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RESUMEN

La vision convencional ha mostrado que, en general, existe un
alto grado de consenso e incluso en ocasiones de unanimidad,
en cuanto a la decisiéon de ratificar acuerdos comerciales, por
parte del Congreso Nacional. No obstante, existen casos en los
que dicho consenso pareciera desaparecer, en favor de un mayor
grado de oposicion o abstencion. El motivo de dichas posturas ha
recibido poca cobertura. El presente articulo busca responder a
la pregunta: ¢Qué factores inciden en la decision de los diputados
de rechazar o abstenerse respecto de la ratificacion de acuerdos
comerciales? Se examinan los casos de Acuerdo de Comple-
mentacion Econémica (ACE) N°335; Tratado de Libre Comercio
Chile-Canada; Tratado de Libre Comercio Chile-Estados Unidos
y Acuerdo Estratégico de Asociacion Econémica entre Chile,
Nueva Zelanda, Singapur y Brunei, también conocido como P4.
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Palabras Clave: Congreso Nacional — Cdmara de Diputados —
Ideologia — Partidos Politicos — grupos de interés distritales.

ABSTRACT

The conventional view has shown that, in general, there is a high
degree of consensus, and sometimes even unanimity, regarding
the decision of the National Congress to ratify trade agreements.
However, there are cases in which such consensus seems to disa-
ppear in favor of a higher degree of opposition or abstention. The
reason for this has received little coverage. Faced with this challenge,
this thesis seeks to answer the question: What factors influence the
decision of Chilean members Deputies to reject or abstain from
ratifying trade agreements? I examine the cases of the Economic
Complementation Agreement (ECA) N°335; the Chile-Canada Free
Trade Agreement; the Chile-United States Free Trade Agreement
and the Strategic Economic Partnership Agreement between Chile,
New Zealand, Singapore, and Brunei, also known as P4.

Keywords: National Congress — Chamber of Deputies — Ideology
— Political Parties — district interest groups.
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[.- INTRODUCCION

El presente articulo tiene por obje-
to estudiar el comportamiento legisla-
tivo en el Congreso Nacional de Chi-
le -especificamente en la Cdmara de
Diputados- en materia de ratificacién
de acuerdos comerciales, analizando
especificamente los factores que expli-
carfan la decision de los legisladores
de rechazar, o bien, abstenerse a di-
cha medida. Los acuerdos estudiados
son: Acuerdo de Complementacién
Econdmica (ACE) N°35; Tratado de
Libre Comercio (TLC) Chile - Cana-
dd; Tratado de Libre Comercio (TLC)
Chile - Estados Unidos y Acuerdo Es-
tratégico Transpacifico de Asociacién
Econdmica entre Chile, Nueva Zelan-
da, Singapur y Brunei, también cono-
cido como P4.

Concretamente, se busca responder
la siguiente pregunta: ;Qué factores
inciden en la decisién de los diputa-
dos chilenos de rechazar o abstenerse
respecto de la ratificacién de acuerdos
comerciales?

Los resultados obtenidos mues-
tran una clara predominancia de las
caracteristicas socioecondémicas de los
distritos al momento de influir en el
voto de abstencion -o rechazo- de los
legisladores. Mds concretamente, a ma-
yor presencia de trabajadores pertene-
cientes a sectores afectados (agricola
o ganadero), mayor es la probabili-
dad de que la postura sea abstenerse
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o rechazar la ratificacién del acuerdo
comercial.

Por otra parte, desde el punto de vis-

ta de la posicién de los partidos al que
pertenecen los legisladores, los resulta-
dos no muestran una influencia signi-
ficativa en la probabilidad de rechazar
-0 abstenerse- de ratificar los acuerdos
comerciales dependiendo de la ideolo-
gla o la posicion gobierno-oposicién.
El unico caso en que dicha variable
fue significativa es el correspondiente
a Canadd, en el que la totalidad de los
votos en contra correspondieron a la
oposicion, es decir, a los legisladores
pertenecientes a los partidos de la coa-
licién de derecha (posiblemente por
un voto de coalicidén).

Factores que influyen en el proceso
de ratificacion de los acuerdos
comerciales.

En lo referente a las teorfas de com-
portamiento legislativo en el proceso
de ratificacion de acuerdos comercia-
les, se tiene que la literatura es bas-
ta, pudiéndose identificar una gran
variedad de factores que incidir{an
en la decisién de ratificar un tratado,
por parte de los congresistas. Dentro
de dichos factores se pueden apreciar
diversas lineas: ideologia y partidis-
mo (relacién del partido del congre-
sista con el presidente); caracteristicas
institucionales del pais en cuestion;
como también, factores vinculados
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a lo macroeconémico o socioecond-
mico del distrito (Boix, 2000; Magee,
2010; Lowi, 1964; Kaempfer & Marks,
1993; Henisz & Mansfield, 2006; Kaha-
ne, 1996; Nielson, 2003).

En cuanto a los factores vinculados
alo politico, es decir a la ideologfa de
los legisladores y de la relacién del
presidente con el partido de los con-
gresistas (si pertenecen al bando del
gobierno o de la oposicidn), se tiene
que existe una pequeia discusién en
el dmbito académico, sobre todo en lo
referente al concepto mismo de ideo-
logfa, teniendo en cuenta la realidad
global actual (Boix, 2000; Milner &
Judkins, 2004). La literatura se basa,
principalmente, en la discusién de la
posicién en el espectro ideoldgico iz-
quierda y derecha de los miembros de
las legislaturas y en el como afecta la
decision frente a la apertura comercial
(Milner & Judkins,2004). Esto, tenien-
do en cuenta que cuando se piensa en
derecha-izquierda, se hace en virtud de
la defensa de diferentes valores e ideas,
y por ende, en politicas determinadas
(Wiesehomeier & Doyle, 2012).

Generalmente, se tiende a pensar
que aquellas personas que se encuen-
tran en el lado izquierdo del espec-
tro tenderdn a tener una postura mds
proteccionista, a diferencia de los que
se encuentran en el lado derecho del
espectro. Ahora, existen posturas que
indican que la ideologfa de los parti-
dos, si bien no desaparece cémo factor,
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no vendria a ser tan relevante posterior
al fenémeno de globalizacién (Boix,
2000; Milner & Judkins, 2004). Boix
(2000), en su estudio acerca de cémo
los partidos influyen en las politicas
monetarias y politicas fiscales entre los
anos sesenta y noventa (tanto interno
como internacional), parte asumiendo
que los partidos del ala izquierda del
espectro tenderdn a politicas vincu-
ladas a estrategias Keynesianas, man-
teniendo baja la tasa de desempleo
(entre otras medidas). En cambio, los
partidos y gobiernos de derecha opta-
rfan por la ejecucién balanceada de
presupuestos y a luchar por el con-
trol de la inflacién. Esto, obviamente,
observindolo desde una visién mds
cldsica de la posicién de los partidos.
Los resultados de dicha investigacién
arrojaron que si existe una influencia
de los partidos y sus creencias ideold-
gicas, aunque dicho vinculo se limita
también al contexto en el cual se estd
envuelto (Boix, 2000).

Por otro lado, y asumiendo el limite
que tiene el factor partidista (en vincu-
lo con la ideologf{a), para Milner y Jud-
kins (2004), los partidos y la ideologfa
tendrian un protagonismo no menor,
pues el desarrollo del fenémeno de la
globalizacién no necesariamente po-
drfa mermar la discusién ideoldgica
en materia de acuerdos comerciales.
Es mds, sostienen que en algunos casos
podria fortalecerlos. Aunque no se nie-
ga que, en algunos casos, pueda existir
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un apoyo practicamente transversal al
libre mercado.

Para estos autores, la decisién de los
legisladores frente a acuerdos comer-
ciales puede verse influenciada por la
posicion ideoldgica que tienen sus par-
tidos politicos. No sélo eso, sino que
esta influencia del factor partidista se
podria dar, inclusive, por un factor de
clivaje de clase. De este modo, al pen-
sar en la izquierda, uno tiende a pensar
en un apoyo a los trabajadores, y por
ende en un apoyo a politicas protec-
cionistas. En consecuencia, aquellos
partidos, o siendo mds especificos, los
congresistas que estén ubicados a la
izquierda del espectro ideoldgico ten-
derdn a votar a favor de medidas mds
proteccionistas. Diferente es el caso
de aquellos que se ubican en el ala
derecha de dicho espectro, quienes se
mostrardn mds favorables a politicas
de apertura comercial (Milner & Ju-
dkins, 2004).

En el mismo sentido, segin un es-
tudio de Richard Conley (1999) acerca
de los factores que podrian influenciar
en politica comercial en el Congreso
de los Estados Unidos (relacionado a
la autoridad del “FastTrack™), si bien
estimé que un factor determinante
en la decision de los congresistas es
la presién electoral, lo cierto es que la
ideologfa también juega un papel sig-
nificativo en el apoyo del “FastTrack”
para la negociacién de acuerdos co-
merciales (Conley, 1999).
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Relacionado a lo ya mencionado,
la ideologia del partido y de su legis-
lador no es lo unico que determina la
postura referente a la ratificacion de
acuerdos comerciales, también influi-
rd la relacidon que tenga el congresista
con el presidente. De esta manera, los
legisladores que pertenezcan al mismo
partido que el mandatario, serdn mds
propensos a apoyar politicas guberna-
mentales, incluyendo la aprobacion de
los acuerdos comerciales negociados
por el gobierno. En el caso del Nafta
(en Estados Unidos), aquellos miem-
bros de la Cdmara de Representantes
y que ademds pertenecian al Partido
Demdcrata -en comparacion con sus
pares republicanos- presentaban ma-
yores posibilidades de votar en contra
de un tratado comercial. Sobre todo, si
en aquel distrito se presentaban altos
niveles de desempleo, o bien, trabaja-
dores con expectativas de perder el em-
pleo debido al tratado del Nafta. Pero
como ya se menciono, esta oposicion a
la apertura econémica disminuye si el
presidente es Demdcrata (Magee,2010).

En segundo lugar, estdn las carac-
teristicas sociales y macroecondmicas
del distrito al cual pertenece el legis-
lador. De hecho, uno de los principa-
les motivos de oposicién a un Acuer-
do de Libre Comercio tiene que ver
con este punto, siendo mds concretos,
con el desempleo (Gould et al., 1993).
Si existen altos niveles de desempleo,
entonces, las posibilidades de optar
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por una politica proteccionista serdn
también altas.

En esta linea argumentativa, se tie-
ne que los legisladores son sensibles a
las presiones que puedan surgir des-
de su distrito, principalmente desde
grupos que puedan ser afectados por
dicho acuerdo y que temen no poder
adaptarse a los cambios que el acuer-
do conlleva. En este sentido, en un
distrito cuyo nivel de desempleo sea
elevado, su legislador tenderd a tener
una postura mds cercana al proteccio-
nismo economico (Henisz & Mans-
field, 2006).

Ahora, hay que aclarar que no es
solo el desempleo, sino la posibilidad
del aumento de este. De este modo,
influye también la expectativa de des-
empleo que puede generar en el distri-
to la implementacién de un acuerdo
comercial, teniendo en cuenta la acti-
vidad productiva de este sector geogra-
fico. En aquellos distritos en los que
existan productores (o industrias) que
se puedan ver afectados por el nuevo
acuerdo, existird mayor disposicion
de sus congresistas a oponerse a la ra-
tificacién (Kahane, 1996; Magee, 2010).

Lo anterior se explicaria, en tanto
que en aquellos distritos econdmica-
mente més afectados (posiblemente)
con la puesta en marcha de un acuer-
do, sus trabajadores, gremios y grupos
de interés, optarfan por organizarse
y presionar aun mds a su legislador.
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Esto teniendo en cuenta que muchos
individuos podrian percibir que sus
trabajos estdn en peligro, debido a la
llegada de productos importados, gra-
cias al acuerdo. Ese miedo es lo que
moviliza a estos grupos, llevando al
parlamentario a optar por un recha-
zo al TLC (Henisz & Mansfield, 2006;
Lowi, 1964; Bailey et al., 1997).

Es asi como, las actividades produc-
tivas del distrito también son relevan-
tes, aquellas industrias o sectores que
se vean afectados por el tratado serdn
un factor para que el legislador busque
proteger su distrito (Lowi, 1964).

Tal es el caso de Chile en el TLC
con Estados Unidos, en el cual hubo
un porcentaje de legisladores que vo-
taron en contra de la apertura econd-
mica, debido precisamente a las ca-
racteristicas productivas de su distrito
(Baeza Freer & Lopez Varas,2012). De
tal modo, frente a la posibilidad de
la aprobacién de un tratado que per-
judicaba a sectores como la pequefia
agricultura, los legisladores optaron
por una postura inclinada hacia la de-
fensa de los intereses de su distrito
(Leight, 2008).

Segun Kaempfer y Marks (1993),los
parlamentarios serfan influenciados
no sélo por el nivel de desempleo en
si, sino que también por el nivel de in-
gresos y las industrias presentes en el
distrito al cual representa el congresis-
ta. De esta manera, existird una mayor
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probabilidad de apoyo a una politica
de liberalizacién comercial, si es que
estdn presentes un nivel salarial alto y
baja presencia de trabajadores -o pro-
ductores- afectados por el tratado. En
el caso del Nafta, aquellos distritos que
posefan menos trabajadores del sector
textil tendieron a presentar un mayor
apoyo al tratado (Kaempfer & Marks,
1993; Magee, 2010).

Por dltimo, dentro de los factores
que pueden influir en el comporta-
miento de los legisladores en materia
de acuerdos comerciales, estdn los de
cardcter institucional. Por ejemplo, el
proteccionismo va a depender del po-
der que tenga el presidente en relacién
con la legislatura (Nielson, 2003; Bor-
ges,2018). Presidentes con capacidades
por sobre la legislatura, permitiria que
sus politicas predominen. Pero, si al
contrario existe una legislatura con
amplios poderes, serd mds probable
que los legisladores opten por un ac-
tuar mds individual, pudiendo optar
por un proteccionismo. En palabras
de Borges (2018), este factor llevaria a
que las legislaturas tengan una partici-
pacién mds proactiva, y a que propon-
gan sus propios lineamientos.

Es mds, se tiene que en América La-
tina predomina un presidencialismo
fuerte, frente a lo cual las legislaturas
deben optar a adherirse a sus politicas,
o bien, distanciarse de las mismas. En
otras palabras, elegir si apoyan o no
las politicas o proyectos del ejecutivo.

Esto, se puede aplicar también en lo
referente a politica comercial y ratifica-
cién de los tratados. Para esta vertiente,
la capacidad que tenga una legislatu-
ra (y sus miembros) de oponerse al
ejecutivo depende de tres factores: las
capacidades técnicas de la legislatura;
las reglas bajo las cuales se eligen sus
miembros; y finalmente, el poder del
presidente (Borges, 2018).

Estudios sobre el Comportamiento
legislativo segiin el caso de Chile.

Los congresistas en Chile no son
meros espectadores del escenario po-
litico, sino que mds bien cumplen con
un rol mds activo. Esta cualidad proac-
tiva o reactiva del Congreso Nacional,
queda plasmada -por ejemplo- en la
oposicién por parte de los congresis-
tas chilenos, al Acuerdo de Libre Co-
mercio con los Estados Unidos (Bor-
ges, 2018).

Dicha oposicién que existe con el
Acuerdo de Estados Unidos se vincula,
no tanto al partidismo o ideologfa de
los congresistas chilenos, sino que mds
bien a factores geogréficos y socioeco-
ndémicos del distrito. Aquellos sectores
que posefan una mayor poblacién ru-
ral,y mds concretamente, vinculadas a
las industrias agricolas afectadas por el
tratado, tendieron a marcar una postu-
ra mds proteccionista,en comparacion
con sectores vinculados a otras indus-
trias (incluso algunos agricolas benefi-
ciados), cuyos representantes optaron
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por una postura mds préxima a la libe-
ralizacién econdmica (Baeza Freer &
Lopez Varas, 2012; Borges, 2018).

Ahora, lo interesante no es sélo la
existencia de oposicidn, sino que dicha
oposicién vino en gran medida de re-
presentantes de la derecha del espectro
chileno (UDI y RN), quienes defen-
dian las bandas de precio como medi-
das de proteccion a sectores vulnera-
bles. Por otro lado, algunos miembros
del Congreso, pertenecientes a la coa-
licién de gobierno (centro izquierda e
izquierda) optaban por la aprobacion
del acuerdo,y con ello, la desaparicion
de dichas bandas, pues las considera-
ban un mecanismo obsoleto, que no
representaba un beneficio para el de-
sarrollo del pais (Leight, 2008).

