia
Valdés, donde en cierta forma su personalidad y forma particular de
discurrir, se relacionan con nuestro propio quehacer en la cancilleria
chilena, en el mundo académico y también con los afios de residencia en
Paises Bajos.

Primero, Jorge Tapia participd del grupo de politicos chilenos exiliado y
acogido en Holanda, y que ya en 1976 habia definido ciertas opciones

! Maria Teresa Infante es Embajadora de Chile ante los Paises Bajos y Profesora del Instituto
de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile; Alberto van Klaveren es Profesor
del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile y ex Subsecretario de
Relaciones Exteriores.

2 Caracteristica compartida con José Zepeda, comunicador en Radio Media Naranja, Paises
Bajos y antiguo colaborador de Radio Nederland. Julio 2020.
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dentro del socialismo y la vuelta a la democracia. Ello implicaria que Jorge
Tapia se sumase a un proyecto colectivo con otras figuras e intelectuales,
que renovaron el pensamiento y accién de la izquierda chilena, acercando-
se al ideario socialdemdcrata que Jorge Tapia habia abrazado temprana-
mente. Fue esta renovacion la que permitié emprender el exitoso proyecto
de la transicién chilena a la democracia y que sirvié de base a los primeros
gobiernos de la restauraciéon democratica.

Resulta esencial conocer ese periodo, sus promotores y actuaciones para
comprender la combinacién de dramatismo y seriedad con que abordaron
los distintos temas, y la capacidad de explicar o reexplicar temas propios
del pasado politico chileno con el aporte de doctrinas y procesos politicos
que a su vez experimentaba la izquierda europea. En esta tarea, se ubica en
un lugar preferente el Instituto para el Nuevo Chile, donde Jorge Tapia
particip6 desde sus origenes. Una parte importante de la reconstruccién de
una forma de concebir la politica nacional desde la izquierda se hizo en el
seno de ese proyecto.

El Instituto para el Nuevo Chile, zque presidio el politico Jorge Arrate,
socialista, fue fruto de una iniciativa que nacié en Rotterdam (Paises Bajos),
impulsada por Orlando Letelier y que se concreté con figuras de miembros
de diversas corrientes politicas de izquierda, incluyendo cristianas. Consti-
tuyd un instrumento donde la accion politica holandesa, en ese entonces
liderada por gobiernos del Partido del Trabajo (PvdA), expresé un apoyo
decisivo al exilio chileno, y a las personalidades de distintas orientaciones
obligadas a salir del pais

En el 2016, esa delicada y trascendente asociacion entre chilenos y holande-
ses, fue recordada en un acto organizado por la Embajada de Chile con el
Ministerio de Relaciones Exteriores, con ocasion de la entrega de diplomas

3 El Instituto de Historia Social de Amsterdam conserva documentos relativos a este proyecto
en los Archivos de la Internacional Socialista. M. Perry, “Transferencia politica en el exilio
chileno en los Paises Bajos, 1973-1989. El caso del Instituto para el Nuevo Chile”.
(Historia)N° 50, vol. I, enero-junio 2017, 175.

a 10 personas distinguidas por el gobierno de Chile, por su destacada
labor en el area de derechos humanos y la extraordinaria’solidaridad que
mantuvieron con la comunidad de exiliados que llegé a Paises Bajos desde
1973 en adelante. En ese momento, las palabras de quien fuera destacada
politica del PvdA y culminara su carrera publica como Contralora General,
Saskia Stuiveling y del exministro Jan Pronk, sobrias, directas y afectuosas,
relataron el profundo vinculo que se establecié entre Paises Bajos y las
personas que conformaban este capitulo del exilio, protagonizado en la
ciudad puerto de Rotterdam, y que dieron vida al Instituto para el Nuevo
Chile, creado en 1977.

Ciertamente, las convicciones en torno a la vigencia plena de los derechos
humanos, en todo tiempo y lugar, que se expresaban en la politica interna
holandesa y la relacién con la definiciéon de un Estado democratico y
pluralista, fueron parte del proceso de intercambio de ideas y cambio.
También lo fueron la busqueda permanente del consenso politico entre
fuerzasy el rechazo a la polarizacién, que era y sigue siendo tan caracteris-
tica de la politica holandesa. En el homenaje de 16 de junio de 2016, las
figuras politicas mencionadas se explayaron sobre como se generaron
nuevas cercanias y mutuos descubrimientos intelectuales, politicos y
culturales, entre personas que sintonizaron rapidamente en la década de
los setenta, sin haberse conocido previamente. El recuerdo del alcalde
André van der Louw, lider en el PvdA desde el movimiento de la Nueva
Izquierda, fue puesto de relieve, como un motor en el apoyo a ese trabajo.

Como lo ha estudiado la historiadora Mariana Perry , el Instituto para el
Nuevo Chile cumplié un rol clave en el proceso de transferencia y debate
que vitalizaria la renovacién politica de la izquierda chilena, para entablar
nuevas conexiones entre las ideas que circulaban en los partidos de
izquierda europeos y las reflexiones que se estaban desarrollando en Chile

4 https://chile.gob.cl/chile/blog/paises-bajos/la-haya/entre-
ga-de-diplomas-a-holandeses-distinguidos-por-su-apoyo-a-los
> M. Perry, op.cit.
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y fuera del pais.

Varios titulos de escritos de Jorge Tapia, desarrollados al alero del Instituto,
figuran en los registros del Instituto Internacional de Historia Social de Amster-
dam? Mencionemos: La doctrina de la seguridad nacional y el rol politico de las
Fuerzas Armadas (1979); El terrorismo de Estado. La doctrina de la seguridad
nacional en el Cono Sur (Revista Nueva Sociedad, 1980); Civilismo y militarismo.
el legado de O'Higgins y Portales; Diez tesis sobre la politica democrética de
seguridad nacional, en la obra Dos aproximaciones dos problemas (1985). El
Instituto desplegé también, acciones en sus famosas Escuelas Internacionales
de Verano, desde 1981 a 1989, realizadas en Paises Bajos y luego en Mendoza,
Argentina. Estas Ultimas permitieron aprovechar la cercania con Chile y vincular
a la dirigencia politica residente en el pais con los aportes procedentes del
exilio.

En este periodo, Jorge Tapia continud con sus actividades académicas en Zulia,
Venezuela, en Ohioy en la Universidad Erasmus de Rotterdam. En este Ultima se
doctoré en 1989, con su tesis titulada National security, the dual state and the rule
of the exception: a study on the strategocratic political system,’donde el autor
encuentra vinculaciones entre la teoria alemana del estado dual y su transposi-
cion al estado de seguridad nacional, presente en los afos setenta. La tesis
sugiere la idea de una cierta desconfianza hacia algunos procesos de democrati-
zacion, como los de Uruguay y Chile, que valdria la pena poner a prueba en el
actual escenario latinoamericano.

Los trabajos de este periodo desarrollan, desde distintos dngulos, la tesis de que
el tipo de militarismo en el Cono Sur de América Latina habia desafiado las
categorias cientifico-politicas disponibles para su analisis. Jorge Tapia mostraba
de esta forma, una fuerte ambicion de contribuir intelectualmente a ampliar los

® https://iisg.amsterdam/en/search?search=Instituto%20para%20el%20Nuevo%20Chile

7 Dukkerij: Universiteit Erasmus, 1989.

8 La obra 40 Afios, 40 Historias, Refugiados chilenos y Solidaridad en Holanda, (2013),
de Jan de Kievid y otros et al, presenta un conjunto de historias personales de ese tiempo.

términos y categorias de analisis. El impulso constante por vincular
esas categorias con los hechos y realidades que enfrentaba, también se
dejaria ver en sus ponencias constitucionales y politolégicas cuando
retorné a Chile, para asentarse en Iquique.

Un segundo dmbito de vinculacién con Jorge Tapia es su labor en La
Haya como embajador de Chile en Paises Bajos, entre 1990 y 1993; fue
el primero designado en el periodo democratico. Constituyo otra etapa
de su vida, esta vez dedicada a promover las relaciones con uno de los
paises europeos que se destacaron en la lucha por la recuperacion
democratica en nuestro pais. También se empeno en la recomposiciéon
de los vinculos entre la comunidad chilena asentada en ese pais por el
exilio® y canalizar la cooperacion holandesa, ahora también a nivel
oficial.

La primera celebracion de la fiesta nacional, con musica y empanadas,
en septiembre de 1990, fue una ocasion inolvidable en las palabras de
quien fuera su agregada cultural, Ana Maria Fernandez Parodi. Jorge
Tapia Valdés fue una persona congregadora y asi lo recuerdan quienes
fueron sus estrechos colaboradores en La Haya.

En abril de 1991, le correspondi6 recibir al presidente Patricio Aylwin,
en gira por Europa, ocasién en la cual se puso acento en lo politico, lo
econdémico comercial, la cultura y el encuentro con la comunidad. Era
Primer Ministro de Paises Bajos el politico demdcrata cristiano Ruud
Lubbers. Las escuetas Memorias del Ministerio de Relaciones Exterio-
res de Chile mencionan algunos temas de la agenda de ese periodo
diplomaético, dejando muchos relatos sin escribir.

Pero en la prensa holandesa y en el recuerdo de los chilenos, si quedan
testimonios que recuerdan que en la Kloosterkerk, ubicada en el Lange
Voorhout de La Haya, monumento arquitecténico del gético tardio, el
embajador Tapia organizé, con ocasién de la vista del presidente
Aylwin a Holanda, una significativa reunién con los miembros de la



comunidad expatriada, para escuchar planteamientos y responder sus
preguntas.

Una década después, desde el inicio de su gestiéon como Intendente de
Tarapaca, Jorge Tapia deseaba impregnar la realidad fronteriza con un
dinamismo nuevo; formulaba preguntas acerca de cémo se habian decidi-
do ciertas posiciones, y con las mejores intenciones, manifestaba el deseo
de traer a la practica modelos que consideraba probados en Europa. Al
menos tedricamente. Tenia cercania con la Universidad del Pais Vasco,
donde encontraba elementos aptos que creia podian aplicarse a la forma
en que la Regién se relacionara internacionalmente, y eventualmente,
aprehender cémo se conectaba con la capital.

Desde Iquique, Jorge Tapia encarné el interés en aplicar la teoria de la
paradiplomacia, y con su habitual simpatia invitaba a pensar que ello era
posible y necesario para que emergieran las capacidades regionales y se
generaran formas independientes de abordar los diversos temas, algunos
de ellos de complejo tratamiento. En la definicion de estos y la seleccion de
las formas de abordarlos, la teoria tenia que ser validada y viabilizadd’
Como una manifestacion revisionista de la forma de preparar las reuniones
con Bolivia, especialmente el Comité de Frontera, foro de participacion

4 Jorge Tapia invoca la definicion de paradiplomacia como el “conjunto de actividades
conducentes al establecimiento y 0 de relaciones de coordinacion, cooperacion
y alianza para el desarrollo economico y socio-cultural conjunto, entre instituciones
regionales o locales de gobiernos de dos o mas paises, realizadas directamente entre éstos o
con la participacion de grupos intermedios, mediante contactos, negociaciones, convenios y
acuerdos, dentro del marco de sus competencias y para aplicacion en los respectivos
territorios.” “Globalizacion, Descentralizacion y Paradiplomacia: la Actividad Internacio-
nal de las Regiones”, Revista de Derecho de la Universidad Catdlica de Valparaiso, XXIII,
2002, p. 171.

9El articulo de G. Aranda, C. Ovando y A. Corder, “Experiencias paradiplomdticas en la
region de Tarapaca y su proyeccion subregional”, publicado en Estudios Internacionales,
165 (2010), 33-74, plantea un desarrollo de este enfoque.
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multi agencial y donde también se integraban Arica y Antofagasta, las autori-
dades de Iquique no participaron en 2000 en la reunién con Bolivia, que tuvo
lugar en Antofagasta. Si se sumé el famoso alcalde de entonces y ahora
Senador de la Republica, Jorge Soria, quien venia a exponer sus proyectos
para potenciar la vinculacién de Iquique con el Cono Sur, mediante corredo-
res.

Curiosamente, muchos temas que se sefialan como hallazgos de la diploma-
cia desde lo regional, habian formado parte de las politicas regionales
generales acerca de la cooperacion e integracion fronteriza del pais. Cabria
ademas considerar, que no siempre las agendas especificas despiertan el
mismo entusiasmo o son igualmente prioritarias desde la perspectiva de un
pais vecino, y que solo un esfuerzo de trabajo integrado entre diplomacia en
general, y paradiplomacia, més la armonia entre actores locales y regionales,
logra despertar sinergias y generar acuerdos. Pensemos en temas como
controles integrados de frontera, cooperacion entre municipios fronterizos,
sanidad vegetal y animal, salud de las personas, movimiento de menores y
asuntos migratorios, cooperacion aduanera, desarrollos locales, entre otros.

Es conocido que las regiones de Arica, Tarapacd y Antofagasta encarnan
elementos propicios para inspirar estudios prospectivos. Por tanto, las ideas
plasmadas en los textos (de orden académico) que elaborase Jorge Tapia,
explicables por los afos vividos fuera del pais y trasuntando un genuino
deseo que las relaciones vecinales con impronta paravecinal, marcharan a un
ritmo y con intensidades diferentes, fueron siempre leidas y comentadas con
interés y deferencia. Algunas diferencias de matices o en las conclusiones, no
afectaron en lo mas minimo el aprecio mutuo y la generosidad con que
siempre nos acogié en el Instituto de Estudios Internacionales, y en diversas
ocasiones.

Esa mirada interrogadora acerca de la forma como se conducian las relacio-
nes con Boliviay |a historia subyacente, se expresaria en la obra de su coauto-
ria que publicé en el 2011, adentrdndose en una serie de episodios de la
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relacién bilateral.” Al publicarse, se demostré una vez mas, como ante
ciertos acontecimientos y documentos, los chilenos adoptan las mas
diferentes posturas e interpretaciones, dando lugar a una de las mayores
dificultades en la forma de concebir y estructurar las relaciones con el pais
vecino. Y ello sin tener en cuenta que la imaginacién se dispersa cuando se
piensa en Perd, como parte de dicha relacién.

Pero, la personalidad y la profundidad de su pensamiento queda plasmado
de forma mas directa, en sus reflexiones sobre los efectos que atribuia a la
naturaleza unitaria del estado chileno y el deseo de buscar una nueva
distribucién del poder entre centro y las regiones. En el Seminario de
Integracion Transfronteriza, organizado por el Instituto de Estudios Interna-
cionales de la UNAP en 2001, Jorge Tapia invito a reflexionar sobre el tema.