En esta misma linea, es que Pedro
Felit (2012), indica también que refe-
rente al Tratado de Libre Comercio
entre los Estados Unidos y Chile, otro
factor que incide en la decisién de los
legisladores tiene que ver con los nive-
les de desempleo. A mayor desempleo
en un sector geografico (distrito o Cir-
cunscripcién Senatorial), mds proba-
ble es que dichos congresistas opten
por rechazar la ratificacién del Trata-
do. Esta idea, va de la mano de la ya
conocida afirmacidn tedrica de que el
desempleo -o la posibilidad de generar
desempleo- es el principal motor de la
oposicién al libre comercio (Henisz
& Mansfield, 2006; Gould et al., 1993).
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Se produce, por lo tanto, una mar-
cada oposicién al acuerdo por parte
de las regiones correspondientes a las
zonas centro y sur del pafs. Mencién
se hace a la oposicién de todos los le-
gisladores de la region de La Araucania
(Disi, 2020).

En lo que respecta a la influencia
de los gremios en la aprobacién de
los acuerdos comereciales, el sector que
mds influirfa en el comportamiento
legislativo de la Cdmara de Diputados
vendria a ser el sector agricola, por
sobre el sector industrial y manufac-
turero. En parte, ello se puede deber
a que las industrias (o sectores manu-
factureros) que se habfan visto afecta-
dos por los acuerdos, no posefan las
mismas capacidades de ejercer presion
que en el caso de los grupos agricolas
(Cuevas, 2019).

En resumen, en el acuerdo de los Es-
tados Unidos, el factor partidista no ju-
garfa un papel fundamental, sino que
mds bien vendrian a ser los intereses de
los actores vinculados a la agricultura
chilena (SNA, por ejemplo) (Borges,
2018; Baeza Freer & Lopez Varas, 2012;
Disi, 2020). Estos grupos, al verse ne-
gativamente afectados por el acuerdo,
y temiendo ademds la perdida de tra-
bajo de los pequeiios agricultores, son
quienes optan por movilizarse y bus-
car apoyo en los congresistas (Baeza
Freer & Lopez Varas, 2012).

Como bien se ha podido perci-
bir, en general, el principal acuerdo
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estudiado es el caso del TLC con los Es-
tados Unidos, el cual muestra una clara
influencia de la actividad del distrito
en la decisién de votar a favor o no de
la ratificacién del acuerdo. La excep-
cién, como se pudo notar, es el caso de
la investigacién de Cuevas (2019) y que
si bien su investigacién no se vinculd
directamente con el comportamiento
legislativo (tuvo un enfoque especial
en el caso del Mercosur), su andlisis
respecto de éste y de los acuerdos ana-
lizados (ACE N°35, TLC con Canad4,
TLC con Estados Unidos, Alianza del
Pacifico y el P4), arrojaron una signi-
ficancia de los gremios del sector agri-
colay ganadero.

Lo que cabe probar ahora, es si di-
cha relacién entre la industria, la ideo-
logfa y la intencién de voto de los di-
putados, se aplica del mismo modo en
estos cuatro acuerdos (el factor ideo-
légico como tal, no fue considerado
en dicha tesis doctoral, variable que
es parte fundamental del modelo en
este trabajo).

Cabe resaltar que, la ideologifa pa-
reciera ser un factor que ha quedado
rezagado en materia de politica comer-
cial en Chile. Por un lado, se encuen-
tran aquellos trabajos vinculados al
acuerdo con los Estados Unidos, que
descartan una influencia ideoldégica en
el voto de los congresistas de la época
(Borges, 2018; Baeza Freer & Lopez Va-
ras, 2012). Asi mismo, vimos anterior-
mente que, en la época de la Concer-
tacion, existié un consenso que agrupo,
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inclusive, a la izquierda chilena (van
Klaveren, 2011; Fermandois, 2006).

Referente a lo anterior, se destaca
también el pragmatismo existente en
Chile por parte del sector politico
chileno -principalmente de los presi-
dentes- ademds de la disciplina, orden,
consistencia ideoldgica, sin mencionar
la centralidad existente en el escenario
politico (debido al sistema electoral)
que termina por agrupar a las fuerzas
politicas en coaliciones. La formacién
de dichas coaliciones podria significar
que: “la identidad ideoldgica de cada
partido politico se pierde dentro de las
coaliciones por la necesidad ineludi-
ble de alcanzar el consenso suprapar-
tidario” (Porras, 2003, p. 23).

Lo anterior, dificulta la posibilidad
de respuestas en base a las diferencias
ideoldgicas de los partidos participan-
tes, con el fin de alcanzar consensos.
Sin mencionar que podrian terminar
perdiendo su papel como intermedia-
rios de la sociedad con el Estado, por
lo menos, en el dmbito de politica co-
mercial (Porras, 2003).

Ahora bien, a pesar de los argumen-
tos que pueda haber en contra de una
posible influencia de la ideologia en
la politica comercial chilena, Felia y
Oliveira (2018), en su an4lisis acerca del
comportamiento legislativo de los pai-
ses latinoamericanos, llegan a una con-
clusién un tanto diferenciado, respec-
to de los trabajos anteriores. Aqui, no
sblo se analiza un acuerdo comercial
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en concreto, sino que se analiza la po-
litica exterior de seis paises, entre ellos
el Chile de los afos de la Concertacidn.
Segun esta investigacidn, la politica
exterior vendria determinada por una
serie de hechos que corresponderfan
a factores partidarios, de coalicidn, asi
como también de distritos. Dicho re-
sultado, resume la discusién tedrica
del apartado anterior, pues un factor
no necesariamente anulard a los otros.

En lo que respecta a Chile, éste es
un pais -al igual que el caso mexicano-
con una polarizacién partidaria alta
-que estd bien alineado ideoldgicamen-
te entre derecha e izquierda- en materia
de politica exterior (Feliu et al.,2009).

A pesar de dicha polaridad, esta
condicién podia ser mitigada gracias

a que los partidos politicos del pais
-que pertenecen al gobierno- gozaban
de una gran disciplina la que los lle-
vaba a actuar en conjunto como coa-
licién, con la mayorfa parlamentaria
que existia en esos tiempos (Felia &
Oliveira, 2018).

Tomando en cuenta lo anteriormen-
te dicho sobre el comportamiento legis-
lativo de Chile, es que en este trabajo se
analizan los factores socioeconémicos
e ideoldgicos de los partidos y su rela-
cién con el proceso de ratificacién de
tratados que se lleva a cabo en el Con-
greso Nacional de Chile,en materia de
la Politica Comercial Chilena.

III. DiseNOo METODOLOGICO

En el presente articulo se busca ana-
lizar qué factores son los que incidi-
rfan en el Comportamiento Legislati-
vo en los miembros de la Cdmara de
Diputados del Congreso Nacional de
Chile, en materia a la ratificacién de
acuerdos comerciales, especificamen-
te aquellos ratificados en la época de
los gobiernos de la Concertacion. Este
andlisis, se realiza mediante el estable-
cimiento de regresiones logisticas en
las variables independientes socioeco-
ndémicas e ideologia frente a la variable
dependiente de rechazar, o bien, abste-
nerse de un acuerdo de libre comercio.
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Todo esto con el fin de establecer una
relacion entre dichas variables (Guja-
rati & Porter, 2004).

Por tanto, lo primero que hay que
tener en cuenta es la unidad de obser-
vacion, que en este caso corresponde
a los diputados del Congreso Nacio-
nal de Chile. Esto, no s6lo porque es
dicha Cdmara la que presenta mayor
oposicion en las discusiones (siendo el
Senado mds homogéneo en esta ma-
teria), sino porque ademds posee una
composiciéon mds numerosa. El Sena-
do, al estar compuesto s6lo por treinta
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y ocho miembros presenta una varia-
bilidad menor de casos, situacién que
podria afectar los resultados del mode-
lo, sobre todo teniendo en cuenta que
las regresiones se hardn por cada uno
de los casos, es decir, por cada acuerdo.
Se utilizaron datos secundarios obte-
nidos de las votaciones del Congre-
so Nacional (Biblioteca del Congreso
Nacional) y datos econémicos de los
distritos (regiones y distritos, por me-
dio de bases provenientes del INE y
datos del censo de 2017, ademds del
censo 1992y 2002) y también de datos
recogidos del Observatorio de Elites
Parlamentarias (PELA), en su pdgina
web, lo que corresponde a seis encues-
tas desde el periodo 1993-1997 hasta el
periodo 2006-2010.

En cuanto al plan de anilisis, una
vez completa la recoleccion y organi-
zacién de la informacién almacenada
la base de datos se procedié al procesa-
miento para someter dichas variables
a una regresion logistica (logit), con la
finalidad de estudiar la probabilidad
de que los diputados voten en contra,
o bien, opten por la abstencién del
acuerdo en estudio. La eleccién de di-
cha regresion se debe, principalmente,
ala composicién de la variable depen-
diente (voto de los diputados), la cual
corresponde a una variable de tipo
dicotémica (Gujarati & Porter, 2004).
Dicha regresién logistica, fue aplicada
en cada uno de los casos estudiados,
esto es, cada uno de los acuerdos co-
merciales seleccionados.
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Para efectos de la organizacién de
los datos de la investigacidn, ya se men-
ciond que la unidad de observacion
corresponde a los miembros de la Cé-
mara de Diputados del Congreso Na-
cional. Tomando en cuenta esto, la po-
blacion a analizar en este articulo estd
compuesta por los miembros de dicha
Cdmara, correspondientes a los perio-
dos en los que se produjo el proceso de
votacién de los acuerdos comerciales.
Concretamente en este caso, fueron
tres los perfodos legislativos a analizar
(periodo 49, periodo 51y periodo 52),
y teniendo en cuenta que el total de
legisladores serd de 120 por periodo, el
total de legisladores a analizar serdn de
360 miembros.

En cuanto a la muestra de tratados,
estos han sido seleccionados bajo los
siguientes criterios:

* Debe haberse aprobado en el Con-
greso Nacional: Esto es fundamental,
sobre todo considerando que se busca
analizar a los congresistas como uni-
dad de observacidn. Por lo tanto, aque-
llos acuerdos que no pasaron por las
manos del Congreso no se deberdn
contar. Tal es el caso de los Acuerdos
de Complementacién Econdmica con
Venezuela, Argentina, o Bolivia, en es-
tos casos se aprobaron por decreto por
parte del ejecutivo (Porras, 2003).

e El proceso de ratificacién debe es-
tar completo en el Congreso: Es decir
que la votacion se haya llevado a cabo
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en las dos Cdmarasy el proceso de rati-
ficacidn esté aprobado. Esto,aun cuan-
do el Senado no es objeto de anlisis.

¢ Que sea anterior a la reforma elec-
toral: Debido a que en el afio 2017 de-
buté la reforma electoral, la cual pro-
dujo diferencias en la configuracién
de los distritos, los que pasaron de 60
a ser sblo 28. Esta reforma, también
contribuy6 a aumentar la fragmenta-
cién del Congreso Nacional -esto, al
aumentarse la magnitud- es decir el
numero de escafios que corresponde
por distrito. De esta manera, la Cima-
ra de Diputados queda conformada ya
no por 120, sino que por 155 diputa-
dos. Como estos cambios no sélo han
afectado el ndmero de miembros de
la Cdmara de Diputados y del Sena-
do, sino que también ha afectado el
numero de los distritos (por tanto, la
composicion), es menester tener en
cuenta estos cambios producidos por
la reforma y sélo tomar casos anterio-
res (Gamboa & Morales, 2016).

e Es asi{ como, a pesar de que en el
acuerdo de libre comercio con Brasil
(de 2020), - por poner un ejemplo- po-
see un gran numero de opositores en
la Cdmara de Diputados, este no podra
incluirse, debido a que su proceso de
ratificacion es posterior a la reforma
(Cédmara de Diputados, 2020).

* Debe existir oposicion al Tratado:
Debido a que el objetivo es analizar los
factores que influyen en la oposicién a
los acuerdos comerciales, se hace poco

relevante el estudiar casos en que no
ha habido oposicién a dicho acuerdo,
pues no hay nada que analizar.

* Asi mismo, y vinculado a lo ante-
rior, tomando en consideracién que
lo que se busca es estudiar la oposi-
cién a los acuerdos y no los factores
de la postura favorable, es que se ha
optado por aquellos que gocen de una
oposicién considerable. En este caso,
los que tienen mayor oposicion son:
ACE N°35 con Mercosur; TLC Canadd;
TLCEE.UU.;y por dltimo el P4, en el
caso de los diputados. Esto, debido a
que cémo se menciond en el apartado
referencial y tedrico, en la época de la
Concertacidn, la discusidn referente a
los acuerdos comerciales gozé de un
amplio consenso en el escenario politi-
co, exceptuando estos cuatro acuerdos.

En general, casi todos los acuerdos
comerciales poseen una oposicion
-presencia de votos contrarios o de
abstencidn-, siendo en la mayoria de
los casos en ndmeros inferiores al 10%
de los presentes. S6lo existen 4 casos
en la época de la Concertacién donde
dicha situacién cambia, alcanzando
niveles de no aprobacién superiores
al 15% (Grifico 1).

Por ultimo, cabe resaltar que refe-
rente a dichos acuerdos, mds que anali-
zarlos a ellos propiamente tal, este arti-
culo se centra en la decision que toman
los congresistas respecto del acuerdo,
teniendo en cuenta las siguientes varia-
bles y factores. La variable dependiente
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es el voto frente al Acuerdo: Configu-
rada como variable dicotdmica, don-
de el valor 0 es para cuando se vota a
favor de un acuerdo y 1, en el caso de
que la opcién de los diputados sea
votar en contra, o bien, el abstenerse

a la ratificacién. Cabe destacar,ademds,
que no se tomard en cuenta la ausencia,
pues lo que interesa analizar es la in-
fluencia de los factores en la intencién
de voto de los miembros del Congreso
presentes en las Cimaras.

Grifico 1. Porcentaje de apoyo y Oposicion a acuerdos comerciales en la

Camara de Diputados, durante

los gobiernos de la Concertacion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de dato

s de las Historias de la Ley de la Biblioteca del

Congreso Nacional.
Nota: Estimacidn porcentual basada en los miembros presentes del Congreso, sin contar las
ausencias

Respecto a las variables indepen-
dientes y de control, lo primero es el
factor socio econdmico o geogrifico:
Esta variable, hace referencia a los efec-
tos del Tratado sobre el distrito desde
el punto de vista econémico, en re-
lacién con los grupos de interés del
distrito. Es decir, el impacto que eco-
nomicamente podria traer al distri-
to (Kahane,1996; Henisz & Mansfield,

2006). Para estos datos se ha optado
por el porcentaje de trabajadores por
sector afectado por el acuerdo. En el
caso de la agricultura, la ganaderia y sil-
vicultura, van como una sola variable
denominada “Ganaderia y Agricultu-
ra” Se ha incluido también el nime-
ro de trabajadores del sector indus-
trial manufacturero, que en la base de
datos recibe el nombre de “Industria
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Manufactura” La manufactura se in-
cluye -principalmente- debido a su pre-
sencia como industria potencialmente
afectada en algunos acuerdos, como
es el caso de Mercosur o Canadd, por
ejemplo. Por dltimo, se tiene como va-
riable de control la tasa de desempleo
o de desocupacidn. Esta fue obtenida,
gracias a los datos aportados de los cen-
s0s 1992 y 2002, bajo solicitud, por el
INE. Esta variable corresponde a la ci-
fra de cesantes y los que estdn buscan-
do trabajo por primera vez, esto segin
el modo de entender la desocupacién
o desempleo del propio INE, para los
informes de censo 1992 y 2002 (INE,
2002). Esto considerando que, en el
caso del TLC con los Estados Unidos,
aquellos congresistas que pertenecian
a regiones o distritos con alto nivel de
desempleo tendieron a una inclina-
cién contraria del acuerdo (Felit, 2012).

Desde el plano partidario o ideold-
gico del partido del legislador, corres-
ponde a la posicién ideoldgica (varia-
ble Ideologia) que posee el partido del
congresista, esto segun las encuestas
legislativas del Observatorio de Elites
politicas en América Latina, de la Uni-
versidad de Salamanca, aplicadas a los

periodos legislativos correspondientes
(PELA). Esta ha sido definida, por los
datos de la encuesta ya mencionada

Finalmente, se encuentra la variable
coalicidn, la cual hace referencia a la
relacién del diputado (y su partido con
el gobierno (si es de gobierno u oposi-
cién). Entiéndase aqui, si pertenecen a
la Concertacidén -Partido Por la Demo-
cracia (PPD), Democracia Cristiana
(DC), Partido Socialista (PS), Partido
Radical Social Demdcrata (PRSD)- o
bien, a la Alianza, es decir, a Renova-
cién Nacional (RN), 0 la Unién Demé-
crata Independiente (UDI) (Alemdn &
Saiegh, 2007).

Esta dltima variable, serd una varia-
ble de control. Esto tomando en cuen-
ta algunas evidencias empiricas, acer-
ca de cdmo influye la relacion de los
miembros de la Cdmara de Represen-
tantes con el gobierno, sin mencionar,
estudios que vinculan la aprobacién
de acuerdos en Chile -por parte de le-
gisladores de izquierda- a la pertenen-
cia de la coalicién de gobierno (Felia
& Oliveira, 2018).