Esa postura que considerariamos de orden critico, tenia - a juicio del autor -
raiz en un centralismo constitucional que debia ser modificado en el futuro.
La inspiracién constitucional de este enfoque no se habria corregido en la
gran reforma de 2005. Sin analizar en profundidad las aserciones en que se
afirmaria esta tesis, y buscar si ella corresponde a la forma como se entien-
den y practican las normas concretas en el dmbito de las relaciones exterio-
res, el pensamiento de Jorge Tapia es un aporte sincero y vocacional a la
evaluacién de como el Estado articula sus relaciones internas, entre
unidades de igual poder y que se subordinan a la autoridad del Estado
como un sujeto central.

Los aportes de Jorge Tapia en el ambito de las teorias de las relaciones
interregionales a través de la frontera de dos Estados también reflejan esa
visién critica. Tal vez, el hecho de que la vecindad de directa de Tarapaca
(antes de la creacion de la Region de Arica y Parinacota) se diese con dos
paises fronterizos, donde el valor de los tratados es tan importante, asi
como dependiente de acuerdos ulteriores y donde existen realidades

" J. Tapia Valdés y L Mardones Cappanera, Santiago, Editorial Juridica de Chile,

culturales cercanas, se reflejaria en el deseo de Jorge Tapia, de lograr
cambios en la forma de estructurar las competencias regionales y su
ejercicio, en la esfera interna y en particular, en materia de relaciones
exteriores. Su legado se mantiene a través de la actividad académica actual
del INTE, una de cuyas lineas de trabajo sigue concentrada en el estudio de
las fronteras, como fendmeno dinamico y multidimensional, y en la obra de
colegas tan destacados como el Premio Nacional de Historia, profesor
Sergio Gonzalez.

Después de algunos afos de trabajar en relaciones exteriores, con una
intensa vinculacion con regiones, provincias, municipalidades y entidades
del dmbito local, podriamos decir que la forma de generar posiciones
comunes y de negociar acuerdos a nivel internacional, no habria diferido
mucho si dicho trabajo se hubiese desarrollado entre paises europeos. Los
recursos que se movilizan para hacer mas agil y efectiva una negociacién
podrian ser distintos, y también, la capacidad de coordinacién interna que
puede variar en el tiempo y segun los liderazgos presentes, pero la vision
sera siempre de busqueda de concordancia e integracién entre los actores
internos. Dificilmente se dara eficacia a los acuerdos donde no se haya
incorporado a esos actores, de distintas jerarquias y posiciones, y se haya
evaluado el impacto que aquellos podran tener regional y localmente.

La descentralizacion que han encarnado los Comités de Integracion y
Frontera ha podido avanzar en materia de acuerdos concretos, en la
medida en que todas las entidades nacionales y regionales (de diversas
jerarquias inclusive), tienen capacidad para alinearse en torno a intereses
comunes, y colaborar entre si. Y para tal propdsito, la practica — con base
en reglas negociadas expresas — es que en dichos organismos se expresen
también, los actores no estatales que tienen propuestas e intereses especi-
ficos en el proceso bilateral. Léase asociaciones, empresarios, transportis-
tas y creadores, educadores.

Jorge Tapia Valdés fue una persona abierta y generosa, por lo que su contri-
bucién a la teoria sobre el rol de las regiones y la paradiplomacia, merece
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ser leida y disfrutada. Como fendmeno politico y social, el regionalismo
puede ser mas o menos fuerte segun las tradiciones, capacidades y
culturas subyacentes que distinguen a unas regiones de otras; a su vez, las
normas constitucionales deben considerar los distintos aspectos de la
convivencia entre regiones al interior del E  stado y su capacidad decisora.
En esa materia, ha habido mas evolucién en Chile que estancamiento. Al
respecto, en el caso de nuestro pais, la existencia de dialogos interfronteri-
z0s entre regiones y provincias vecinas, ha resultado ser util, especialmente
para acompanar y fortalecer temas relativos a obras publicas donde las
decisiones son de larga determinacién, recursos naturales, educacion,
cultura y salud, pasos fronterizos (que no son solamente temas de infraes-
tructura, sino que instrumentos de desarrollo), entre otros.

El capitulo relativo a la mirada sobre Chile, no podria cerrarse sin recordar
los aportes tedricos de Jorge Tapia, a las Jornadas de Derecho Publico de
las universidades chilenas y las interrogantes que plantean sus escritos.

Aquellos relativos a la Constitucién de 1980, en especial desde 1990, y las
sucesivas reformas, son reiterados. De mas esta decir que no era un Carta
que gozara de sus simpatias. La misma, después de la reforma de 1989, ha
acogido con fuerza el derecho internacional entre las fuentes aplicables
por los tribunales de justicia, un tema cercano a Jorge Tapia, aunque no se
visualiza si llegd a apreciar la transformacion que ellos ha traido en el

razonamiento de los tribunales. En el mismo dmbito constitucional, la
lectura del complejo texto que recoge su trabajo sobre “Poder Constitu-
yente irregular: los limites metajuridicos del poder constituyente origina-
rio”, podrian ser un adecuado acercamiento a Jorge Tapia, como constitu-
cionalista, ciudadano y académico. Tal vez para invitarlo a continuar el
didlogo y superar el pesimismo constitucional que dejara ver en los
ultimos anos!?

2 Tapia Valdés, Jorge Poder constituyente irregular: los limites metajuridicos del poder
constituyente originario. Estudios Constitucionales, Vo. 6, 2008, 121-142. https://www.re-
dalyc.org/articulo.oa?id=82060205

3 Entrevista a Jorge Tapia Valdés, por la profesora Liliana Galdémez Zelada. Estudios
Constitucionales, Vol.13, 2015. http://dx.doi.org/10.4067/S0718-52002015000200017
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Jorge Tapia Valdés:
recuerdo para un
adelantado -

José Rodriguez Elizondo

4" Destacado abogado, profesor, periodista y diplomdtico chileno. Ha escrito entre otros
libros: “La ONU en Esparia”, “Democraciay derechos humanos en América Latina”,
“El papa y sus hermanos judios”, “Chile-Perii: el siglo que vivimos en peligro”, Las
crisis vecinales del gobierno de Lagos”, “Crisis y renovacion de las izquierdas”, “La
pasion de Iiiaki”, “De Charaiia a La Haya”, “Historia de dos demandas: Perii y
Bolviia”, “Chile, un caso de subdesarrollo exitoso”, “Las Naciones Unidas e
Iberoamérica”, etc. Es director de la revista Realidad y Perspectivas de la Facultad
de Derecho de la Universidad de Chile.

Con Jorge Tapia Valdés compartimos espacios estudiantiles en la Facultad
de Derecho de la Universidad de Chile y en la esotérica Fraternidad Juvenil
Alfa Pi Epsilon. Lo recuerdo con ese talante suyo, chacotero y enamoradizo,
que despistaba sobre su potencia intelectual.

Pese a esas cercanias intercambiamos poco sobre los “temas-pais’, que
después nos absorberian. Quizés se debio a los pocos anos que me llevaba
—que en la juventud parecen muchos- y al distinto nivel de nuestras
politicidades. Mientras yo era un proyecto de intelectual sin militancia,
mas bien dedicado al ciney la literatura, él era un activo miembro del GUR
(Grupo Universitario Radical) y pronto seria funcionario técnico del
Senado. A mayor abundamiento, ya lucia su bigotito recortado, al estilo de
los préceres adultos de su partido.



Por eso, en esta instancia del recuerdo prefiero atenerme a una simultanei-
dad producida, muchos anos después, en nuestros exilios respectivos.
Jorge, desde Amsterdam y yo, desde Leipzig, comenzamos a estudiar los
mismos libros de los mismos autores, sobre el rol sociopolitico de las
Fuerzas Armadas. Repardbamos, asi, nuestra culpa chilensis por haber
ignorado el decisivo tema de la fuerza institucional en cualquier sistema.
Por anadidura, descubriamos que la dictadura que nos habia exiliado era el
mero fruto de esa ignorancia.

Jorge dio cuenta de ese proceso en sus libros El terrorismo de Estado (1980)
y Estrategocracia: el gobierno de los generales (1986). Por la calidad de su
investigacion y por su experiencia dura —fue uno de los relegados en la isla
Dawson- ambas obras fueron un aporte notabilisimo. Alli postulaba, sin
traumas ni rencores, “una nueva forma de entender a los militares’, en
cuanto chilenos comprometidos con los procesos politicos del pais. No
asumir la vocacion castrense o asumirla desde el prejuicio, habia significa-
do, en Chile, rendirse a la profecia autocumplida del antagonismo inevita-

"

ble. Esto es, a“la histdrica confrontacion entre los militares y las izquierdas”.

Desgraciadamente, ese aporte, tan importante, dejé impévidos a esos
politicos y operadores de izquierdas que sélo leen “materiales del partido”.
Iniciada la transicién a la democracia y hasta hoy, ellos siguieron atrinchera-
dos en el prisma receloso de “los militares en sus cuarteles”. Por supuesto,
nunca se asomaron a la filosofia clésica sobre el poder ni a la Ciencia Politica
realista inaugurada por Maquiavelo.

Ese irreductible desinterés, propio de lo que he llamado “subdesarrollo
exitoso”, disuadié a Jorge de perseverar en una veta que lo tuvo entre sus
adelantados. Asi lo percibi las dos ultimas veces que nos vimos. La primera,
en 1997, almorzando en un restoran de Tel Aviv, donde yo llegaba para
sucederlo como embajador en Israel. La segunda, en Iquique, en 2006,
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como participantes en unas jornadas organizadas por el eminente
historiador Sergio Gonzalez, lider del Instituto de Estudios Internacionales
(INTE) de la Universidad Arturo Prat.

En las pocas horas de ese encuentro académico, apenas pudimos compar-
tir el guidn breve de nuestros ltimos avatares. Asi supe que, tras ser
elegido decano de la Facultad de Derecho de esa universidad regional, se
habia convertido en un “bolivianélogo” competente. Un nuevo tema para
coincidir.Sobre el resto de nuestras vidas apenas hubo una especie de
trailer, que nos dejé demasiadas secuencias pendientes. De ahi que, tras el
abrazo del estribo, quedamos de acuerdo en seguir la chachara en Santia-
go, en la primera proxima oportunidad.

Una oportunidad que no llegd y ya no llegara.
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Malas Noticias

Alejandro Witkerw

Viene llegando la noticia, acaba de morir en Madrid un chillanejo de primera,
Jorge Tapia Valdés (1935-2020), abogado, ministro de Estado, embajador,
intendente, académico en Chile y en Venezuela, inteligente, culto y de la mejor
madera de los bosques chilenos.

Fuimos companeros de curso en el Liceo de Hombres de Chilldn, compartimos
esa increible hazana estudiantil que fue el Liceo Nocturno Bernardo O’Higgins
creado por estudiantes del liceo y del cual Jorge fue rector.

Era un chillanejo de corazén abierto, su padre, Antonio Tapia se pasé la vida en
La Discusién y fue muy cercano a don Alfonso Lagos a quien Jorge admiraba y
recordaba, “me ensefié a querer y a sentir orgullo de ser chillanejo’

Por eso dejé textos conmovedores cuando conocid “La Silla del Sol” y la revista
“Quinchamali”. Cuando recibié el nimero sobre la inauguracién del Teatro

Municipal me envié mensaje salido del alma, llamé y dijo: “lloré de
emocion... espero no morirme antes de conocerlo...” Su salud impidié verlo
y sentirlo, pero se fue seguro que con esta obra terminaba el terremoto del
39.

Hace tiempo que me voy quedando mds solo; los amigos antiguos se han ido
casitodos. Sélo cabe agradecer el privilegio de haber compartido la vida con

gente de primera. Ya te alcanzo querido Jorge.

La Discusion, Chilldn, el 2 - VIl - 2020

19 Chillanejo. Doctor en historia por la Universidad Autonoma de Barcelona, ha sido
catedrdatico universitario en Chile y México, director de difusion cultural en la Universi-
dad de Chile — Chillan y la Universidad de Concepcion. Autor de 25 libros y folletos
sobre historia, politica y cultura, es permanente colaborador de la prensa regional.
Fundador y director de Cuadernos del Bio-Bio, de la revista Quinchamali. Artes, letras,
sociedad y director del Taller de Cultura Regional de la Universidad del Bio-Bio. Entre
sus distinciones cuenta con la beca Unesco, México (1964); el Premio de Ensayo Casa
de las Américas (1976); Premio Municipal de Cultura «Alfonso Lagos Villary, Chillan
Viejo (2003); Condecoracion Medalla «Intend Vicente Méndez Urrejolay, Goberna-
cion Provincial de Nuble (2007); Reconocimiento por el Consejo Nacional del Instituto
O’higginiano como «Presidente Destacado» (2008); Premio «Alonso de Ercillay,
Academia Chilena de la Lengua por el proyecto editorial Cuadernos del Bio-Bio (2009);
Premio Municipal de Arte, Chillan, (2009); Premio Regional de Ciencias Sociales
«Enrique Molina» (2012); Premio Camara de Comercio, Industria’y Turismo de Chilldn,
«Personaje Publicoy (2014); «Medalla Claudio Arrau», Municipalidad de Chillin
(2017); Reconocimientos en diplomas y galvanos de 42 instituciones educacionales,
culturales y sociales de Nuble. Pertenece a la Corporacion Teatro Pencopolitano de
Concepcion, Instituto O’higginiano de Nuble y Sociedad de Historia de Concepcion.




JORGE TAPIAUN
DEMOCRATA VALIENTE Y UN
GRAN PATRIOTA CHILENO

Sergio Bitar”

Se nos fue un gran chileno que sirvié a su patria y a Tarapacd, un gran amigo
de esos que uno hace en los momentos duros de la vida, y que no olvida mds.

Conoci a Jorge hace muchos arios, en esos anos que fueron como un tsunami.
Ya nos veiamos en las reuniones de gabinete del presidente Allende. Entonces
Jorge se desemperiaba como ministro de justicia primero y de educacién
después. Fue un dirigente politico, activo y leal. Inspirado en los valores del
radicalismo, proyecté a la vida publica su formacién republicana, laica y
tolerante, buscd siempre avanzar los cambios sociales en democracia y con
didlogo. Vivimos un suerio, realizar grandes transformaciones, justicia para
todos, igualdad, desarrollo con nuestros propios recursos naturales.

El momento cuspide de nuestra amistad ocurrié en un dia trdgico. El 13 de
septiembre de 1973, dos dias después del golpe de Estado. Por casualidad del
destino nos encontramos en el ministerio de defensa, frente a la Moneda,
rodeados de tanques y militares, cuando concurrimos al llamado de un bando
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de la junta que nos requeria como ex ministros del gobierno legitimo. Cada
uno entré por su cuenta para decir aqui estoy, sin saber por qué ni con quien
hablar.

En medio del desconcierto un oficial del ejército me dijo acd no tenemos
instrucciones, vdyase a la escuela militar por su cuenta. A la salida, me encon-
tré sorpresivamente con Jorge, ambos dubitativos, sin saber qué hacer. La
incertidumbre, la violencia y el temor invadian todo. Le ofreci llevarlo, tengo
un auto dénde mi mujer y mi madre nos esperan. Subimos al auto, ellas
estaban pdlidas. Inquietas por la demora, mi esposa se habia acercado al
soldado de guardia a consultar por mi. Este le pregunté quién era al que
buscaba, un ministro le respondid, y el hombre, a boca de jarro, le espetd: jah!,
lo habrdn apresado o fusilado.