IV. REsuLTADOS

En esta seccion se exponen los re-
sultados del anlisis de los datos. Este
4 B 7
andlisis se hard observando los acuer-
dos por separado, para asi poder de-
terminar cudl variable influyé en la
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decision de no votar a favor de la rati-
ficacion del acuerdo en cuestién (optar
por rechazo o abstencién).
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Como bien se menciond, en el apar-
tado correspondiente al disefio me-
todoldgico, se aplicé a la Cdmara de
Diputados una regresién logistica a
la variable dependiente (voto hacia el
acuerdo), en base a variables indepen-
dientes que corresponden a la ideo-
logfa y a las industrias afectadas por
el acuerdo y que estdn presentes en
el distrito.

En esta Cdmara, durante el periodo
de la Concertacién, pareciera existir
un voto que no se encontraria sujeto
bajo una I6gica partidaria -o bien ideo-
l6gica- sino que mds bien responderia
a las caracteristicas socioecondmicas
del distrito al que pertenece el con-
gresista, principalmente vinculado a
la industria que se presenta en dicho
sector. Ahora, lo principal es ir anali-
zando caso por caso.

a) Caso del Acuerdo de
Complementacion Economica N°
35 de Mercosur 'y Chile:

De los cuatro acuerdos que se ana-
lizaron en la Cdmara de Diputados, el
ACE N°35 es el primero en tramitarse
y aprobarse por el Congreso, desde
el retorno a la democracia. No estd
demds decir que, este acuerdo -en su
contenido- trajo un cierto grado de
oposicién debido a la presencia de
sectores sensibles, pertenecientes al
sector agricola y ganadero (carne por-
cina, jamones, aves, mantequilla, ceba-
da, avena, mafiz, etc.), cdmo también
al sector productivo correspondiente
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al industrial manufacturero (calzado,
textiles, sulfato de cobre, entre otros),
los cuales pertenecian a la categoria
de “especial sensibilidad” (BCN, 1996).

Lo primero que nos muestran los
datos respecto a este caso, es que la po-
sicién a favor del Acuerdo de Comple-
mentacién Econdmica tuvo una apro-
bacidn del 61,86%, es decir, 73 votos de
diputados que optaron por la ratifica-
cién. En contraste, la opcion de optar
por la postura abstencién o de votar
en contra, corresponden a 45 votos, es
decir al 38.14% de los presentes en di-
cha sesién (BCN, 1996).

Lo que cabe preguntarse ahora es
de dénde procede tal oposicién. En
este caso, y a simple vista -tal y como
ya se habfa mencionado en la seccién
anterior, la oposicion a el proceso de
ratificacién se dio, principalmente, por
los miembros de partidos opositores.
Por otro lado, la postura favorable a di-
cho acuerdo comercial corresponderia
a la coalicion que en esa época gober-
naba, es decir, la Concertacién (Tabla 1).
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Tabla 1. Posicidn frente a la ratificacién del ACE N°35 Chile-
Mercosur, segun coalicién (Gobierno-Oposicién)

| Oposicion

Gobierno

Posicién Frecuencia Total% Frecuencia % Total%
Favor 63 92,65 92,65 10 20,00 20,00
Rechazo/Abstencién S 735 100,00 40 80,00  100.00

Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos e informacién obtenidas de la
Biblioteca del Congreso Nacional.

La Tabla 2, nos muestra el resulta-
do de dicha regresion, indicando qué
tanto incide cada variable a la proba-
bilidad de que la posicidn frente a la
ratificacién -adoptada por un congre-
sista- sea contraria, o bien, de absten-
cién. Segun estos resultados, en el caso
del ACE N°35, la variable vinculada a
la industria -presente en el distrito- in-
fluye de manera significativa, pero lo
hace de modo particular en el sector
ganadero y agricola. Por otro lado, en
el caso del sector manufacturero, la
influencia que ejerce dicha variable
no es significativa, ya que cuenta con
un valor p>0,05. Ahora bien, si consi-
derdramos una significancia al 90% de
confianza, esta variable, podria tener
efectos significativos en la decisién de
los legisladores al momento de apro-
bar, o no, el acuerdo (Tabla 6).

De tal manera,y por lo menos en el
caso de la agricultura y ganaderfa, se
aprueba la hipdtesis uno ya que, a me-
dida que existe mayor porcentaje en el
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distrito de trabajadores pertenecientes
al sector agricola y ganadero, mayor
probabilidad de que los legisladores
voten en contra de la ratificacidn.

Por ultimo, en el caso de la variable
correspondiente a la ideologfa, se tiene
que su influencia en la probabilidad
de que un miembro de la Cimara de
Diputados opte por rechazar o abste-
nerse -en base a factores ideoldgicos-,
no arroja resultados significativos. Pro-
bablemente, esto se deba a que la ma-
yor parte de los opositores pertenecen
a la derecha chilena. Por lo tanto, y
considerando un valor p>0,05, se des-
echa la hip6tesis dos, aprobdndose la
hipétesis nula (Tabla 2).
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Tabla 2. Resultados de modelo de Regresidn logistica aplicado en el ACE N°35.

Variables Coeficiente
Industria Manufacturera 6.741*
(4.090)
Ganaderfa y Agricultura 6146
(1.388)
Tasa de desocupacién 4117
(13.51)
Coalicién 5.953%#*
(1.548)
Posicion ideoldgica del partido -0.632
(0.542)
Constante -4.885**
(2.160)
Observaciones
Pseudo R Cuadrado 0.5387
Prob. Chi Cuadrado 0.0000

Nota: Error estindar en paréntesis.
9 p<0.01, ** p<0.03, ¥ p<0.1
Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos del Instituto Nacional de
Estadisticas, de Biblioteca del Congreso Nacional, datos del Instituto Nacional de Estadisticas
(INE) y la encuesta de Elites Parlamentarias en América Latina (PELA), de la Universidad de
Salamanca.

As{ mismo, importante es la men-
cién de las variables de control, y que,
segun la bibliograffa, podrian tener in-
fluencia en la toma de decisiones de un
diputado -por lo menos- en materia de
ratificacién de acuerdos comerciales.
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Por un lado, se encuentra el desem-
pleo que, a pesar de ser significativo,
los valores de los coeficientes indican
que existe una relacién inversa. Esto
quiere decir que, a mayor tasa de des-
empleo, menor probabilidad de que
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se rechace -o que se abstenga- la rati-
ficacién del acuerdo. Estos resultados,
contrastan en cierta medida con el tra-
bajo de Felit (2012), en tanto que segin
este autor la relacién entre dichas varia-
bles serfa directa, algo que no ocurre en
este caso.

Por otra parte, si bien existe signifi-
cancia en la variable coalicién (Gobier-
no u Oposicién), la ideologia no posee
significancia, teniendo un valor p>0,05.
De esta manera, la postura contraria a la
ratificacién por parte de los diputados
pertenecientes a partidos opositores no
tendria vinculo con la ideologfa.

Por ultimo, si tuviéramos que anali-
zar, cudl fue el impacto de cada variable
sobre la decision del legislador al mo-
mento de votar este acuerdo, se hace

necesario la revision de los efectos mar-
ginales de cada una de las variables.

Por un lado, tenemos la variable co-
rrespondiente a“Ganaderia y Agricultu-
ra”Segun los resultados, mientras mayor
presencia de trabajadores -en el distrito-
vinculados a la agricultura o ganaderia,
mayor es la probabilidad de que el legis-
lador opte por rechazar -o emitir voto de
abstencidn-la ratificacién al acuerdo co-
mercial con el Mercosur. Por lo tanto,en
aquellos distritos en los que se presenta
mayor porcentaje de trabajadores agrico-
las y ganaderos, existe una mayor proba-
bilidad de que el congresista ejerza una
abstencién o un voto de rechazo. Esto,
queda plasmado en el Grifico 2,que nos
ilustra del impacto en la probabilidad,
por parte dicha variable independiente.

Grifico 2. Efectos Marginales, seguin la variable Ganaderia y Agricultura en
el acuerdo del ACE N° 35 Chile-Mercosur.

Predicciones ajustadas con un 95% de Cls

4 .6
1 1

Pr (Voto TLC Chile EE.UU.)
2
L

o

T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
.006 .036 .066 .096 .126 .156 .186 .216 .246 .276 .306 .336 .366 .396 .426 .456 .486 .516 .546
Variable: Trabajadores Ganaderia y Agricultura

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recolectados del Instituto Nacional de Estadisticas
(INE) y la Historia de la Ley en la Biblioteca del Congreso Nacional
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Ahora bien, tal como se pudo ob-
servar en los resultados del modelo de
regresién logistica, si bien la ganaderia
y agricultura tienen un efecto significa-
tivo en la variable dependiente (siendo
la tinica variable independiente signifi-
cativa),lo cierto es que también se hace
necesario comparar las otras variables
(significativas) del modelo.

Por un lado, tenemos la variable
de control "coalicién", que se vincula
al dmbito partidista de las variables.
Segun el Griéfico 3, un legislador que
pertenezca a la coalicidén opositora ten-
derd a tener 91% mds de probabilida-
des de votar en contra del ACE N°35,
esto en relacién con los pares legisla-
dores pertenecientes a la Concertacién
(Grafico 3).

Grifico 3. Efectos Marginales, segun la variable Coalicién en el acuerdo del
ACE N° 35 Chile-Mercosur

Predicciones ajustadas con 95% Cls

4 .6 .8
1 1 1

Pr (Voto ACE N° 35 Chile-Mercosur)
2
1

o -

T
Gobierno

T
Oposicior

Coalicion

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recolectados de Instituto Nacional de Estadistica, y
la Historia de la Ley en la Biblioteca del Congreso Nacional

Por ultimo, se encuentra la variable
correspondiente al desempleo presente
en el distrito. Como ya vimos, la relacion
entre dicha variable y la probabilidad de
rechazar -o abstenerse- el acuerdo co-
mercial, es contraria a la esperada. Entre
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mds desempleo en el distrito, pareciera
que las probabilidades de rechazo o abs-
tencidn se disminuyen (Grafico 4).

De esta manera, y segun lo ilustra-
do por el Grifico 4, en los distritos con
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mayor tasa de desocupacidn, la proba-
bilidad de que el legislador -vinculado
a dicho distrito- votase en contra, o se
abstuviera de votar por la ratificacién
del acuerdo, era menor que en el caso de
distritos con bajas tasas de desocupacion.

En el caso de estos altimos, la probabi-
lidad de que se optara por rechazar o
abstenerse de la ratificacién del acuer-
do, era ain mayor (cerca del 80% en los
casos con menor tasa de desocupacion).

Grifico 4. Efectos Marginales, segtn la variable Tasa de desocupacion en el
acuerdo del ACE N° 35 Chile-Mercosur

Predicciones ajustadas con un 95% Cls

.8
1

N

.6
1

4
1

Pr (Voto ACE N°35 Chile-Mercosur)
2
1

o -

T T T T
.034 051 .068 .085

T
102

T T T T T
19 136 1683 470 187

Tasa de desocupacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recolectados del Instituto Nacional de Estadistica
(INE), y la Historia de la Ley en la Biblioteca del Congreso Nacional.

b) Caso del Tratado de Libre
Comercio entre Chile y Canadd.

Posterior a el ACE N°35, el debate se
centra en el Tratado de Libre Comer-
cio de Chile con Canadd, uno de los
miembros del Nafta. En este acuerdo,
al igual que en el caso del ACE N°35,
también se contd con sectores de la
economia chilena afectados, y que, en
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cierta medida, tomaron parte de las
discusiones en la sala (BCN, 1997).

Dichos sectores afectados por el
acuerdo, corresponderian -principal-
mente- al sector agricola y ganadero.
Destacan aqui, los casos de los produc-
tores de cebada, cerveza, malta, jugos
de fruta, avena, carne de cerdo, embu-
tidos, remolacha, trigo, etc. As{ mismo,
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destacan algunos sectores industria-
les y manufactureros afectados por el
acuerdo, principalmente algunos texti-
les e industrias madereras (BCN,1997).

Este Tratado de Libre Comercio,
contdé con un numero de oposicién

considerable, siendo los votos en con-
tra y de abstencién equivalentes a la
cuarta parte del total de miembros en
ejercicio, y alrededor de un 29% en el
caso de los presentes en la votacion en
sala (Tabla 3).

Tabla 3. Posicién de diputados frente al Acuerdo de Libre Comercio Chile-
Canadd, segun coalicién.

Posicién Gobierno Oposicién Total
Favor 65 12 77
% 100.00% 28.57% 71.96%
Rechazo/ Abstencién 0 30 30
% 0.00% 71.43% 28.04%
Total de votos 65 42 107
Porcentaje total 100.00% 100.00 % 100.00%

Fuente: Elaboracidn y estimacién propia a partir de datos e informacion de la biblioteca del
Congreso Nacional.

Ahora bien, tal y cémo se puede apre-
ciar en la tabla,a pesar de contar con una
gran oposicion, la particularidad -de la
votacion- recae en la composicion de la
oposicion al ratificar dicho acuerdo. Es
verdad que, en este acuerdo la oposicién
proviene de la derecha, principalmente.
La diferencia radica en que, en este caso,
la opcién de abstenerse o votar en con-
tra del acuerdo provino en un 100% de
la coalicién de oposicion (Renovacion

Nacional y Unién Demdcrata Indepen-
diente) (Tabla 8).

Debido alo anterior, es que la variable
de control de “Coalicién” no se aplico
en este caso particular, siendo el dnico
caso de los acuerdos en que esto ocu-
rre. Esto se debe, principalmente, a que
c6mo solo existen votos en contra -o de
abstencion- por parte del bando opositor,
al momento de incluir dicha variable en
la regresion, esta quedarfa omitida.
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Lo que interesa ahora es determinar  es importante considerar el modelo de
a qué se debe dicha oposicién al Trata-  regresién en el caso del TLC de Canadd
do de Libre Comercio con Canadd, por  con Chile, representado en la Tabla 4.
parte de la Derecha chilena. Para ello,

Tabla 4. Resultados de modelo de regresion Logistica aplicado al Tratado
de Libre Comercio Chile-Canada

VARIABLES Coeficient
Industria Manufacturera -12.35%
(7.042)
Ganaderia y Agricultura 4.977*
(2.739)
Tasa de desocupacién -2.137
(17.00)
Posicién ideolégica del partido 2.011%**
(0.612)
Constante -10.93%**
(3.654)
Observaciones 107
Pseudo R Cuadrado 0,5591
Prob. Chi Cuadrado 0.0263

Nota: Error estdndar en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadisticas,
de Biblioteca del Congreso Nacional, datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y la
encuesta de Elites Parlamentarias en América Latina (PELA), de la Universidad de Salamanca.

Segun estos resultados, a diferencia  rechazar- el acuerdo comercial. Asi pues,
del caso anterior, la presencia de indus-  con un valor p>0,05 en ambos sectores
tria afectada no influye en la probabi- productivos afectados -industria manu-
lidad de que la decisién de un legisla- facturera o sector agricola y ganadero-se
dor sea la de optar por abstenerse -0 rechazala hip6tesis uno,aprobandose la

30



ALFONSO NICOLAS LEIVA BUSTAMANTE

“Entre la ideologia y el distrito™: factores que influyen en el proceso de ratificacion de los
Acuerdos Comerciales en la Cimara de Diputados del Congreso Nacional de Chile, durante

los Gobiernos de la Concertacion

hipdtesis nula. Aunque cabe resaltar que,
dichas variables, serfan significativos si
se considera una confianza de 90%. En
el caso de la ideologia, se presentan va-
lores significativos -con un valor P<0,05-
por lo que se deduce que, entre mds de
derecha se estd, mayor es la probabili-
dad de votar contra el acuerdo (o bien,
abstenerse).

Frente a lo anterior, hay que tener
en cuenta que, mds que por los valores
correspondientes a la ideologia de los
partidos de derecha, el no votar a favor
se puede deber a que la totalidad de
los opositores fueron miembros de la
oposicién. De este modo, posiblemen-
te, la posicion adoptada frente al acuer-
do se debe a la relacién opositora con
el gobierno de turno, algo que -segin
la teorfa- podria facilitar la oposicién a

un acuerdo (Magee, 2010; Porras, 2003).
En este sentido, de un voto ejercido por
una coalicién opositora, y no tanto por
una ideologfa, propiamente tal. Es as{
como, en el caso de Canadd, la hip6tesis
dos de la investigacién queda aprobada,
rechazdndose la hipédtesis nula.

¢) El caso del Tratado de Libre
Comercio EE. UU. y Chile.

Como ya se menciond en la seccién
anterior, este acuerdo no solo se carac-
teriz6 por ser polémico en cuanto a su
contenido, pues recordemos que supri-
mia las bandas de precios destinadas a
proteger al sector agricola, sino que ade-
mds fue un caso extremo de negociacién
en el que Chile debid ceder en diferentes
dmbitos (Wehner, 2007).