Cudn extranio fue ese trayecto a la escuela militar. Nuestra mente no lograba
captar lo que viviamos, La Moneda bombardeada y el presidente el presiden-
te Allende muerto. Recuerdo que Jorge me dijo de repente, “mi hermano me
ha contado que vio ayer y hoy muchos caddveres en el camino y otros
flotando en el rio Mapocho.”

Cuando lo pienso con la distancia del tiempo me pregunto cémo es posible
que siguiéramos camino a la escuela militar. Cémo tanta ingenuidad, por qué
ese bloqueo mental de no creer ni darnos cuenta que se habia acabado la
democracia, que todo habia cambiado y que la muerte se cernia sobre

I51ngenier0 civil por la Universidad de Chile. Ha sido Ministro de Mineria, Educacion,
Obras Publicas, Senador por Tarapacd, fundador del Partido Por la Democracia.
Escribio, entre otros libros, “Dawson: Isla 10”. Ha sido uno de los politicos mas influyen-
tes desde el retorno de la democracia en Chile.
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nosotros. El ser humano demora harto en darse cuenta de lo cambios cuando
estos son profundos y repentinos. Pero asi fue, ingresamos a ella, ambos con la
frente en alto y un pequerio maletin. Esa imagen quedé registrada en la
primera pdgina de El Mercurio del dia 14 de septiembre de 1973.

Vino después Dawson, donde compartimos una experiencia que no olvidaria-
mos jamds, y que cambid nuestra manera de ser. Alli, y en otros campos de
concentracion, permanecimos prisioneros mds de un afo, sometidos al
desprecio, amenazas, injurias, represion, trabajos forzados, como relaté en el
libro Dawson Isla 10, que felizmente estd disponible gratuitamente en la
Biblioteca Nacional Digital de Chile. Jorge mostré entereza, coraje y firmeza,
nunca lo vi quejarse, ni perder la esperanza, ni doblegarse. Sus convicciones y
la justicia de su causa eran su fortaleza.

Vino después él exilio, el partié a Holanda, yo a Estados Unidos y luego
Venezuela. En 1975, nos reencontramos en un seminario sobre Chile al que
nos invitd la Universidad de North Carolina a realizar una exposicién sobre
Chile y lo que debiamos hacer para recuperar la democracia. Alli estaba el
director del Centro de Estudios de América Latina, Federico Gil, gran amigo de
Chile, y Ricardo Lagos. De ese encuentro surgid un libro con nuestros a
articulos “Chile at the Turning Point”. En los afos siguientes, y como director
del Instituto del Nuevo Chile en Rotterdam, Jorge organizé encuentros para
reunir a los demdcratas y preparar las estrategias de futuro. Entonces nos
volvimos a encontrar. Siempre desplegd su tarea intelectual y académica para
servir a la democracia.

Nos reencontramos a mitad de los 80, cuando pudimos volver a nuestra patria,
en la lucha contra la dictadura. Y poco después saludamos con alegria el
triunfo en el plebiscito de 1988.

La democracia nos dio la oportunidad de entregar nuestras vidas a mejorar las
condiciones de nuestro pais. Jorge partié como Embajador a Holanda, donde
contribuyd a afianzar las nuevas relaciones del Chile democratico con Europa,
y lo hizo muy bien, pues tenia influencia intelectual, un doctorado en derecho

en Holanda, donde habia estudiado las doctrinas de la seguridad nacional,
que marcaron la mentalidad de los militares de América Latina que impusie-
ron las dictaduras.

Y la vida nos brindé otra oportunidad de juntarnos y nos otorgé el privilegio de
servir al norte de Chile, en la region de Tarapacd. A fines de los arios 90 Jorge ya
trabajaba en la Universidad Arturo Prat donde habia organizado el Instituto
de estudios internacionales. Yo era senador.

Cuando triunfé Ricardo Lagos en 1999, nombré a Jorge intendente de la
region. Se desempené con gran dedicacion y seriedad. Fue un buen intendente
y juntos conseguimos proyectos fructiferos para la regién. No era fdcil, el
centralismo era intenso, pero la accion colaborativa nos permitié superar
resistencias y demoras.

Aunque hasta hoy nos mantuvimos en contacto a través de un correo que nos
comunicaba a todos los ex presos de Dawson, perdimos esa cdlida cercania de
vernos con frecuencia. Supe después que su esposa habia fallecido y que sus
hijas, que vivian en Madrid, le pidieron que fuera a vivir con ellas. Jorge
constituyd una hermosay unida familia.

Siempre duele saber de la muerte de un ser querido, es que nos creemos
inmortales y no estamos educados para asimilar la muerte como parte natural
de nuestras vidas. Ademds del dolor, debemos expresar la satisfaccion de
haber compartido ideales y momentos apasionantes de la vida con un gran
amigo, un hombre siempre activo y entusiasta, que superd la adversidad.

Jorge hizo una gran contribucién para recuperar la democracia en Chile, y
dedicé su mejor empeno al progreso de la region de Tarapacd, a educar
jovenes e investigar. Todos lo recordaremos por su integridad, su vocacion de
servicio publico, que en un mundo inundado de individualismo, es un ejemplo
permanente.
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JORGE TAPIA
1935-2020:
LA PASION POR VIVIR

César Ross "

Conoci a Jorge Tapia a fines de la década de los arios 1990, cuando yo cursaba
mis estudios de doctorado en el Instituto de Estudios Avanzados de la Universi-
dad de Santiago de Chile.

El Dr. Jorge Tapia Valdés concurrié un sdbado, dias en que realizdbamos
nuestro Seminario de Investigacion y a los que solian asistir expertos y
personalidades de la academia de entonces.

Aquel dia me correspondid presentar uno de mis avances de tesis, tema en el
que venia trabajando durante varios arios y respecto del cual ya habia hecho
varias publicaciones. Mi tesis se tratd de las relaciones entre Chile y Japon,
para los anos 1973-1989, un vinculo marcado por las relaciones econémicas,
en donde los empresarios privados y las grandes corporaciones eran protago-
nicas. Esta era una dimension que a mis ojos de entonces no tenia contrapeso,
simplemente porque no habia tenido acceso a los archivos reservados del
Ministerio de Relaciones Exteriores, donde un par de anos después encontré un
verdadero tesoro.

Aquel dia de mi presentacion Jorge pidid la palabra y especulativamente, pero
también basado en su propia trayectoria, me hizo un comentario clave para el
futuro de mi investigacion. Jorge me dijo algo asi, “tu investigacion y tus
resultados son muy interesantes, pero creo que deberias tener en cuenta que
en la cima todas las relaciones son eminentemente politicas” Pues bien, al

archivo mencionado terminé por develar una dimensién politica que cambié
miinvestigacién radicalmente, ganando en complejidad y profundidad, pero
extendiéndose por al menos dos afios mds.

El comentario de Jorge, como aprendi después de él mismo, no era producto
de su trabajo en dicho archivo, sino que de su profundo conocimiento de la
politica y del poder.

En septiembre de 2000 viajé a Iquique invitado por Carlos Merino, entonces
Rector de la Universidad Arturo Prat (UNAP), para conversar con diversas
autoridades, respecto de la posibilidad de migrar laboralmente al Instituto de
Estudios Internacionales (INTE) de la UNAF, donde ademds participaba mi
companero de doctorado y amigo, Sergio Gonzdlez Miranda.

Ese viaje, al que también fueron los profesores Enrique Diaz, ex Rector de la
Universidad Arturo Prat y Juan Cisternas, fue una magnifica oportunidad
para reencontrar a Jorge, aunque le vi fugazmente, y para conversar en un
ambiente amistoso y desafiante. El INTE de entonces estaba en formacion y
tenia grandes desafios por delante.

Producto de estas conversaciones en Iquique, tomé la decision de trabajar en
la UNAP, en su sede de Santiago, a contar de enero de 2001. A partir de
entonces, tuve la oportunidad de interactuar con Jorge en una experiencia y
tiempo que auin me parecer insuficiente. Con una gran naturalidad y sin falsa
grandilocuencia, Jorge solia hacer planteamientos de fondo y que con los
anos he atesorado como lecciones académicas y de vida.
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En 2007 gané un concurso académico en el Instituto de Estudios Avanzados de
la USACH y a comienzos de 2008 cambié de direccién laboral, pero no de
campo de estudio ni menos de amigos.

En mi carta de despedida a todas y todos mis colegas de entonces, me compro-
meti a encontrarles en los espacios de siempre: foros académicos, proyectos,
publicaciones y, de tanto en tanto, en torno a una mesa. Asi ha sido hasta el dia
de hoy con casi todos y el ambiente que Jorge potencid fue un gran sustento
para dicha atmdsfera de confraternidad, de amistad civica, de genuino
aprecio.

Jorge Tapia, un hombre al que la Dictadura le arrebatd tantas cosas, mantuvo
ese espiritu y una sonrisa siempre alerta, para afirmar y para contradecir.
Preservé y desarrollé un espiritu libre, que ni siquiera fue atrapado por la
maldad de su prision politica (isla Dawson). Jamds le escuché proferir una
frase de odio, sino que un juicio intelectualizado de todo lo que habia ocurrido,
no solo en el Chile de la Dictadura, sino que en el gobierno de la Unidad
Popular, donde fue un novel ministro.

Jorge también fue un intelectual sélido y un polemista de fuste. Estaba en su
espiritu; en su formacion de abogado; en su experiencia como practicante el
en Congreso de los Estados Unidos, en sus afios de estudiante de maestria en
Ciencia Politica de la Universidad de Yale, formacion que completaria con su
doctorado en Universidad Erasmo de Réterdam; en su trayectoria politica (dos
veces ministro de Allende e Intendente de Tarapacd); y en su vida académica,
que él valoraba en extremo. A él le debemos el renovado interés nortino por los
estudios paradiplomdticos y transfronterizos, una cantera de la que muchos
hemos nutrido nuestro propio trabajo intelectual y que tiene como su mdximo
exponente nacional a Sergio Gonzdlez Miranda, Premio Nacional de Historia
2014.

Jorge Tapia fue un académico internacional de lo internacional, lo que queda
acreditado en una fructifera trayectoria como profesor en la Universidad de
Chile, la Universidad Arturo Prat, la Universidad de Tarapacd, Universidad La

Republica, la Universidad del Zulia de Venezuela, la Universidad Estatal de
Ohio de Estados Unidos y la Universidad Erasmo de Réterdam.

Jorge Tapia también fue un ser social extremadamente dotado, como pocos
diria. En los ambientes muy formales y en los menos estrictos, Jorge navegaba
como pez en el agua. Recuerdo nuestros almuerzos en El Parrén, desaparecido
restaurante situado en Providencia en las inmediaciones de las calles Manuel
Montt y Miguel Claro, lugar al que solia concurrir lo mds granado del llamado
red set y del extremo opuesto. Pude constatar que todo el mundo de la politica
le conocia y valoraba. Era notable ver como siempre tenia la frase y la cita
justa, para abordar cada instante pareciendo que lo habia preparado desde
hacia mucho tiempo. En cierto modo, cada dia Jorge Tapia era la sintesis de su
conocimiento y experiencia, puestas al servicio de lo grande y de lo minimo.

En sus ultimos anos, Jorge Tapia Valdés, como habria dicho Leopoldo Castedo
respecto de si mismo, se convirtié en un transterrado de Chile, primero en
Madrid y después en Barcelona. Por lo mismo, ya era un ausente de nuestros
ambientes académicos y sociales. Su envidiada vitalidad se fue apagando
poco a poco y, es justo decirlo, se fue quedando solo de ese entorno que tanto
se beneficid de sus brillantes ideas, que él prodigaba sin mayores miramientos,
como quien estd seguro de compartir aquello que le surge con abundancia. En
sus ultimos dias, Sergio Gonzdlez le visitd en Espana y de regreso a Chile no
solo me lo conté con sentimiento, sino que con el pesar de saber que muy
probablemente aquel habia sido el tltimo encuentro entre ambos.

A nuestra generacion le quedard el recuerdo vivido de Jorge Tapia Valdés,
maestro y amigo. A las generaciones siguientes, de nosotros depende, le
quedardn las ideas que Jorge plasmé en una serie de textos relevantes para
comprender la dimensién paradiplomdtica y transfronteriza de la triple
frontera norte de Chile.

Santiago de Chile, Julio 2 de 2020.
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UN MOMENTO EN LA VIDA
DE JORGE TAPIA

Raiil Bernal-Meza'

Conoci a Jorge Tapia en algun momento en los primeros arios de mi vida en
Paris, que constituian para entonces mi segundo exilio. A comienzos de los
anos de 1980 la izquierda chilena atn estaba muy desperdigada, pese a los
intentos por unificarla, desde anos antes, por Orlando Letelier. El Instituto para
el Nuevo Chile (INC), con sus actividades politicas y académicas, desde la
ciudad holandesa de Rotterdam, se iba consolidando poco a poco como un
espacio de convergencias. Fueron los congresos de Chantilly, de 1982 y 1983,
los que favorecieron la union de los distintos sectores y actores, que en grupo o
individualmente, trabajaban por el retorno de la democracia en Chile. Si bien
Francia era mds un lugar de paso para aquellos chilenos y holandeses vincula-
dos al ING, éste constituia un eje que conectaba las comunidades en el exilio en
los Paises Bajos, Gran Bretafa, Bélgica, Dinamarca, Noruega y Suecia, con
aquellas del mediterrdneo europeo. En Paris, la imagen del INC estaba
representada en la figura de Jacques Chonchol, elegido luego como Director
del Institut des Hautes Etudes de I'Amérique latine, de I'Université de Paris Il
Sorbonne-Nouvelle (IHEAL), quien era miembro del directorio del INCy a quien
tendria la satisfaccion de votar como primer director extranjero de un instituto
de la Sorbonne, en mi calidad de representante de los estudiantes del IHEAL.
Jorge Tapia, trabajando mucho en el INC, compartia su tiempo cursando su
doctorado. Como recuerdan algunos, no fueron tantos los que dedicamos
parte del tiempo de exilio en formarnos académicamente, la mayoria hacién-
dolo en lenguas que recién aprendiamos, aunque Jorge seria una excepcion,

porque él ya hablaba inglés, que era la sequnda lengua en los dmbitos
académicos y politicos de los Paises Bajos.