Tabla 5. Posicién de diputados frente a ratificacion de TLC EE. UU.-Chile,
segun coalicion.

Posicién Gobierno Oposicién Total
Favor 37 49 86
% 82.22% 85.96% 84.31%
Rechazo/Abstencién 8 8 16
% 17.78% 14.04% 15.69%
Total 45 57 102
Total% 100.00% 100.00% 100%
Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadisticas

y de Biblioteca del Congreso Nacional.
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El Acuerdo de Libre Comerciode Es-  oposicién a la opcién de ratificar, un
tados Unidos con Chile no es diferente  50% corresponde a la Concertacién y
al resto en cuanto a oposicion, pues un el otro 50% al bando opositor (Tabla 5).
15,69% corresponde a la oposicion de la
ratificacién del acuerdo,aun cuando sea Como bien se menciond, en este
la mds baja de los cuatro casos. De esta  acuerdo los sectores que protagonizaron

Tabla 6. Resultados de modelo de regresion logistica aplicado al TLC

Chile-EE.UU.
VARIABLES Coeficiente
Ganaderia y Agricultura 4.325%%
(2.180)
Industria Manufacturera 3.089
(7.462)
Tasa de desocupacion 16.68%*
(8.499)
Coalicién -0.0940
(1.142)
Posicion ideolégica del partido -0.0392
(0.268)
Constante -4.866%*
(2.069)
Observaciones 102
Pseudo R Cuadrado 0.0891
Prob. Chi Cuadrado 0.0000

Nota: Error estdndar en paréntesis.
% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadisticas,
de Biblioteca del Congreso Nacional, datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y la
encuesta de Elites Parlamentarias en América Latina (PELA), de la Universidad de Salamanca.
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el debate correspondieron al sector agri-
cola tradicional, pues la eliminacion de
las bandas de precio perjudicaba a aque-
llos vinculados a la industria del azicar,
remolacha, trigo y harina de trigo, entre
otros (Leight,2008; Wehner,2007). Aho-
ra, respecto a la influencia que ejercen
las variables independientes frente a la
variable dependiente, queda expresado
en la siguiente tabla de resultados del
modelo de regresion logistica, lo cual
no difiere en gran medida del caso del
ACE N°35 (Tabla 6).

Como bien se puede apreciar en
los datos otorgados por el modelo de
regresion, la dnica variable indepen-
diente que influye en el acuerdo es
la correspondiente a la presencia de
trabajadores en el distrito, siendo mds
concretos, la variable relacionada con
la agricultura y ganaderfa. De esta ma-
nera, con un valor p<0,05, se da por
aprobada la hipétesis uno de la in-
vestigacion, en tanto que la presencia
de sectores productivos afectados en
el distrito -en este caso vinculados al
sector agricola y ganadero- influye en
la probabilidad de que el diputado
decida optar por no ratificar el acuer-
do comercial (rechazar o abstenerse).

El caso de la manufactura, con un
valor p>0,05, se deduce que la variable
no influye en la decision de los legisla-
dores respecto del acuerdo. Lo mismo
ocurre en el caso de la ideologfa,en el
que el modelo vuelve a otorgar un va-
lor no significativo a la variable inde-
pendiente. En el caso de la tasa de des-
empleo, al poseer un valor p<0,05, se

estima que tiene una influencia signifi-
cativa -por lo menos en lo que respecta
a este modelo- en la probabilidad del
legislador a optar por una opcién de
abstencién o contraria de la ratifica-
cidén del tratado. En este caso, se estd
en concordancia con lo expuesto por
Pedro Feliu (2012), aunque en el resto
de los casos, dicha variable, no tiene el
efecto que se esperaba.

Analizando los efectos marginales
de este caso, se tiene que, efectivamen-
te, son dos las variables que impactan
(de modo significativo) en la variable
dependiente. Una de ellas, es la relacio-
nada con la ganaderia y la agricultura,
que segun el Grifico 5, a medida que
aumenta el porcentaje de trabajadores
-vinculados a este sector- en el distrito,
aumenta de manera gradual la proba-
bilidad de que el legislador opte por
rechazar -o votar por abstencidn- el
acuerdo de libre comercio. Ahora bien,
cabe notar que, en este caso la variable
en andlisis posee un impacto menor, si
lo comparamos con el caso del ACE
Ne35 entre Chile y Mercosur.

Finalmente, se encuentra la variable
correspondiente a la tasa de desocu-
pacidn que, en este caso en concreto,
cuenta con el impacto esperado, segin
lo expuesto. Es as{ como, a mayor pre-
sencia de desocupacidn en el distrito,
mayor impacto en la probabilidad de
rechazar -o abstenerse a- la ratificacion
del acuerdo comercial (Grifico 6).
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Grifico 5. Efectos Marginales, segun la variable Ganaderia y Agricultura en
el TLC Chile-Estados Unidos

Predicciones ajustadas con un 95% Cls

4 6 .8
1 1 1

Pr(Voto ACE N°35 Chile-Mercosur)
2
1

o 4

T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
.006 .036 .066 .096 .126 .156 .186 .216 .246 .276 .306 .336 .366 .396 .426 .456 .486 .516 .546
Variable: Ganaderia y Agricultura

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos recolectados del Instituto Nacional de Estadistica
(INE) y la Historia de la Ley en la Biblioteca del Congreso Nacional.

Grifico 6. Efectos Marginales, segun la variable Tasa de desocupacion en el
TLC Chile-Estados Unidos

Predicciones Ajustadas con un 95% de Cls

3
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Pr (Voto TLC Chile-EE.UU.)

T T T T T T T T T T
.034  .051 .068 .085 102 119 136  .1563 170  .187
Variable: Tasa de desocupacion

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos recolectados del Instituto Nacional de Estadistica
(INE) y la Historia de la Ley en la Biblioteca del Congreso Nacional.
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Bajo estos criterios y resultados,-en
el caso del Tratado de Libre Comercio
entre Chile y Estados Unidos- s6lo se
aprueba la hip6tesis uno en el presente
acuerdo. De esta manera, podriamos
deducir que, a medida que aumenta
la presencia de trabajadores afectados
por el acuerdo comercial en el distri-
to, aumenta la probabilidad de recha-
zar, o bien, de abstenerse al acuerdo
comercial.

d) Caso del Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociacion
Economica (Chile, Singapur, Brunei
y Nueva Zelanda).

Por tltimo, analizaremos el caso del
conocido P4, que involucra a cuatro
paises de un tamafio econémico simi-
lar a Chile (Wehner,2007). En este caso
en particular, la dificultad se presentd
en los productos vinculados al sector
ganadero, siendo mds especificos, los
ldcteos. En concordancia, serfa 16gi-
co pensar que en el presente acuerdo
también existird una influencia por
parte de las industrias perjudicadas,
en el comportamiento legislativo de la
Cdmara de Diputados (Wehner, 2007;
BCN, 2006).

En los acuerdos estudiados ante-
riormente, la mayoria de las posturas
destinadas a no aprobar la ratificacién
vino del bando opositor, es decir de
la derecha chilena. En este caso la si-
tuacién es un tanto diferente, por lo
menos en lo que respecta al plano des-
criptivo. Centrémonos entonces en la
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siguiente tabla que nos ilustra cual
fue la posicién de los miembros de la
Cdmara de Diputados, frente al acuer-
do comercial, y concretamente, en si
pertenecian -o no- a la coalicién del
gobierno de turno.

En este caso en concreto, se observa
una mayor cantidad de miembros del
bando que optaron por votar en con-
tra, o bien, por abstenerse a aprobar
el TLC. Del total de cuarenta legisla-
dores miembros de la Concertacidn,
diecisiete congresistas - 29,82% de los
que asistieron- optaron por una op-
cién contraria al del resto del grupo.
De esta manera, y por primera vez, s
puede apreciar que el bloque de cen-
troizquierda chilena supera a la de-
recha en la oposicién de ratificar un
tratado comercial (ver Tabla 7).

No obstante, la derecha no estuvo
ausente y presentd diez legisladores
(21,28% de los congresistas opositores)
que optaron por no ratificar el acuerdo.
Esto hace plantearse la probabilidad
de que, en este caso en concreto, la
posicién ideoldgica pudiese tener un
mayor protagonismo.

Una vez aplicado el modelo de re-
gresion logistica, podemos ver cudles
son las variables que influyen en la de-
cisién de los miembros de la Cdmara
de Diputados. En el acuerdo del P4,
al igual que en el resto de los acuer-
dos, los datos demuestran que la pre-
sencia de sectores agricolas y ganade-
ros -en este caso, los afectados son los
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Tabla 7. Voto Posicion de diputados frente al P4, segtin coalicion.

Posicion al acuerdo Gobierno Oposicién Total
Favor 40 37 77
% 70.18% 78.72% 74.04%
Rechazo/Abstencién 17 10 27
% 29.82% 21.28% 25.96%
Total 57 47 104
Total% 100.00% 100.00 % 100%

Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos e informacién de la Biblioteca del
Congreso Nacional

vinculados al sector de los licteos- nue-
vamente juegan un papel significativo.
Con un valor p<0,05, se tiene que, a la
presencia de miembros del sector agri-
colay ganadero, trae consigo mayores
probabilidades de optar por una op-
cién de abstencion -o de rechazo-de la
ratificacién del acuerdo, aprobdndose
la hipétesis uno.

En concordancia con los demds ca-
sos analizados, el sector manufacturero
no presenta un valor significativo. Lo
mismo ocurre con la hipdtesis corres-
pondiente a la ideologfa, pues a pesar
de las suposiciones de que podria exis-
tir significancia respecto de este factor
y la variable dependiente, producto
de la presencia de un mayor nimero
de legisladores de gobierno contra la
ratificacién del acuerdo. Pero lo cierto

es que los datos muestran lo contrario,
presentando un valor p>0,05, dicha
variable y sus efectos sobre el com-
portamiento legislativos no son sig-
nificativos, rechazdndose la hipdtesis
dos de la investigacion, aprobdndose
su hipdtesis nula (Tabla 8).

Asimismo, el resto de las variables
tampoco poseen un efecto significa-
tivo. La variable correspondiente a la
tasa de desocupacion del distrito, no
presenta- con valor p>0,05- un efecto
significativo sobre la variable depen-
diente. De manera que, segun los re-
sultados de este modelo, una mayor
presencia de desocupacién en el distri-
to no significa necesariamente mayor
probabilidad de apoyar a una opcién
contraria al acuerdo comercial y su
ratificacién.
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Tabla 8. Resultado Modelo de Regresion logistica en el acuerdo del P4.

VARIABLES Coeficiente
Ganaderfa y Agricultura 5.558% %
(1.838)
Industria Manufacturera 3.389
(5.091)
Tasa de desocupacion 10.55
(13.69)
Coalicion -0.689
(1.250)
Posicion ideoldgica del partido 0.0559
(0.313)
Constante -3.658
(2.597)
Observaciones 102
Pseudo R Cuadrado 0.1666
Prob. Chi Cuadrado 0.0002

Nota: Error estindar en paréntesis.
9 p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién y estimacién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadisticas,
de Biblioteca del Congreso Nacional, datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y la
encuesta de Elites Parlamentarias en América Latina (PELA), de la Universidad de Salamanca.

Finalmente, lo mismo ocurre con  rol significativo. Esto se puede deber,
la variable “Coalicion’ pues a pesarde  en parte, al hecho de que ser miem-
existir un mayor numero de oposito- bro de la izquierda sigue sin ser un
res provenientes de la izquierda chile-  factor determinante (por ello el valor
na, la coalicién a la cual pertenecen no significativo en ideologfa), pues el
los legisladores no parece tener un  gobierno -de esa época- que negocid
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y presenté el acuerdo para su ratifica-
7 /7

cién correspondia a uno de la Con-

certacion. Por lo mismo, muchos de

los que apoyaban dicho acuerdo eran
miembros de dicho sector.

Grifico 7. Efectos Marginales, segun la variable Ganaderia y Agricultura en

el caso del A

Predicciones ajus

.6 .8
1

1

4

Pr (Voto Acuerdo del P4)

2
1

o -

cuerdo del P4

tadas con 95% Cls

T T T T T T T T
.006 .036 .066 .096 .126 .156 .186 .216 .2
%Trabajadores

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos r
(INE) y la historia de la ley en la

Los efectos marginales nos mues-
tran que, a medida que aumenta el
porcentaje de trabajadores vinculados
al sector agricolay ganadero en los dis-
tritos, las probabilidades de que los di-
putados -perteneciente a dichos distri-
tos- opten por una opcion de rechazo
-0 de optar por la abstencién- frente a
la ratificacién del acuerdo, van en au-
mento, hasta llegar a un 54% de pro-
babilidades (Grifico 7).

De esta manera, se tiene que este
es el tercer caso en el que el sector

T T T T T T T T T T T
46 .276 .306 .336 .366 .396 .426 .456 .486 .516 .546
Ganaderia y Agricultura

ecolectados de Instituto Nacional de Estad{stica
Biblioteca del Congreso Nacional.

agricola y ganadero (en cuanto a por-
centaje de trabajadores presentes en
el distrito), influye en la decisién
(de rechazar o abstenerse) de los di-
putados sobre un acuerdo comercial.
Es, ademds, el tercer caso, en el que
la ideologfa no posee influencia, sin
mencionar que, el desempleo -a modo
general- no presenta influencia en el
voto legislativo.
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V. Discusion

Los resultados son significativos
para la variable correspondiente a los
trabajadores vinculados a sectores eco-
némicos del distrito, estando acorde
tanto con trabajos a nivel internacio-
nal, como también, con articulos pro-
venientes del propio escenario acadé-
mico chileno (Baeza Freer & Lopez
Varas, 2012; Borges, 2018; Cuevas, 2019;
Henisz & Mansfield, 2006). Como se
pudo observar, el tinico caso en el que
no se cumple dicha relacién entre va-
riables vinculadas a las actividades
presentes en el distrito- con respecto
a la variable dependiente-, es el caso
de Canadd. En este caso, la oposicién
pareciera venir de los miembros de
partidos ubicados en la derecha del
espectro ideoldgico. Ahora bien, ello
no nos permite decir que es la ideo-
logfa propiamente tal la que influye,
sino mds bien la pertenencia al sec-
tor de oposicién. Todos los opositores
pertenecian a la derecha chilena. No
olvidemos, tal como plantea (Felia y
Oliveira, 2018), en esta época los votos
sobre la ratificacién de acuerdos co-
merciales tienden a tener una ldgica
partidaria y de coalicién, en donde
la izquierda (partidos pertenecientes
a la Concertacion) es menos proclive
a oponerse, en comparacién con los
miembros de la derecha.

Ahora, y continuando con la discu-
sién de los resultados obtenidos, y en
concordancia con lo expuesto en el

marco tedrico, se observa que, por lo
menos en los cuatro casos de acuerdos
aprobados en el perfodo de la Concer-
tacion, el consenso -acerca de la poli-
tica exterior y comercial del pafs- no
se percibid en el mismo grado que en
el resto de los acuerdos suscritos en la
época de los gobiernos de esta coali-
cion (Baeza Freer & Lopez Varas,2012;
Cuevas, 2019).

Segun los resultados obtenidos, di-
cha negativa de votar a favor de la ra-
tificacién de los acuerdos, se deberia
-por un lado- a la presencia de industria
o sectores econémicos afectados. De
un modo m4s concreto, el sector de la
agriculturay ganaderfa, quienes verfan
una respuesta por parte de legislado-
res pertenecientes, principalmente, a
la derecha chilena. Obviamente, la ex-
cepcion seria el caso de Canadd.

En la mayoria de los casos de oposi-
cién a los acuerdos comerciales, dichas
posturas corresponden a regiones del
pais en las cuales estd mds presente
el trabajo vinculado a la ganaderia y
agricultura. Se repiten (en el caso de
los acuerdos que afectan el sector agri-
cola), las regiones de La Araucanifa, Los
Lagos, el Biobio, el Maule, entre otras.
Esto se debe a que, en estas regiones,
tal y como menciona Rodolfo Disi
(2020), existe mayor actividad vincu-
lada al mundo agricola (incluyendo
el tradicional) y ganadero.
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Como bien se explicé en el marco
teérico, uno de los principales motivos
para acudir a la proteccién econémica
frente a una politica de liberalizacién,
es el desempleo (Henisz & Mansfield,
2006). Pero no sdlo el desempleo en
si, sino que también la posibilidad de
que el nuevo acuerdo al cual se sus-
cribe tenga como efecto el incremen-
to del desempleo (vinculado al sector
economico), o bien, se perjudique la
industria sensible. Esto es lo que, pre-
sumiblemente, estarfa ocurriendo en
estos cuatro casos en concreto. Al exis-
tir sectores de la economia afectados,
los grupos de interés influyen en los
diputados para votar en contra o abs-
tenerse de la ratificacién (Kaempfer &
Marks, 1993; Magee, 2010).