El IHEAL nunca se propuso competir con el INC. Al contrario, aquellos que
teniamos en él a nuestro centro académico y de actividades politicas en Paris
buscdbamos encontrar la oportunidad para desarrollar actividades cultura-
les y académicas que contribuyeran a mantener los vinculos entre los
chilenos. Fue asi que comenzando el arfio de 1983 le propuse a Jacques
Chonchol la realizacién de un encuentro de chilenos dedicados a la culturay
el pensamiento. Con su gran apoyo y respaldo, incluso concediéndome una
pequefa oficina, en un edifico donde no sobraba el espacio, me dediqué a
organizar lo que seria el “Primer encuentro de escritores e intelectuales
chilenos en el exilio” Algunos de los renombrados artistas, escritores e intelec-
tuales chilenos, procedentes de toda Europa, Canadd, Estados Unidos y
América Latina estuvieron presentes en el evento, cuya inauguracion hicimos
en la Unesco, mientras sus sesiones se desarrollaron posteriormente en la
sede del IHEAL, en la rue Saint- Guillaume. EI INC movilizé compatriotas para
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participar del evento y muchos se encontraron después de diez afios de exilio.
Posteriormente y de vez en cuando, en mi pequeno departamento del 15eme
parisino, recibia la visita de viajeros de paso por Francia, principalmente
holandeses comprometidos con la causa de la democracia chilena, que traian
saludos y publicaciones desde el INC, con palabras, entre otros de Jorge Tapia.
No tuve oportunidad de volver a encontrarlo. Afios después regresé a Argenti-
na y Jorge Tapia, mds tarde retornaria a Chile, entre cuyas significativas
actividades fundd el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad
Arturo Prat, que es, paradojalmente, el dmbito académico con el que hoy me
encuentro vinculado, en calidad de investigador.

Jorge Tapia, como buen radical, en la tradicién de Pedro Aguirre Cerda, nunca
se despreocupd por el conocimiento y el desarrollo intelectual. Lo hizo ocupdn-
dose de si mismo, hasta alcanzar el grado de académico de doctor, pero
especialmente dejando para el futuro instituciones que se ocuparan del saber y
que desarrollaran estudios e investigaciones sobre las relaciones internaciona-
les. Su vida de exilio y las redes de contactos e intereses, en torno ala defensa de
la democracia, la libertad y el humanismo constituyeron siempre para él una
preocupacién como ciudadano. Su experiencia del exilio y el trabajo en el INC le
demostraron lo importante que eran las relaciones internacionales y los
vinculos entre pueblos y sociedades que aspiraban y luchaban por similares
ideales. Por eso que no fue extrafio ni extempordneo que impulsara la creacion
del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad Arturo Prat

Vayan asi estas palabras para recordar a Jorge Tapia, a través de un pequefo
vinculo que comenzé en Europay que después de mucho tiempo continud en el
espacio académico e intelectual que él fundara, donde pervivia su espiritu
emprendedor, aunque su vida personal ya transcurria en los tiempos de la
Espafia democrdtica.

UN MOMENTO EN LA VIDA
DE JORGE TAPIA

Sergio Medina Parra "

Aun no reponiéndome de la noticia que llega a mi teléfono del Profesor
Sergio Gonzdlez Miranda, acudo a escribir estas letras en homenaje del
amigo y maestro que ha partido, sin aviso, en Espafia a fines del mes de
junio. Me refiero a Don Jorge Antonio Tapia Valdés.

Corria fines del mes de agosto del ario 2000 cuando recibo un llamado del
entonces Intendente Regional de Tarapacd Jorge Tapia, en que me invitaba
a ser parte de su Gabinete en el cargo de Director de Integracién y Coopera-
cién Internacional del Gobierno Regional. Situacién fascinante que me
alegré mucho, pues un destacado politico y académico confiaba en mi las
planificaciones y directrices de la agenda internacional de la region muy
activa en temas de frontera, tanto en Iquique como en Arica e interior de la
region.
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En adelante todo fue experiencia y aprendizaje intenso, pues trabajar en
estos temas con Jorge Tapia era doblemente apasionante, dada su calidad de
ex Ministro de Estado y Ex Embajador en Holanda e Israel. Intenso, prodigio-
so, certero, dueno de una inteligencia y una memoria enciclopédica y
sobretodo de una calidez humana pristina.

Escribir es construir memoria y a esta vienen dos episodios de esta historia. E/l
primero cuando en agenda se pauted la visita de una delegacion de empre-
sarios Belgas y Holandeses en el gabinete y cuando todos estdbamos
preparados para interactuar en Inglés, aparece el Intendente Tapia y los
saluda y desarrolla la reunidn en lengua nativa de la delegacién, el Neerlan-
dés. Obviamente todos nos sorprendimos dado este recibimiento en lengua
nativa. La delegacion visitante muy feliz, aunque se comprenderd que el resto
de los presentes tuvimos que tratar de descifrar con poco éxito el desarrollo
de aquella épica conversacion.

El segundo episodio sorprendente de este hombre de mundo ocurrié en Salta
en la inauguracién de un evento de Integracién binacional Chile - Argentina.
Llegado el momento de interpretacion del himno patrio Argentino Don Jorge
sorprendid a todos los presentes incluyendo obviamente a los Gobernadores
de Saltay Jujuy y al Embajador de Chile en Argentina, entonando con fuerza
y en todas sus estrofas el himno. Las comitivas presentes sorprendidas
comentaban que Don Jorge les comentd luego en el dgape, que ese himno se
lo tuvo que aprender si o si cuando era pequerio en sus estudios iniciales en su
Escuela bdsica que se llamaba “Republica Argentina” Duda despejada y
momento memorable. La huella académica y politica de Jorge Tapia lleva la
impronta de la resiliencia. Como ex prisionero politico en Dawson, nunca ese
duro aprendizaje fue tema en nuestras pldticas. Si lo fue su pasién por las
relaciones internacionales, la integracion subregional con nuestros paises
hermanos y con orgullo puedo decir que de él conoci el concepto de Paradi-
plomacia. En discursos plegados de una retdrica notable que le escuché, en
textos que me recomenda revisar y en conversaciones sostenidas en reunio-
nes de Directorio en el Instituto de Estudios Internacionales (INTE) de la
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Universidad Arturo Prat, donde luego me delegé la representacion del Gobier-
no Regional por mi funcién. Consideraba vital desarrollar estas agendas
desconcentradas de nivel internacional en las regiones, asunto con el cual
asumia una critica directa al centralismo de nuestro pais.

Y de la densidad de su trabajo intelectual al consejo del hombre llano y de
mundo, de su experiencia politica a la humildad y simpleza en el trato con sus
equipos, transcurrio mi historia con Don Jorge, historia que no estoy dispuesto
a clausurar ahora que ha partido. Faltarian sin duda innumerables pdginas
para escribir y describir al amigo que hoy descansa junto a su adorada esposa
Ménicay sus hermanos a lo largo del mundo en el oriente eterno.

El titulo de estas palabras incorpora los términos de sabiduria y virtud. Y Jorge
Tapia Valdés ha sido y fue para mi fuente de sabiduria y cargd, a su vez, un don
propio de esta transmutado en virtud. Esto significa que es una sabia virtud
transformar lo complejo en simple.

Alas y buen viento, querido Jorge Tapia Valdés. Exjefe, amigo y maestro.

En Arica, Julio, invierno del 2020.
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JORGE TAPIA, UN ADELANTADO A SU TIEMPO
DEL CHILE CONTEMPORANEO

Dr. Pedro Buc Calderon
Dr: Cristian Jamett Pizarro

Diversas generaciones fueron testigo de los distintos momentos del
profesor y doctor Jorge Tapia Valdés, ya sea como estudiante, militante,
académico, ministro, embajador, y después en su regreso a Chile,
intendente de la region de Tarapaca y directivo de la Universidad Arturo
Prat, siendo un comun denominador la firmeza de sus convicciones,
independiente de los costos personales y politicos que ello significaria, y
que dieron cuenta de histéricos problemas que tarde o temprano
nuestra sociedad debe enfrentar y solucionar.