Se reitera que, el sector que mds ha
incidido -en cuanto a significancia- ha
sido el del sector agricola y ganadero,
el cual, frente a posibles efectos negati-
vos en su sector, producto del acuerdo
(Por ejemplo; el trigo en los acuerdos
de Estados Unidos, Mercosur, o bien,
los lécteos en el caso del P4), se pro-
duce la movilizacién de los distintos
grupos de interés, expresando su pre-
ocupacion, e incidiendo en el voto de
un representante de la Cdmara de Di-
putados. De esta manera, se destaca la
presencia de representantes de distin-
tos grupos privados,como es el caso de
la Sociedad Nacional de Agricultura
(SNA), la cual se presenta como un
importante contendor a la apertura
en los casos de Estados Unidos y Mer-
cosur (BCN, 2006; BCN, 1996).
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El segundo punto, tiene que ver con
el sector industrial manufacturero, el
cual es, en un principio un tanto cu-
rioso y digno de observar, ya que aun
cuando este sector se ve desfavorecido
por un acuerdo comercial (Mercosur,
por ejemplo), su influencia en la vota-
cién de la Cdmara de Diputados no es
la misma que en el caso de los agricul-
tores, o de los l4cteos en el caso del P4.

Por ultimo, se puede observar que
tal cémo plantea Borges (2018) en re-
lacién con el cardcter proactivo del
Congreso Nacional (considerando la
materia de politica exterior), tenemos
que los resultados presentados en este
articulo presentan similitudes con los
de su trabajo.

Efectivamente, existe oposicién por
parte del Congreso, y si bien, este au-
tor se basaba en el acuerdo de los Es-
tados Unidos con Chile al afirmar que
las discusiones y votaciones en sala se
dieron mds por factores geogrificos
y menos dominado por temas vincu-
lado al factor partidismo, lo cierto es
que, también se aplican en otros ca-
sos. Esto va en la misma linea de otros
autores cémo Rodolfo Disi (2020), o
Baezay Lopez (2012), quienes también
apuntan a una influencia del distrito,
o region geografica a la que pertenece
el diputado, que de un manifiesto de
partido o ideologfa.

Vinculado a lo antes expuesto, y
atendiendo a algunos casos particula-
res- diferentes al TLC con los Estados
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Unidos- lo cierto es que, la signifi-
cancia en el caso de la ideologia en
el acuerdo con Canadd no otorga un
sentido ideoldgico, sino mds bien par-
tidario. El s6lo hecho que la mayo-
ria de los casos de abstencién o en
contra del acuerdo provengan de los
miembros de la derecha, nos indica
que la ideologfa podria tener una in-
fluencia. Pero, al momento de analizar
desde una perspectiva mds normativa
o ideoldgica -en donde la izquierda
apoya al proletariado y por ende poli-
ticas proteccionistas, mientras que los
miembros de los partidos de derecha
optardn por una opcién que favorez-
ca el libre mercado- no es aplicable
en este caso (Milner & Judkins, 2004;
Boix, 2000).

Los datos indican que, en el caso
de Canad4, entre mds de derecha se es,
mds probabilidad de votar por una op-
cién no favorable al acuerdo comercial.
Pareciera que la ideologia y el partidis-
mo jugaron un papel en la decisién
sobre el acuerdo, pero de un modo
contrario a lo esperado. Surge asi, la
importancia de destacar el trabajo rea-
lizado por Boix (2000), pues no sepul-
ta la discusidn ideoldgica o partidaria
en estos temas, sino que aboga por la
existencia de debates mds pragmaticos,
por lo menos desde el siglo XX.

Pareciera que la oposicién de los
miembros de la derecha no se da por
una cuestién ideoldgica. Sin mencio-
nar que, en el caso concreto del ACE
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N°35 con el Mercosur, se debe mds a
una légica de coalicién. Algo que ya
se habia mencionado en el apartado
tedrico y conceptual. El apoyo de la
izquierda y la oposicién de los miem-
bros de la derecha se deberfa a una
l6gica de Gobierno-Oposicién. Par-
tidos de izquierda deben mantenerse
unidos en forma conjunta, como un
grupo cohesionado.

Ahora, en lo que respecta a los
acuerdos comerciales con Estados
Unidos y el P4, se tiene que estos no
poseen una influencia de la variable
“Coalicién” En estos casos, sobre todo
en el P4, existe mayor oposicién al li-
bre mercado por parte de legisladores
pertenecientes al gobierno. La ideolo-
gfa, como también su variable control

“Coalicién’, no poseen un valor signi-
ficativo, lo que indicarfa que aqui el
distrito -o caracteristicas geograficas
en las que estd inserto el legislador- y
sus grupos de interés, son lo que prin-
cipalmente influyen en la decisién. So-
bre todo, si se considera el efecto del
acuerdo sobre el sector de los l4cteos,
aunque no se deja de lado la discu-
sién agricola. El mismo diputado de la
Araucania -René Garcia- deja entrever
esa situacidn, resaltando el problema
de la pobreza en su region y de la inca-
pacidad de agricultores (de la papa, por
ejemplo) de hacerle frente al acuerdo,
sin mencionar que, en el sector de los
lécteos, tampoco habria competencia
leal (BCN, 2006, p. 50-51).
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De tal manera, la presente investiga-
cién logra concluir que -por lo menos
en los gobiernos de la Concertacion- la
oposicién a los acuerdos comerciales
(ACE N°35 con Mercosur, TLC con Es-
tados Unidos y el P4),no vino dada por
las ideologias que posefan los miem-
bros del Congreso, sino que mds bien,
por los propios distritos. Particular-
mente, por la presencia de grupos afec-
tados y que, por su capacidad de ejercer
presidn, logran que el congresista vote
en contra, o decida abstenerse (Henisz
& Mansfield, 2006; Lowi, 1964).

No obstante, el hecho de que el fac-
tor ideoldgico en el presente modelo
no arroje resultados significativos en
algunos casos, no nos estd indicando
que la ideologia haya quedado relega-
da del debate en la politica chilena, y
mds concretamente, en las discusiones
de politica exterior y referentes a su
politica comercial. Por un lado, sirve
acogerse en parte a las palabras de Mil-
ner y Judkins (2004)-y en parte de Boix
(2000)- quienes nos dicen que el hecho
de que en un momento dado la ideo-
logia de los partidos no influya en la
politica comercial -por ejemplo, debi-
do a la globalizacién-, no quiere decir
que deje de influir permanentemen-
te, 0 que se convierta en una variable
poco relevante. Es mds, segin Rodolfo
Disi (2020), al momento de describir a
nuestro pafs, también afirma que en la
politica exterior puede ser susceptible
alaideologfa,aunque no es el caso del
acuerdo de los Estados Unidos.
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Sumado a lo anteriormente expues-
to, no estd de mds recordar que existe
una reforma electoral reciente que ha
cambiado la composicién de los distri-
tos y el numero de escafios correspon-
diente a cada distrito y circunscripcion
(aumentando el nimero de senadores
y diputados). Ademds, dichos cambios,
podrian traer consigo el ingreso de
nuevas fuerzas (Gamboa & Morales,
2016).

Cémo se planted antes, las institu-
ciones tienen su influencia en la poli-
tica comercial de un pais,y en el caso
concreto de Chile, se tiene que el sis-
tema electoral permitia un desdibuja-
miento ideoldgico de los partidos, por
lo que los partidos actuaban en coali-
cién y no en base a su identidad ideo-
l6gica (Porras,2003). Esta situacién ha
de analizarse, pues en el 2017 comenz6
aregir la reforma electoral, por lo que
podria ocurrir un cambio en cuanto al
comportamiento legislativo (Nielson,
2003; Milner & Judkins, 2004).

Es mds, si bien las instituciones y los
regimenes politicos no siempre influ-
yen del mismo modo que en el caso
de las caracteristicas propias del dis-
trito, si puede influir en ciertos casos
(ya sea directa o indirectamente). Re-
cordemos que, las instituciones son las
que marcan las reglas del juego y -por
lo tanto- estas nuevas reglas del juego
(con aumento de escafios y cambios
en la composicién de los distritos) po-
drian generar un cambio o variacién
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de los resultados, en relacién con los
presentados en la época de los gobier-
nos de la Concertacién (Milner & Ju-
dkins, 2004; Porras, 2003).

Posterior a la reforma, existen acuer-
dos que han gozado una amplia oposi-
cién por parte de la Cdmara de Diputa-
do, como los casos de los acuerdos del
TPP-11 y el Acuerdo de Libre Comer-
cio con Brasil (Cdmara de Diputados,
2019; Cdmara de Diputados, 2020).

En concordancia con lo anterior,
la nueva reforma electoral acaecida
en Chile representa un motivo mds
que suficiente para adentrarse en el
comportamiento legislativo, tanto en

lo distrital (y los grupos de interés pre-
sentes), como en las instituciones e
ideologia de los partidos.

Frente a estos nuevos cambios ins-
titucionales, bien podria ocurrir que
la ideologia -o factores partidarios-
vuelvan a estar presentes, o bien, que
surjan nuevas variables a parte de lo
geogrifico -vinculado especificamen-
te al distrito, a los trabajadores y gru-
pos de interés pertenecientes al sector
agricola, como tendid a ocurrir en la
concertacion- y que impacten signi-
ficativamente en la probabilidad del
rechazo a la ratificacién por parte de
un legislador.

REFERENCIAS

Alemdn, E., & Saiegh,S. (2007). Legislative
Preferences, Political Parties, and Coali-
tion Unity in Chile. Comparative Politics,
39(3), 253-273. d0i:10.2307/20434040

Baeza Freer, ., & Lopez Varas, M. (2012).
El Congreso Nacional de Chile y el
proceso de ratificacién del Tratado
de Libre Comercio con los Estados
Unidos de América. Estudios Interna-
ctonales, 47(182), 37-55. https://dx.doi.
org/10.5354/0719-3769.2015.37883

Bailey, M., Goldstein,J., & Weingast. (1997).
The Institutional Roots of American
Trade Policy: Politics, Coalitions and
International Trade. (Princeton, Ed.)
World Politics, 309-338.

Biblioteca del Congreso Nacional [BCN].
(1996). Historia del Decreto N°1411.

43

https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/
historia-de-la-ley/6324/

Biblioteca del Congreso Nacional [BCN].
(1997). Historia del Decreto N°1020. ht-
tps://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/
historia-de-la-ley/6362/

Biblioteca del Congreso Nacional [BCN].
(2006). Historia del Decreto N°354. ht-
tps://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/
historia-de-la-ley/5148/

Boix, C. (2000). Partisan Government, In-
ternational Economy and Macroecono-
mic Policies in Advanced Nations, 1960-
93. World Politics, 53, 38-73. d0i:10.1353/
Wp.2000.0019

Borges, F. (2018). Debating Trade: The Legis-
lative Politics of Free Trade Agreements



Estudios Internacionales 208 (2024) e Universidad de Chile

in Latin America. Goverment and Oppo-
sition, 1-29. d0i:10.1017/gov.2017.28

Cédmara de Diputados. (2019). Cdmara apro-
bd acuerdo Transpacifico-11. https://www.
camara.cl/prensa/sala_de_prensa_deta-
lle.aspx?prmid=136749

Cdmara de Diputados. (2020). Detalle Vo-
tacion. Proyecto de Ley 13199-10. https://
www.camara.cl/legislacion/sala_sesio-
nes/votacion_detalle.aspx?prmIdVotac
10n=33229

Conley, R. (1999). Derailing Presidential
Fast-Track Authority: The Impact of
Constituency Pressures and Political
Ideology on Trade Policy in Congress.
Political Research Quarterly, 52(4),785-799.
doi:https://doi.org/10.2307/449186

Cuevas, R. (2019). Politica comercial y
gremios empresariales en Chile, 1974-
2014 [Tesis Doctoral. Universidad de
Chile]. http://repositorio.uchile.cl/
handle/2250/173390

Disi, R. (2020). Regions of Discord:
Analyzing Subnational Influences on
Chile's Foreign Trade and Investment
Policies towards the USA During Cri-
tical Events. Austral Brazilian Journal of
Strategy & International Relations, 9(17),
127-154. d0i:10.22456/2238-6912.89108

Felid, P. (2012). Legislativo e politica co-
mercial: a aprovagdo do TLC com os
Estados Unidos nos legislativos sul-ame-
ricanos. Revista de Sociologia e Politica,
XX(44), 121-138. https://doi.org/10.1590/
$0104-44782012000400010

Feliy, P., & Oliveira, A. (2018). Partidos
politicos y politica exterior en Lati-

noamérica. Estudios Internacionales,

44

51(193), 65-104. doi:https://dx.doi.
0rg/10.5354/0719-3769.54138

Feliu, P, Oliveira, A., & Galdino, M. (2009).
A politica externa chilena e o espectro
ideoldgico politico-partiddrio: um Es-
tudo sobre a Cimara dos Deputados do
Chile (2002-2006). Dados, 52(4), 835-866.

Fermandois, J. (2006). Insercion global y ma-
lestar regional: la politica exterior chi-
lena en el ciclo democritico, 1990-2006.
Revista de Estudios Internacionales, 39(154),
91-99. d0i:10.5354/0719-3769.2011.14474

Gamboa, R., & Morales, M. (2016). Chile’s
2015 electoral reform: changing the ru-
les of the game. Latin American Politics
& Society, 58(4),126-144.

Gould, D., Ruffin, R., & Woodbridge, G.
(1993). The Theory and Practice of Free
Trade. Economic and Financial Policy Re-
view, 1-16.

Gujarati, D. N., & Porter, D. (2004). Econo-
metria (Quinta ed.). México D.E.: Mc-
Graw Hill.

Henisz, W., & Mansfield, E. (2006). Votes
and Vetoes. The Political determinants
of Commercial Openness. International
Studies Quarterly, 50(1),189-211.

Kaempfer, W., & Marks, S. (1993). The Ex-
pected Effects of Trade Liberalisation:
Evidence from US Congressional Ac-
tion on Fast-Track Authority. The World
Economy, 16(6),725-740. doi:DOI: 10.1111/
j-1467-9701.1993.tb00193.x

Kahane, L. (1996). Congressional Voting Pa-
tterns on NAFTA: An Empirical Analy-
sis. The American Journal of Economics
and Sociology, 55(4), 395-409.

Leight,]. (2008). The Political Dynamics of
Agricultural Liberalism in the US-Chile



PAMELA MANCILLA AZARGADO

La busqueda de autonomia internacional a través del desarrollo del pensamiento politico:
la ideologia Juche en la Republica Popular Democrética de Corea

Free Trade Agreement. (C. U. Press, Ed.)
Journal of Latin American Studies, 225-249.

Lowi, T. (1964). American Business, Pu-
blic Policy, Case-Studies, and Poli-
tical Theory. World Politics, 677-715.
doi:d0i:10.2307/2009452

Magee, C. (2010). Would NAFTA have
been Approved by the House of Re-
presentatives under President Bush? Pre-
sidents, Parties, and Trade Policy. Re-
view of International Economics, 382-395.
doi:DOI:lO.llll/j.1467—9396.2010.00871.X

Milner, H., & Judkins, B. (2004). Partisans-
hip, Trade Policy, and Globalization: is
there a left-right divide on trade poli-
cy? International Studies Quarterly, 95-119.

Nielson, D. (2003). Supplying Trade Re-
form: Political Institutions and Li-
beralization in Middle-Income Pre-
sidential Democracies. American
Journal of Political Science, 3,470-491. doi:
doi:10.1111/1540-5907.00034

Porras, J. (2003). La estrategia chilena de
acuerdos comerciales: un anélisis poli-
tico. Serte Comercio Internacional(33). ht-
tps://www.cepal.org/sites/default/files/
publication/files/4376/52003723_es.pdf

Van Klaveren, A. (2011). La politica exterior
de Chile durante los gobiernos de la
Concertacién (1990-2010). Estudios In-
ternacionales, 44(169), 155-170.

Wehner, L. (2007). Los TLC de Chile. Es-
trategias y tdcticas de negociacion. Ibe-
roamericana Editorial, Nueva Epoca,
7(28),153-157.

Wiesehomeier, N., & Doyle, D. (2012).
Attitudes, Ideological Associations
and the Left- Right Divide in La-
tin America. Journal of Politics in

45

Latin America, 4(1), 3-33. doi:https://doi.
Org/ 10.1177/1866802X1200400101






Estudios Internacionales 208 (2024)-ISSN 0719-3769 « 47-75
Instituto de Estudios Internacionales—Universidad de Chile

Experiencias del Congreso en Chile
(1828-2022): un caso atipico en
América Latina*

The Congressional experience in
Chile (1828-2022): an atypical case in
Latin America

Juan Carlos Arellano**
Rodolfo de Camargo Lima***
Rodrigo Cuevas****

RESUMEN

Este estudio investiga las experiencias parlamentarias y las legis-
laturas comparadas en el Congreso de Chile desde 1828 hasta
2022, a partir de la singularidad de su caso, como tipicamente
desviante en comparacion a los demds legislativos de América
Latina. Se recopilaron datos originales de todos los diputados y
senadores a partir de la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile.
Se utiliz6 un analisis de datos que combina enfoques descriptivos
cuantitativos y cualitativos. Inicialmente, se llevé a cabo un ana-
lisis cuantitativo para describir las experiencias a lo largo de las
distintas constituciones y tipos de carreras de los actores politicos.
Se seleccionaron para estudios de casos tres grupos de legislaturas,

Este articulo se inscribe en los proyectos FONDECYT REGULAR N°1211297 y
N°1210157 de la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo (ANID).

Profesor Asociado, Departamento de Sociologia, Ciencia Politica y Administracion Publica,
Universidad Catolica de Temuco, Chile, Doctor en Historia y magister en Ciencia Politica,
jarellano@uct.cl , ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5154-134X

Profesor Asistente, Facultad de Economia y Gobierno, Universidad San Sebastian, Santiago.
Doctor y magister en Ciencia Politica, Universidade de Sio Paulo (USP), rodolfo.decamargo@
uss.cl, ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3236-3626.

Profesor Asistente, Departamento de Sociologia, Ciencia Politica y Administracion Publica,
Universidad Catodlica de Temuco, Doctor en Ciencias Sociales, Universidad de Chile.
rodrigo.cuevas@uct.cl ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5980-1908.

Recibido: § de septiembre de 2023. Aceptado: 9 de mayo de 2024.

47



Estudios Internacionales 208 (2024) e Universidad de Chile

cada uno con diferentes niveles de experiencia: alto, promedio, y
bajo. A través de un enfoque cualitativo e histdrico, se analizaron
estos tres grupos interna y comparativamente para identificar
patrones en su relacion con el poder ejecutivo. Los estudios de
casos revelaron que las legislaturas menos experimentadas tien-
den a adoptar una postura mas desafiante y menos colaborativa
hacia el ejecutivo. Por otro lado, las con mds experiencia parecen
poseen agendas propias y desafian mas al gobierno. A su vez, las
legislaturas con niveles promedios de experiencia sugieren ser mas
cooperativas y han logrado implementar reformas politicas sig-
nificativas. Concluimos que la experiencia parlamentaria sugiere
tener importancia para la relacion legislativo-ejecutivo.

Palabras Clave: Congreso — legislaturas — experiencia parlamen-
taria — poder ejecutivo.

ABSTRACT

This paper investigates parliamentary experiences and compares
legislatures in the Congress of Chile from 1828 to 2022, conside-
ring the uniqueness of Chile as an outlier case compared to Latin
America. We collected original data from all congress members
and senators using Chile's National Congress Library bibliogra-
phical data. Using a data analysis, we combined quantitative des-
criptive analysis and qualitative historical case studies. Initially, we
quantitatively described the experiences across different historical
constitutions and legislative career tracks. Afterward, we divided
three groups of legislatures for case studies, each with varying
experience levels: high, average, and low. We examined and com-
pared these groups through a qualitative and historical approach
to identify patterns in their relationship with the executive branch.
The case studies revealed that less experienced legislatures tend
to adopt a more challenging and less collaborative standpoint
toward the executive. In contrast, more experienced ones sug-
gested having their own agendas and challenged the government
more. Finally, legislatures with average experience appear more
cooperative and have implemented significant political reforms.
We conclude that parliamentary experience matters for the legis-
lative-executive relationship.

Keywords: Congress — legislatures — parliamentary experience —

executive power.
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INTRODUCCION

A lo largo de poco mds de dos siglos de trayectoria institucional de su Con-
greso, Chile se constituye en un caso particular en Latinoamérica, tanto por su
larga historia y desarrollo legislativo, que presenta muy bajas interrupciones
institucionales. Si bien no es el mds antiguo (lo es el venezolano por pocos
meses de diferencia), dentro de las escasas evaluaciones existentes respecto a la
dimensién institucional para los legislativos latinoamericanos, enfocadas prin-
cipalmente en el Congreso estadounidense (Palanza et al., 2016), el caso chile-
no cuenta con el mayor nivel de institucionalizacion de su proceso decisorio,
dentro un conjunto de 18 pares legislativos regionales, seguido de Uruguay, Co-
lombia y Brasil (Palanza et al., 2016, p. 25). Junto con ello, el legislativo chileno
se caracterizarfa, en comparacién a su similes en la regién, por su estabilidad
en el tiempo (Alemdn,2009; Alemdn & Navia, 2009; Alemdn & Saiegh, 2007).

Si bien los primeros registros de existencias de poderes legislativos datan
de las primeras décadas del siglo XIX, la regularidad en su funcionamiento
es bastante inestable, destacando Argentina, Brasil, Chile, Guatemala, México,
Perd, como las experiencias nacionales con las que se cuenta mayor informa-
cién disponible (Coppedge et al., 2023a). No obstante, su existencia legal no
necesariamente implic6 que los Congresos latinoamericanos fueran un poder
del Estado capaz de ser un contrapeso institucional al gobierno. Tomando el
indice de Contrapeso al Poder Ejecutivo, elaborado por Varieties of Democracy
(V-Dem), Chile, en promedio, tendria el cuarto legislativo mds poderoso (Co-
ppedge et al., 2023a). Sin embargo, presenta el valor mds alto en el periodo y
asimismo perfodos mds extensos y crecientes en altos niveles de instituciona-
lizacién (Grifico 1).

Ello lo hace ser el Congreso mds estable en estos términos en la regién, condi-
cién que aparece mds llamativa en el contexto latinoamericano, siendo resistente
a importantes cambios en sus diseflos institucionales con tres constituciones,
diferentes sistemas electorales y heterogeneidad en la experiencia de los congre-
sistas, siendo importante estudiar el caso chileno en especifico, para a partir de
ello, plantear posibles comparaciones, a realizarse posteriormente, con las expe-
riencias en América Latina, lo que resalta el énfasis en el cardcter descriptivo de
la presente investigacién (Gerring, 2012), pues en este caso es mejor una buena
descripcidn que una mala explicacion (G. King et al., 2018, p. 56). Por lo tanto,
este articulo describe, con propésitos exploratorios, la experiencia parlamen-
taria e implementa un estudio de caso, al interior del mismo, comparando de
las legislaturas en Chile (1828-2022). Los datos de las experiencias son descritos
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por cohortes constitucionales, tipo de
carrera y divididos por niveles de ex-
periencias. La descripcion cuantitativa
orienta la seleccién de los casos com-
parados, los cuales son analizados en
tres grupos para buscar patrones de

asociacion entre experiencia legislati-
va y su relacién con el ejecutivo. Por
ende, utilizamos técnicas de investiga-
cién empleando andlisis y evidencias
cuantitativas y cualitativas.

Grifico 1: Indice de contrapeso al Poder Ejecutivo en América Latina.

Argentina

Chile

Dominican Republic

Guatemala

Nicaragua

Colombia

Honduras

Brazil

Bolivia

Costa Rica

El Salvador

Ecuador

Mexico

Panama

Paraguay

Uruguay Venezuela

1800 1850 1900 1950 2000 1800 1850

1800 1950 2000 1800 1850 1900 1950 2000

Fuente: Elaboracién propia en base a V-DEM v13.

El quehacer legislativo es un tra-
bajo extenuante que requiere un co-
nocimiento especifico y practico que
solo se aprende en el oficio. Asi la ex-
periencia de un integrante del poder
legislativo es importante para su des-
empeilo politico individual e institu-
cional (King 1981). Un congresista con
mds anos en el ejercicio de su cargo
serd un parlamentario con un mayor

conocimiento de los procedimientos
y normas que rigen su actuar, ademas
de conocer los cédigos informales
que constrifien su actividad congre-
sal. De esta manera, contard con ma-
yores recursos, lo que tendrd efecto
en las relaciones entre el legislativo y
el presidente. Asi preguntamos: ¢los
niveles experiencia parlamentaria por
legislatura explican la dindmica de la
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relacién entre el Congreso y el po-
der ejecutivo en Chile? Nuestros ha-
llazgos sugieren que las experiencias
politicas de los congresales tienden a
asociarse con el tipo de relacién que
establecen con el presidente. As{ que
legislaturas mds seniors, mds jévenes,
o intermedias importan para el tipo
de relacidn institucional que se instala
entre los poderes, dictando el equili-
brio o desequilibrio en la conduccién
del gobierno.

Sea la distincidn cldsica de carreras
discretas, estdticas y ambiciosas (Schle-
singer (1966) o las estructuras de opor-
tunidad y cémo éstas inciden en los
ascensos (Abramson et al.,1987; Cope-
land, 1989; Maisel et al., 1997; Maisel &
Stone, 2014; Rohde, 1979), la literatura
especializada se centra principalmente
en el impacto que tiene las carreras le-
gislativas en el sistema politico. De ah{
que se examinaron en los incentivos
econdmicos (Francis, 1993; Herrick &
Moore, 1993; Squire, 1988; Treul, 2008),
las capacidades agenciales de los con-
gresistas y el uso estratégicos de los re-
cursos y las relaciones con sus electores
(Hibbing, 1986; Payne, 1982).

El estudio de la experiencia politica
de los parlamentarios se ha enfocado
por la permanencia en el cargo y las
posiciones institucionales, y como es-
tas tendrfan un efecto positivo en la
eficacia de los parlamentarios produc-
to de un aprendizaje prictico, por un
lado (Miquel & Snyder Jr.,2006, p.360).
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Por otro, han sugerido que los politi-
cos con mayor oficio u afios ejerciendo
un papel destacado, se concentran mds
en defender o mejorar su posicién en
el circuito (Russo, 2011, p.294). De esta
manera, estos estudios invitan a con-
sideran la experiencia parlamentaria
como un potencial elemento conflic-
tivo en la relacidén entre el presidente
y el Congreso.

En su mayoria, los estudios en Amé-
rica Latina sobre carreras parlamen-
tarias se han centrado en los factores
estructurales. En sus explicaciones, se
realzan los intereses, la institucionali-
dad y la funcién de los partidos (Des-
posato, 2006; Morgenstern & Nacif,
2002; Siavelis & Morgenstern, 2008).
Examinaron también la estructura
de oportunidad sea desde la variedad
de cargos —a nivel nacional y local- o
cémo ésta se expresa en la organiza-
cién partidaria y sus efectos en el sis-
tema politico (Altman & Chasquet-
ti, 2005; Basabe-Serrano, 2018; Botero,
2010; Samuels, 2003; Santos & Pegu-
rier, 2011).

Mis proximo a los intereses de esta
investigacion, vinculados a la experien-
cia parlamentaria en América Latina,
se ha trabajado en construir indices
para medir los niveles de profesiona-
lizacién, incluyendo variables tales
como experiencia politica y grado de
especializacién (Rincdn, 2011). Son
puntuales las investigaciones que se re-
montan histéricamente a estudiar en
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detalle las carreras de los congresales
y la institucionalizacién del Congreso
(Agor, 1973; Gonzdlez-Bustamante &
Cisternas, 2016; Heise, 1974; Obando
Camino, 2011).

La seleccién de candidatos, estra-
tegias electorales, y el papel de los in-
cumbentes (Bunker, 2010; Bunker &
Navia, 2015; Dfaz Rioseco et al., 2006;
Toro Maureira & Garcia, 2008; To-
ro-Maureira & Valenzuela, 2018) fue-
ron también investigados asi como los
arreglos institucionales y partidarios
tienen efectos en la produccidn legis-
lativa (Campos-Parra & Navia, 2022;
Cisternas, 2021; Navia & Mimica,2021).
Otros, han elaborado indicadores a
nivel pafs del funcionamiento orga-
nizacional, de la relacién interinstitu-
cional entre poderes, evaluacion de sus
funciones legislativas o de representa-
cién (Coppedge et al., 2023b; Fish &
Matthew, 2009).

Hay también aportes importantes
que indagan los efectos de la experien-
cia parlamentaria en la produccidn le-
gislativa. Por ejemplo, los avances de
los proyectos de ley dentro del Con-
greso (2006-2010) demuestran, entre
otras variables, que las iniciativas ini-
ciadas por parlamentarios con menor
experiencia tienen menos probabili-
dad de avanzar en los trimites legis-
lativos (Dockendorff, 2021). No obs-
tante, en un estudio bajo un intervalo
mds amplio sobre los Diputados (1990-
2018) ha apuntado que los proyectos
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presentados por parlamentarios poco
experimentados no tienen un impacto
importante en su aprobacion (Faun-
dez Caicedo et al., 2022, p.13).

Recientes estudios apuntan preci-
samente a que la profesionalizacién
parlamentaria consolida los equipajes
institucionales como habilidad y co-
nocimiento para desafiar el ejecutivo
en América Latina (Shair-Rosenfield
& Stoyan, 2017). Nuestros resultados
avanzan sobre tal intuicién, aportando
que demasiada experiencia politica en
el Congreso dificulta la relacién con el
poder ejecutivo, o sea, una mayor pre-
sencia de experimentados, habituados
con la caja de herramientas institucio-
nal, tiende a generar conflictos en las
relaciones entre el legislativo y el eje-
cutivo. De otro lado, avanzamos en el
sentido de que parlamentarios novatos
parecen, sea por el poco conocimiento
practico, por la indisciplina partidaria,
y/o la necesidad de los actores por fi-
delizar a sus electores, abrir mdrgenes
para trabar y obstaculizar la relacién
con el presidente. A su vez, las legisla-
turas en torno a una experiencia pro-
medio muestran en general una mayor
cooperacion, facilitando la negocia-
cién entre el legislativo y el presidente.

La estructura del articulo es la si-
guiente. La primera seccion introduce
la experiencia parlamentaria por legis-
latura y cortes histdrico-constituciona-
les, y el tipo de carrera legislativa que
los actores adoptaron. A continuacidn,
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promediamos las experiencias por le-
gislaturas, cumpliendo el andlisis de
datos el papel de orientar la seleccién
de los grupos de casos y respaldar la
construccion de un argumento sus-
tentado en una relacion de tipo des-
criptivo (Gerring, 2012, p. 724), que se
desarrolla posteriormente. La seccién
siguiente analiza las distintas legislatu-
ras y cémo la experiencia parlamenta-
ria que se desarrolla en ellas se vincula
en la relacién con el poder ejecutivo
en Chile, desarrollando una explica-
cién argumental que se apoya en una

extensiva sistematizacion, triangula-
cién e integracién de fuentes histd-
ricas y secundarias. Finalmente, en la
seccion de conclusiones presentamos
la sintesis de nuestros hallazgos consi-
derando los grupos de casos de parla-
mentarios mds y menos experimenta-
dos, con los de experiencia promedio,
y sugerimos una tipologfa para la aso-
ciacion entre el nivel de experiencia
y la relacién que se establece con el
ejecutivo.

LAS CARACTERISTICAS DEL CASO CHILENO

Extraemos informacién biogrdfica
de parlamentarios desde el sitio de
la Biblioteca del Congreso Nacional
(BCN) por medio de minerfa de sitios
web (webscrapping),en un periodo que
abarcd desde los inicios del Congreso
hasta la legislatura de 2022 (1818-2022).
A partir de ello, se sistematizé y estu-
dié la experiencia de las legislaturas
bajo periodos constitucionales-histd-
ricos y de tipos de carrera que se re-
presentan en los primeros dos grafi-
cos. El tercero muestra las experiencias
promedio por legislaturas y orienta la
seleccion de casos con mayor, menor e
intermedias, las que fueron examina-
das en profundidad.

Consideramos tanto el periodo
constitucional como el tipo de carre-
ra que los actores han tenido por sus
respectivas legislaturas en los primeros
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dos graficos. En ellos, las mayores ex-
periencias se ven reflejadas en las dreas
oscuras. Desde una perspectiva histo-
rica, en el grifico 2 los actores politi-
cos que tienen mds experiencia estin
principalmente bajo la constitucion
de 1833 en que se observa los tonos de
gris mds pronunciados. Entre las le-
gislaturas 6 y 17 se ilustra un proceso
en que se ha implantado un paquete
importante de reformas instituciona-
les y electorales que tenfa por objetivo
debilitar el poder del ejecutivo (Are-
llano-Gonzilez & Martinez, 2020; Co-
rrea,2015). Estas reformas no cambiaron
la constitucidn de 1833, solo sumaron
nuevas reglas y reinterpretaron otras
(Arellano-Gonzdlez & Martinez, 2020).
Tal cambio gradual, segun la literatura,
puede originarse por el tipo de acto-
res y el contexto politico (Mahoney &
Thelen, 2010). Asi la experiencia previa
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de los agentes,aunque no explica por si
sola todos los cambios, ofrecen indicios
iniciales de que las reformas graduales
de fortalecimiento del legislativo sugie-
ren relacionarse en algtn nivel con el
aumento de la experiencia legislativa.

Asfla constitucién de 1833 tenfa una
arquitectura institucional que estable-
cfa en el poder ejecutivo el control de
la competencia politica, disponia de
reglas electorales con poco incentivo
ala aparicién de nuevos competidores.