A la hora de hacer una revisiéon péstuma de su trayectoria -un ejercicio
siempre arbitrario de quienes le sobreviven- quisiéramos destacar en
este homenaje los siguientes hitos que podrian dar cuenta de sus
personalidad, capacidad intelectual y figura publica.

Como Ministro de Educacién del presidente Salvador Allende, tuvo la
responsabilidad de hacer un duro diagnéstico de la educacién chilena
con el objeto de proponer una proyecto refundacional denominado
“Escuela Nacional Unificada” (ENU), basado en un informe de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas para la Educacion y Cultura (UNESCO), cuyos
principios generales apostaban a crear nuevos horizontes para transfor-
mar la educacion chilena, entre otros, afirmando que la“educacién debe
prolongarse a lo largo de toda la vida”; “hay que suprimir las barreras
artificiales entre los diferentes tipos, ciclos y grados de la ensenanza”y “la
educacion debe tender a facilitar la reconversion profesional”’

! Sihomara Hormazabal Valdevenito y Esteban Miranda Chdvez, en Cuader-
nos chilenos de historia de la educacion, Santiago de Chile, N°2, enero 2014,
ISSN 0719-3483.

La educacién como instruccion en el sentido tradicional del término ya no
bastaria, lo importante seria aprender a ser en sociedad. Ya nos decia Jorge
que”...mientras hablamos romanticamente de la Nacién como un todo, de
la Patria como un todo, de la necesidad de luchar todos por todos, el
sistema educacional lo forma de a uno por uno y para ellos mismos,
creando mentalidades individualistas y necesariamente competitivas”.?

Concepcién de educacion publica integral para un nuevo proyecto
nacional que tuvo una agresiva reaccion por parte de una serie de sectores
conservadores que vieron amenazada su concepcion tradicional de educa-
cién, lo que significo un alto costo politico y personal para su autor, como
quedara demostrado con su detencion y exilio después del golpe militar.
Demanda que no obstante, reaparecerd una y otra vez en nuestra historia,
de la mano de los movimientos sociales vinculados a la educacion.

En el libro “El terrorismo de Estado” (1980), Jorge Tapia sefala que “no es
una novedad, por cierto, la intervencion de los militares en politica, y ni
siquiera lo es la concepcion de los militares como una fuerza politica de
desarrollo y cambio. Lo peculiar y diferente, es el uso y abuso de la fuerza
militar y la intensificaciéon de la intervenciéon militar en los procesos
politicos regulares, sobre la base de una doctrina politica mas o menos
coherente y con pretensiones de universalidad e internacionalidad”
(1980:25)%, como consecuencia de la hegemonia de EEUU en el cono sury
su Doctrina de Seguridad Nacional (DNS), el liberalismo econémico vy el
autoritarismo valdrico criollo, como se expresara en el proyecto estatal
neoliberal/neoconservador de la constitucién de 1980".

2 “La respuesta chilena, version del discurso del ministro de Educacion Jorge
Tapia Valdés” 7.3.1973 en <El mundo dice si a la Escuela Nacional Unifica-
da”, https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=dcumentos/
10221.1/44038/1/25635.pdf>

’ Tapia, Jorge (1980) “El terrorismo de Estado, la doctrina de seguridad nacional
en el cono sur”, Revista Nueva Sociedad, Nueva Imagen, México,
<http://www.memoriachilena.gob.cl/archivos2/pdfs/MC0016008.pdf>



Jorge Tapia precisara con claridad la relacién entre un “Estado minimo”y
una “sociedad civil” en términos neoliberales, a partir del principio de
subsidiaridad establecido por la dictadura y mantenido durante la
transicién a la democracia, hasta que hiciera crisis producto de la accién
de los movimientos sociales y la redefinicion de la sociedad civil de la
Ultima década, lo que dio paso al actual proceso constituyente. En tanto,
el “principio rector de caracter organizacional y de naturaleza politica
juridica que se aplica a la distribucién de competencias entre el Estado y
los grupos intermedios y que se resuelve en la afirmacion esencial de que
el Estado no debe intervenir en las actividades que son de competencia
de los grupos intermedios, a menos que por inexistencia o deficiencia de
la accion de tales grupos y en subsidio de la misma, el Estado deba
intervenir por convenir el interés general y el Bien Comun”
(2004/2005:12)#

Como intendente de la regién de Tarapacd durante el afo 2000, se
caracterizd6 por un compromiso con la promocion de valores laicos,
democraticos y civiles en un momento politico en que los poderes
facticos mantenian unaimportante capacidad de incidencia en la agenda
publica nacional y regional, como quedara demostrado en la oposicién a
su propuesta de ampliar las actividades extra curriculares de los colegios
de Iquique, concentrada histéricamente en la promocion de bandas de
guerras como socializacién militarista de las nuevas generaciones en las
regiones fronterizas.

Periodo como intendente que concluyera abruptamente por la responsa-
bilidad estatal en los crimenes del “psicépata de Alto-Hospicio”s al validar

* Tapia, Jorge (2004-2005) “Descentralizacién y subsidiaridad en la época de
la globalizacion”, en Corpus Iuris Regionis, UNAP (Iquique), N°4 y N°5.

5 Caso victimas psicopata de Alto Hospicio | Las polémicas que acompariaron
la gestion frente a la Intendencia de Jorge Tapia Valdés “https://elsoldeiqui-
que.cl/las-polemicas-que-acompanron-la-getion-frente-a-la-intendencia-de-
Jjorge-tapia-valdes/"

Vuelo de la Parina

como primera autoridad regional la versién de las policias respecto a una
posible fuga de las adolescentes de sus hogares, como lo hiciera la
mayoria de la poblacién a excepcion de los propios familiares. De forma
previa a esta tragedia, su compromiso con la busqueda de la justicia para
la violacién a los derechos humanos en democracia quedaria manifiesto
para las generaciones estudiantiles de la época al conmemorarse un afo
del asesinato del estudiante Daniel Menco en Arica, por parte de carabi-
neros, al ser la primera autoridad politica en reconocer que “justicia que
tarda no es justicia” Diez afos después el Estado chileno debié indemni-
zar a los padres del estudiante con 180 millones de pesos y 50 millones a
cada uno de los hermanos, por un actuar desproporcionado y antijuridico
de las fuerzas policiales.

La huella del Dr. Jorge Tapia Valdés en la UNAP serd imborrable, ya que,
dentro de su contribucioén al crecimiento de nuestra Universidad, fue uno
de los creadores del Instituto de Estudios Internacionales, INTE, el cual
dirigié entre los afos 2001 y 2003. Ademas fue Director de la Escuela de
Derecho y docente de la Escuela de Sociologia de la UNAP, donde formé
decenas de profesionales entre 1997 y 2010, siendo también director de
“Corpus luris Regionis", Revista Juridica Regional y Subregional Andina?

En cada uno de estos momentos que hemos recordado, es destacable la
densidad de su pensamiento y de una accién publica coherente con sus
convicciones, lo que terminé definiendo su sello distintivo, como aquellas
grandes figuras que se mantienen incélumes y adelantadas a su tiempo,
donde la propia historia se encarga de darles la razén.

 “A los 85 afios muere en Madrid el Dr. Jorge Tapia Valdés ex ministro y
académico UNAP”
<https://www.unap.cl/prontus_unap/site/artic/20200630/pags/
20200630173434. html>
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