Por el contrario, en la carta fundamen-
tal del 1925 habia un sistema de par-
tidos consolidado y competitivo, su-
mado a un sistema proporcional que
facilitaba la creacién de emergentes
tiendas partidarias. Historia muy dis-
tinta con la constitucién de 1980, que
posee un sistema electoral binomi-
nal (1989-2015) que asegura un cupo a
las principales coaliciones (Gamboa,
2006; Navia, 2005), sumado a algunos
enclaves autoritarios tales como sena-
dores designados.

Grifico 2: Experiencia parlamentaria, segin legislatura y constitucion

Legislatura

————
T —

Hasta 1833 Constitucion 1833

Constitucion 1925 Constitucion 1980

Constitucion

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién
de la Biblioteca del Congreso Nacional (BCN).

Nota: Para efectos de mejor visualizacion del grdfico 2 recomendamos inspeccionarlo a través del link

https://rpubs.com/RodrigoCuevasOssandon/116818.
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En el grafico 3 dividimos el tipo
de carrera entre quienes han transita-
do entre ambas casas legislativas (di-
putados y senadores) y aquellos que
tuvieron experiencia solamente en la
cdmara baja o en la cdmara alta, por
legislatura. En esta nueva agregacion
los tonos cambian y estdn mds difusos,
aunque entre la legislatura 6 al 17, se
observa que los mds experimentados
actuaron principalmente entre ambas

camaras legislativas a lo largo de sus
carreras (diputados y senadores). Quie-
nes solo fueron diputados o senado-
res presentan alguna carga en dicho
periodo y también, contempordnea-
mente, entre las ultimas legislaturas
registradas. Con esto observamos la
presencia de una carrera parlamenta-
ria que es enriquecida por el trdnsito
entre ambas cdmaras.

Grifico 3: Experiencia Parlamentaria, segun legislatura y tipo de carrera

Legislatura

Diputado y Senador

Solo Diputado

Solo Senador
Tipo de cargo

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Biblioteca del Congreso Nacional.

Nota: Para efectos de mejor visualizacion del grdfico 3 recomendamos inspeccionarlo a través del link hitps://

rpubs.com/RodrigoCuevasOssandon/1168205.

A continuacidn, presentaremos
los promedios de afios de experien-
cia parlamentaria a nivel individual
y agregado por legislatura, un tipo de
andlisis que nos permitird construir
tipologias de andlisis, clasificar y co-
nocer nuestro objeto de estudio (Ge-
rring, 2012; G. King et al., 2018), para
posteriormente emplear, mediante su
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orientacion, la seleccién de los casos
(Seawright y Gerring 2008). Entre ellos,
adoptamos como como criterio los ca-
sos subtipicos, o sea,aquellos que estan
mds alejados del promedio. Es decir, la
muestra analizada busca experiencias
altas y bajas (casos subtipicos) y los
casos tipicos son los que se ubican en
torno al promedio (Gerring 2017). La
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descripcién de los datos individuales
de los congresales y de ellos agregados

en legislaturas se representan en la ta-

bla 1.

Tabla 1. Experiencia de parlamentarios, nivel de individuo y
promedio por legislatura.

Nivel de Promedio Desvio Estdndar Minimo Midximo N
Experiencia
Individual 8.89 8.46 0 63 6747
Legislatura 9.06 2.07 2.35 12.5 49

Fuente: Elaboracién propia en base a Biblioteca del Congreso Nacional.

Al analizar diferentes niveles de
experiencia, podemos identificar di-
ferentes factores (X) que afectan los
resultados (Y) de manera variada. Los
casos son considerados diversos cuan-
do ellos representan todos los poten-
ciales factores (Z), incluyendo conjun-
ciones causales, que pueden explicar
la variacién en los resultados (Y); se
presupone que los factores causales
reales (X) pueden ser encontrados en
Z (Gerring 2017). Esto es un aspecto
metodoldgico importante porque los
resultados pueden ser influenciados
bajo diferentes configuraciones cau-
sales. Al comparar multiples casos, no
solo buscamos medir parte de estes
fendmenos, sino también exploramos
descriptivamente patrones que emer-
gen intra e entre grupos.

Asi el estudio de varios casos nos
ayuda a comprender mejor qué
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significan y qué alcance tienen los di-
ferentes tipos de resultados en relacién
a una variable dependiente (Slater &
Ziblatt,2013), o sea, la relacién entre el
legislativo y el ejecutivo. En lugar de
simplemente centrarse en cémo una
sola variable causa un resultado (X —
Y), este enfoque considera cémo mul-
tiples variables que estdn (X) pueden
influir en un resultado especifico (Y).
En este sentido, la experiencia (X) y
la posterior comparacion cualitativa
de multiples casos encuadraria el pre-
sente articulo no solamente como de
metodologfa mixta como también un
estudio descriptivo de las causas-de-
los-efectos en contraste al estudio de
los efectos-de-las-causas (Gerring, 2017,
Mahoney & Goertz, 2006).

De manera distinta a los estudios
cuantitativos tradicionales, la descrip-
cién de la experiencia servird aqui



JuaN CARLOS ARELLANO - RODOLFO DE CAMARGO LiMA - RODRIGO CUEVAS
Experiencias del Congreso en Chile (1828-2022): un caso atipico en América Latina

como gufa para la seleccion de los ca-
sos que componen el estudio de multi-
ples casos. Una vez que seleccionamos
los grupos de casos subtipicos y tipicos
descriptivos, recaudamos evidencias
cualitativas de monografias histéricas
las cuales fueron “trianguladas” para
garantizar la robustez de las informa-
ciones para los estudios de casos. As{
para evitar sesgos de interpretacién
historica utilizamos la estrategia de
cuatros pasos de Lustick (1996) que
incluyen: i) identificar el enfoque his-
toriogrifico de los textos elegidos y
enunciar sus limitaciones; ii) ante una

amplia produccidn historiogréfica es-
tablecer las regularidades, las cuales
puedan ser contrastadas con la teorfa
a proponer; iii) construir una narrativa
sobre la base de una ‘triangulacién’de
afirmaciones sostenidas por distintos
historiadores, desde diferentes fuen-
tes y enfoques para elevar los niveles
de confianza del relato; iv) frente a la
diversidad de relatos realizar juicios
cualitativos que den cuenta de las op-
ciones y justifiquen la seleccién de los
textos (Lustick, 1996, pp. 615-616).

ESTUDIOS DE LEGISLATURAS COMPARADAS

Tal como se desprende del gréfico
4, las tres primeras legislaturas (1,2 y 3)
abren la descripcion de las experiencias
promedio. Para fines de mantener el
criterio de casos diversos y representa-
tivos intragrupo y entre grupos, dichos
casos suelen ser desviados para los tres
primeros registros. Es decir, las prime-
ras legislaturas pertenecen a un perio-
do de inestabilidad politica y de orga-
nizacion de la republica chilena hasta
mads o menos 1830. Fue un periodo de
motines liderados por militares, de ex-
perimentos constitucionales y gobier-
nos provisorios, definidos por algunos
COMo anarquia y por otros como una
aprendizaje (Edwards,1928; Heise, 1978).
El Congreso, por ende, se ve impactado
por este convulsionado contexto politi-
co,y las tres primeras legislaturas poseen
una experiencia parlamentaria bastante
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breve. Ademds, sus actores carecen de un
equipaje politico previo.

A su vez, tenemos también las an-
tepenultimas y penultimas legislaturas
registradas (53y 54), correspondientes al
primer gobierno de Sebastidn Pifieray al
segundo de Michelle Bachelet. Ambos
casos representan la experiencia acumu-
lada de un ciclo politico iniciado en 1990,
con el retorno a la democracia, que cris-
talizé una clase politica sin restriccion
a la reeleccién y un sistema electoral
que asegurd cupos a las dos principales
coaliciones, o sea, “un seguro contra las
mayorias” (Navia, 2005, p. 263). Es in-
teresante destacar que la legislatura 54
se aprobé la Ley N°20.840 que colocd
fin al sistema binominal e instalé uno
proporcional inclusivo, cambiando las
reglas del juego electoral. En resumen,
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para los propdsitos de seleccién de casos,
se excluirdn las primeras legislaturas (1,2
y 3) y las penultimas y antepenultimas
(53 y 54). Esto se debe a que o bien son
casos desviados o presentan una homo-
geneidad que no es representativa en
su conjunto.

Asi, con el propdsito de analizar gru-
pos de legislaturas que sean diversos,
heterogéneos y representativos, en tér-
minos de la experiencia parlamentaria,
hemos decidido inicialmente seleccio-
nar tres grupos de casos. De estos, dos
seran grupos diversos (subtipicos), mien-
tras que uno representard el promedio
(tipico). En esta seleccidn, se han exclui-
do los casos desviados 0 homogéneos y
no representativos, como se menciond

anteriormente. El primer grupo selec-
cionado son las legislaturas que presen-
tan la menor experiencia promedio y es
representado por las legislaturas 36,23 y
34. A su vez, el segundo grupo, engloba
las legislaturas con una experiencia alta
en la que se destacan las legislaturas 7,12
y 52 como ejemplos emblematicos. Por
ultimo, el tercer grupo fue seleccionado
debido a su proximidad de las experien-
cias individuales promedios de los con-
gresales (linea solida) y de su agregacion
por legislatura (linea punteada). Consi-
derando que tres casos se sobreponen
al centro de la linea sdlida, dicho grupo
tendrd excepcionalmente mds que tres
casos, se conformado por las legislaturas
45,10,17,19 y 15.

Grifico 4: Experiencia Parlamentaria, seguin los promedios por legislaturas

Legislatura

‘ﬁﬂ

Experlencia

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Biblioteca del Congreso Nacional.
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En resumen, el primero corres-
ponde a los periodos legislativos con
baja experiencia parlamentaria, mien-
tras que el segundo grupo se refiere
a los periodos legislativos en los que
se observa una alta acumulacion de
experiencia. Ambos grupos estin ra-
zonablemente lejos del promedio,

constituyéndose en casos diversos o
subtipicos. El tercero grupo, sobre el
promedio y la mediana, corresponde
a los periodos legislativos en que se
evidencia una experiencia normal, co-
nocidas también como casos tipicos
(Gerring 2017).

LEGISLATURAS 23, 34, Y 36: CRISIS, INTERVENCIONISMO Y
AMATEURISMO DE LOS NOVATOS

Un ejemplo de la incidencia que
pueden tener las reformas electorales
en legislaturas con poca experiencia
parlamentaria es la conocida “Ley de
Comuna Auténoma’;aprobada en 1891.
Esta ley fue aprobada y promulgada
por la legislatura 23 (1891-1894), siendo
el segundo caso emblemitico entre las
legislaturas con menos experiencia. Di-
cho caso fue precisamente después de
la“Guerra Civil” de 1891. Esta eleccién
dejé fuera al bando perdedor, lo que
perjudicd la experiencia parlamentaria
en su conjunto.

Por otro lado, la Ley de Comuna
Auténoma de 1891 fue aprobada y eli-
miné de manera definitiva el control
central sobre las elecciones parlamen-
tarias y otras enmiendas asociadas a
la incompatibilidad de cargos. En las
elecciones siguientes (1894), con las
reglas del juego electoral ya reformu-
ladas, las facciones politicas perdedo-
ras se reintegraron al Congreso en la
legislatura 24, ganando asi experiencia

parlamentaria por encima del prome-
dio histérico.

En la legislatura 34, el Parlamento
fue conformado durante el gobierno
de Arturo Alessandri y duré solo cua-
tro meses, desde junio hasta septiem-
bre del ano 1924, cuando el Congreso
fue cerrado abruptamente por una in-
tervencién militar. Durante el periodo
legislativo anterior (1921-1924), se ob-
servé una disminucién en la participa-
cién parlamentaria debido a la falta de
organizacidn en los partidos politicos
y a la desmotivacién de ciertos poli-
ticos tradicionales que eligieron no
postularse para la reeleccién (Heise,
1982, p. 187). Como resultado, las elec-
ciones al Congreso en 1924 estuvieron
fuertemente influenciadas por una in-
tervencion a gran escala por parte del
poder ejecutivo.

El presidente Arturo Alessandri,en
su determinacién de llevar a cabo pro-
fundas reformas en lo que restaba de
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su mandato, llegé a afirmar: “.Yo me
encargaré de purificar los escafios par-
lamentarios, para que representen la
voluntad general..” (Citado por Heise,
1982, p.194). Sus palabras, emitidas en
diciembre de 1923, fueron el preludio
de una intervencidén por parte del Po-
der Ejecutivo que evocd las antiguas
précticas electorales del siglo XIX. El
resultado fue la formacién de un Con-
greso compuesto por parlamentarios
“regionalistas” y de “clase media’} des-
plazando a la tradicional “burguesia
santiaguina” (Heise, 1982, p. 197).

Sin embargo, a pesar del éxito de los
candidatos respaldados por Alessandri,
principalmente liberales, éstos no se
mostraron persuadidos para aprobar
su conjunto de reformas. Ello lo llevé
aacercarse a los militares, quienes pos-
teriormente clausuraron el Congreso
(Fatindez, 2011, p. 84).

Por su parte, la legislatura nime-
ro 36 coincidié precisamente con el
periodo en el cual fue elegido el de-
nominado “Congreso Termal” Esta le-
gislatura (1930-1932) se caracterizd por
su naturaleza antidemocrética, ya que
fue el resultado de la manipulacién
directa de las elecciones por parte del
dictador Carlos Ibdfiez del Campo. Béd-
sicamente, Ibdfez asigné de manera
discrecional cupos entre distintos par-
tidos con el fin de llenar los escafios,
solicitando una lista de candidatos a
sus respectivos lideres y seleccionando
a las personas mds afines (Correa et al.,
2015, p. 105). Los partidos aceptaron
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esta férmula por temor a la agitacion
social, dando inicio, a principios de
1930 a un Congreso “a la medida de
Ibédfiez” Sin embargo, a pesar de este
evidente intervencionismo por parte
del ejecutivo, debido a los problemas
econdmicos del pais y a la mala admi-
nistracién del gobierno, muchos de los
parlamentarios seleccionados por Ibé-
fiez le retiraron su apoyo en el trans-
curso de su gestién (Faundez, 2011, p.
91). La depresién econdmica de 1929 y
la falta de respaldo politico, llevaron
a que el gobierno autoritario encabe-
zado por Ibdfiez se viera obligado a
dimitir a mediados de 1931.

En resumen, aunque la baja expe-
riencia del Congreso también tuvo cri-
sis politicas y de intervenciones por
parte del poder ejecutivo, observamos
dos patrones desde los estudios de ca-
sos de las legislaturas. La escasa acu-
mulacién de experiencia sugiere resul-
tar,de un lado, en parlamentarios mds
sumisos, sea debido a su inexperiencia
para lidiar con el gobierno, sea por el
conocimiento limitado de los recursos
institucionales que poseen. De otro,
se nota parlamentarios mds indisci-
plinados, tanto carentes de cohesién
partidaria, como con poco equipaje
para conducir los c6digos informales
que rigen la politica institucional. Para
ambos los patrones las relaciones entre
congresales y el ejecutivo se ven des-
equilibradas y obstaculizadas.
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LEGISLATURAS 7,12, §2: DfSCOLOS, PERSONALISTAS Y CONFLICTIVOS
ENTRE LOS DEMASIADO EXPERIMENTADOS

En el primer caso de los periodos
legislativos experimentados, destaca
la séptima legislatura que transcurrié
entre 1843 y 1846 y se insert6 en un con-
texto de alta intervencion del poder
ejecutivo. En aquella época, las listas
parlamentarias eran definidas directa-
mente por el gobierno, reduciendo as{
la competencia al minimo (Valenzuela,
1987). El periodo legislativo mencio-
nado no escapd de esta realidad, tal
como lo describe la literatura, en la
que se reconoce la intervencién de
la administracién del presidente Ma-
nuel Bulnes a través de sus ministros
Ramon Irarrdzaval y Manuel Montt
(Barros Arana, 1905, p. 325). Por lo ge-
neral, este Congreso es considerado
como tranquilo, si bien se destacan
mds las legislaturas 8 y 9. Al contar
con un promedio alto de experiencia,
se corre el riesgo, por primera vez, de
rechazar la ley anual de presupuesto,
también conocida como ley periddica
(Collier, 2005, p.126; Heise, 1974, p. 30).

A pesar de la importante acumula-
cién de experiencia durante el periodo
legislativo 7,la actividad parlamentaria
no estuvo exenta de tensiones con el
gobierno, a pesar de que este Congreso
fue elegido con mucha intervencién
por parte del ejecutivo (Barros Arana,
1905, p. 325). Si examinamos las legis-
laciones debatidas, es posible observar
que el gobierno enfrentd dificultades
inesperadas para aprobar sus proyectos
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y obtener los recursos solicitados al
Congreso. De hecho, fue en 1846 cuan-
do se iniciaron las interpelaciones a
los ministros (Heise, 1974, p. 61). En
cuanto a los proyectos legislativos pa-
trocinados por el ejecutivo, como la
ley de matrimonios para no catélicos
(conocidos como "disidentes") y otra
sobre la supresion del fuero para los
diputados y senadores, tuvieron un co-
mienzo bastante complicado durante
estos anos (Barros Arana, 1905, p. 356).

El primer proyecto no logré ser
aprobado en esta legislatura, lo cual
es comprensible en un contexto en
el que la relacion entre el Estado y la
Iglesia Catdlica seguia siendo muy es-
trecha. La segunda iniciativa afectaba
directamente a los parlamentarios, ya
que eliminaba la exclusividad de ser
juzgados unicamente por la Corte Su-
prema en caso de una acusacidn civil
o criminal. También se presentaron
diferencias entre las distintas cdmaras,
lo que acentud este cardcter indisci-
plinado. Un ejemplo de esto fue la ley
de “allanamiento de casas”, que otor-
gaba a las autoridades locales la facul-
tad de autorizar la visita, inspeccién y
reconocimiento de una casa. Esta ley
fue aprobada en el Senado, pero lue-
go rechazada por la Cdmara de Dipu-
tados debido al revuelo publico que
causd. La actitud desobediente de este
Congreso experimentado también se
manifest6 en la dificultad que tuvo el
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ejecutivo para aprobar un aumento
de gastos en el presupuesto fiscal por
conceptos de sueldos, viajes de autori-
dades y otros recursos de cardcter mds
doméstico (Barros Arana, 1905, p. 356).

En un ambiente politicamente ten-
s0, los parlamentarios experimentados
de la legislatura numero 12 (1858-1861)
tuvieron un alto nivel de conflicto con
el poder ejecutivo. Durante la legisla-
tura anterior (1855-1858), los senadores
presionaron al gobierno para que rea-
lizara un cambio de gabinete, lo que
postergd la aprobacién de la ley de pre-
supuesto en agosto de 1857 ¢ incluso
llevé al presidente Montt a considerar
renunciar a su cargo (Edwards,1932b, p.
214). Las elecciones que dieron forma
al Congreso de 1858 revivieron las hos-
tilidades politicas. Asi lo describe el
historiador Alberto Edwards al retratar
la oposicién legislativa que enfrentaba
la administracién de Montt: “El am-
biente en el que comenzd sus sesiones
el nuevo Congreso estaba, por lo tanto,
muy tenso y solo encontré hostilidad
sistemadtica para rechazar todas sus ini-
ciativas” (Edwards, 1932a, p. 171).

Tanto el proyecto de instruccion
primaria, una iniciativa emblemdtica
de Montt, como el proyecto de ley de
Bancos de Crédito, enfrentaron difi-
cultades para ser aprobados, siendo fi-
nalmente promulgados recién en 1860.
Las interpelaciones a los ministros y
las obstrucciones al trdmite de los pro-
yectos fueron mecanismos utilizados
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por estos parlamentarios rebeldes. Esta
actitud hostil del Congreso se enmarca
en un proceso gradual de desconcen-
tracidn del poder presidencial (Are-
llano-Gonzdlez & Martinez, 2020), el
cual incluso llevd al pais a una revuelta
en 1859, que conté con el apoyo de mu-
chos parlamentarios de la oposicidn.

Por otro lado, el periodo legislativo
52 (2006-2010) también evidencia una
acumulacién de experiencia contun-
dente. En el primer periodo de admi-
nistracién de la Presidente Michelle
Bachelet, la aprobacién de proyectos
de ley enviados por el ejecutivo duran-
te este periodo comienza a descender
(57,190) si lo comparamos con casi dos
tercios de aprobacién obtenido con el
gobierno de Lagos (Gamboa & Doc-
kendorff,2022, p. 66). Esta tendencia se
mantiene en las siguientes legislaturas
y presentan a congresos con parlamen-
tarios con mucha experiencia. Aunque
dichas cifras muestran alta capacidad
de produccién legislativa, esta impor-
tante baja puede ser explicada en parte
por cambios institucionales del 2005
en favor del legislativo (Godoy & Na-
via, 2023). Por ejemplo, Toro y Hurta-
do (2016) plantean en un estudio para
este periodo que la coordinacién car-
telizada en los distintos comités del
Congreso fueron clave para explicar la
aprobacidn de las iniciativas presiden-
ciales. Consideramos que este compor-
tamiento se hace posible también por
el nivel de experiencia acumulada por
dicho grupo.
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En sintesis, los casos supra mencio-
nados sugieren que parlamentarios
mads experimentados, actores con mds
conocimiento en las prerrogativas del
cargo, de sus habilidades, y mayor ma-
nejo entre sus pares, pueden implicar
mayores dificultades o restricciones

en la agenda del gobierno. Dicho ha-
llazgo se suma a las evidencias que la
profesionalizacion legislativa aumenta
su capacidad institucional de desafiar
al ejecutivo (Shair-Rosenfield & Sto-
yan, 2017).

LEGISLATURAS 10,15,17,1I9Y 45: COOPERACION Y REFORMAS BAJO
LAS EXPERIENCIAS PROMEDIO

La legislatura 10 (1852-1855) fue in-
augurada después de la “Revolucion
de 1851” en los inicios del primer go-
bierno de Manuel Montt (1851-55). Se
recuerda este periodo como uno de
los mds présperos de la época por sus
progresos materiales y de tranquilidad
politica (Collier, 2005, p. 255; Edwards,
1932b, p.127). Si bien la amnistia solici-
tada por algunos parlamentarios para
los responsables del levantamiento de
1851 generd alguin grado de tension al
gobierno, esto no logré ensombrecer
su relacién con el poder legislativo. La
oposicion habfa quedado desarticula-
da luego de ser sofocada la revuelta,
logrando el gobierno elegir a la mayo-
ria de sus adherentes en el parlamento,
desplegando toda su capacidad inter-
ventora en el proceso electoral. Par-
tamos por sefialar que durante este
periodo legislativo, el Congreso no
tuvo inconvenientes en renovar sus
facultades extraordinarias, dejando al
presidente con un poder casi absolu-
to, en reaccién ante algunos motines
de aquella época (Collier,2003, p.250).
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En términos legislativos, no se per-
ciben mayores reformas politicas, pero
no es menor la aprobacién de la ley de
organica de municipalidades, la cual
permitié darle mayores atribuciones a
los gobiernos comunales. También fue
en este periodo, en el que se tramitd
en una comisién del Congreso, bajo la
directa supervision del presidente Ma-
nuel Montt, el Cédigo Civil. Si bien su
promulgacion fue el 14 de diciembre
del 1855, su real avance para su apro-
bacién se desarroll6 en esta legislatura
(Edwards,1932b, p.140). Sin ir mds lejos,
en este Congreso se aprobd la ley que
disolvid los mayorazgos, la cual generé
un importante debate entre el mun-
do conservador y liberal en el perio-
do legislativo anterior, siendo resuelto
con su promulgacién en 1852 (Donoso,
1946, p. 166; Edwards, 1932b, p. 142). Si
bien no fue un periodo con muchas
reformas politicas, tampoco se obser-
v6 una posicion hostil del Congreso.

Durante la legislatura 15 (1867-1879)
se aprobd una enmienda que declaraba
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reformables un nimero importante de
articulos de la Constitucién de 1833.
Esta enmienda, aprobada en agosto
de 1867, abrid las puertas a un paquete
de reformas que terminarfa por dismi-
nuir el poder presidencial. Este perio-
do legislativo ha sido calificado como
un “Congreso sin oposicion” (Heise,
1982, p.39) debido al nivel de interven-
cién que tuvo en el proceso electoral.
Ademis, la profundidad de esta refor-
ma habla de un espiritu colaborativo
entre las fuerzas politicas de forma
transversal. Con el correr de los afos,
este proceso culminard en el fortaleci-
miento del poder legislativo.

En efecto, es durante la legislatura
17 (1873-1876) que encontramos el pe-
riodo de las “mds importantes refor-
mas”a la Constitucidn (Correa, 2015, p.
49). Bajo la administracién liberal del
Presidente Federico Errdzuriz Zafiartu
(1871-1876), se realizaron grandes refor-
mas politicas que debilitaron el po-
der presidencial (Arellano-Gonzdlez
& Martinez, 2020; Correa, 2015; Hei-
se, 1982). Es un periodo que gradual-
mente se inici6 con la preponderancia
del poder legislativo sobre el ejecutivo,
desplegdndose en un comienzo, por
la activacion de algunas prerrogativas
del Congreso para contener el poder
presidencial y que luego se ampliaron
con la reforma al orden constitucional
vigente (Arellano-Gonzilez & Marti-
nez,2020; Heise, 1982). A pesar de este
contexto favorable a la reforma, el pre-
sidente Errazuriz, un eximio liberal,
miembro de la polémica Sociedad de
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laIgualdad, parlamentario experimen-
tado y uno de los reconocidos promo-
tores de la necesidad de reformar a la
carta de 1833, no le fue ficil tramitar sus
proyectos de reformas en el Congreso
(Heise, 1982, p. 45). De hecho, el deci-
mosexto periodo legislativo (1870-1873),
denominado “Constituyente’, con mds
afios de experiencia, fue bastante im-
productivo en ese sentido, aprobdndo-
se inicamente la reforma que impedia
la reeleccidn presidencial.

Fue durante la legislatura 17 en la
que se impulsé el mayor nimero de re-
formas destinadas a fortalecer el poder
del Congreso y ampliar la base electo-
ral de los partidos politicos (Collier &
Sater, 1999, p. 115; Edwards, 1932a, pp.
160-161; Valenzuela, 1985, p. 37). Como
ejemplo del mayor oficio y espiritu
colaborativo de los parlamentarios
de este periodo legislativo, destaca la
rapidez con que se acordd sugerir la
reforma del articulo 54, que exigia el
quorum de mayoria absoluta en cada
una de las Cdmaras, lo que generaba
enormes problemas en la convocatoria
y aprobacién de las mismas (Edwards,
1932a, p. 161). Esto permitié agilizar el
trdmite de las otras reformas politicas
que se buscaban implementar.

Si bien es cierto que el contexto po-
litico propendia a una reforma profun-
da del sistema politico, concretamente
la disminucién del poder presidencial
en favor del poder legislativo, se pre-
sentaron diferencias entre el ejecuti-
vo y la mayoria del Congreso, que se
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explican fundamentalmente porque el
partido conservador decide distanciar-
se de los liberales. Por ejemplo, estas
discrepancias entre el gobierno y el
Congreso se constatan en la aproba-
cién de la reforma electoral, en que la
mayoria de los congresistas apoy6 la
idea que se depositara el poder electo-
ral en la Junta de Mayores Contribu-
yentes y no en el Municipio, contradi-
ciendo las pretensiones del gobierno
(Heise, 1982, p. 45; Valenzuela, 1985, p.
103). También se sostuvieron desave-
nencias entre poderes respecto al voto
acumulativo, lo que incluso obligo al
presidente Errazuriz a utilizar su po-
der de veto objetando el articulo, el
cual fue aprobado finalmente por el
Senado para su pronta promulgacién
(Donoso, 1946, p. 423).

Se confirma este espiritu colabora-
tivo y reformista del parlamento con
experiencia promedio en lo aconteci-
do en la legislatura 19 (1879-1882). Du-
rante este periodo, se aprueba que las
reformas a la Constitucién puedan ser
impulsadas por mociones de cualquie-
ra de los parlamentarios. También se
restringe la capacidad de veto del pre-
sidente'. Ademds, es en este periodo
donde se inicia la discusién sobre las
necesidades de las incompatibilidades
parlamentarias, resultando en la apro-
bacidn de una ley al respecto que mds
tarde se incorporaria a la Constitucién

1 Reforma a la Constitucién promulgada el
12 de enero 1882. Véase: [https://www.bcn.

cl/leychile/navegar?idNorma=131721]
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(Donoso, 1946, p. 485). En otras pala-
bras, estos congresos tienen la capaci-
dad de impulsar reformas,ampliar sus
prerrogativas y consolidar un equili-
brio con el ejecutivo.

Finalmente, la legislatura 45 (1965-
1969), se destac6 también por ser un
periodo legislativo en el que se apro-
baron importantes reformas. Este
parlamento le permiti6 al presidente
Eduardo Frei Montalva (1964-1970) te-
ner una posicién mds cémoda para im-
pulsar un importante conjunto de re-
formas. Con una votacién que borded
el 40% logro obtener la mayoria en la
Cdmara de Diputados, consiguiendo
82 asientos. No obstante, este tsunami
electoral no le permitié tener mayo-
ria en la segunda Cdmara obteniendo
solamente 13 escanos (Collier & Sater,
1999, p. 267) bajo los mecanismos de
reemplazo en el Senado. Bajo este es-
cenario el gobierno estaba obligado a
negociar con la oposicién de derecha
e izquierda si querfa implementar su
programa asociado a reformas como: a
la promocidn popular, la reforma agra-
ria, democratizacién y tecnificacién de
la Educacidn, y control de la mayoria
de la propiedad (chilenizacién) de la
gran minerfa del cobre (Huneeus &
Couso, 2018).

La profundidad de las reformas
planteadas por la administracion de
Frei Montalva se dio en un contexto
de polarizacién del sistemas de parti-
dos (Valenzuela,1989; Valenzuela, 1995),
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siendo un movimiento centrifugo que
se intensificé con el triunfo de la De-
mocracia Cristiana en las elecciones
presidenciales (1964) y parlamentarias
(1965) (Scully, 1992, p. 218). Si bien el
escenario politico electoral fue favo-
rable para esta colectividad, la escena
politica en el Congreso y en el sistema
politico en general hizo poco auspicio-
so un proceso de reformas.

A pesar de este escenario politico
complejo para la aprobacion de inicia-
tivas legislativas, éste es uno de los pe-
riodos que arroj6 profundas reformas
politicas. Su estrategia fue muy simple;
tratar de conseguir sus reformas con
los votos de la derecha y la izquierda,
dependiendo de las caracteristicas de
cada proyecto (Faundez, 2011, p. 182).
Su estrategia fue correcta, porque con-
sigui6 aprobar su politica de “chileni-
zacion del cobre” con los votos de la
derecha; y aprobar la reforma agraria
y la sindicalizacién del campesinado
con los votos de la izquierda (Baeza,
2018, p. 82; Collier & Sater, 1999, pp.
269-275; Faundez, 2011, p.184). Los pro-
cesos de tramitacidn de los iniciativas
legislativas fueron lentos y sujetos a
muchas modificaciones (Cumplido,
1976, p. 37), por lo que se espera que
un congreso con parlamentarios expe-
rimentados cumpla un rol activo en la
negociacion de los proyectos, conside-
rando que el partido de gobierno no
tenfa los votos para sacar sus reformas.
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No esta demds recordar que esta le-
gislatura le denegé al presidente Frei
Montalva la aprobacién de la Reforma
Constitucional, Ley 17.284, demostran-
do su oficio y capacidad negociadora
ante un proyecto que, entre otras cosas,
ampliaba las facultades del poder eje-
cutivo en el proceso de la formacién de
laley (Cumplido, 1976, p.13). Presenta-
do originalmente el primer proyecto
el 1de diciembre de 1964, tuvo S anos
de dura tramitacidn, principalmente
en el Senado, donde el gobierno no
tenfa mayoria, en que se rechazaron
disposiciones de resolucién de conflic-
tos entre poderes como el plebiscito,
la disolucién del congreso y llamado
a nuevas elecciones, pero aprobando
la modificacién de reglamentos para
aceleracién de la tramitacién de un
proceso de ley; la facultad para que las
Cédmaras pudieran declarar la urgencia
alas leyes; y la delegacidn de facultades
legislativas en el presidente (Cumpli-
do,1976,p.18). Es decir, el proceso para
aprobar esta reforma implicé la pre-
sentacién de dos proyectos, sufriendo
ambos fuertes modificaciones y larga
en la tramitacién® lo que da cuenta
de parlamentarios con fuertes capaci-
dades de negociacidn.

En el caso de la revision de las legis-
laturas que evidencian una experien-
cia promedio, los congresistas pare-
cen ser lo suficientemente viejos para

2 El proyecto fue despachado finalmente el
29 de diciembre en el cuadragésimo sexto

periodo (1969-1973)
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no ser revolucionarios y son lo sufi-
cientemente jovenes para no caer en
el inmovilismo. A pesar de multiples
diferencias y tensiones entre poderes,
se nota que las legislaturas con expe-
riencia intermedia poseen o una rela-
cién mds cooperativa con el ejecutivo
o incluso momentos de protagonismo.
De todas maneras, dichas legislaturas

se mostraron capaces de trabajar con-
juntamente al gobierno al avanzar y
lograr la aprobacion de reformas vy le-
yes importantes para el pais.

CONCLUSIONES

En précticamente doscientos afios de
historia casi ininterrumpida del Congre-
so en Chile observamos que bajo la cons-
titucién de 1833 se generaron periodos
legislativos con mayor acumulacién de
experiencia parlamentaria. Eventos po-
liticos contingentes o transformaciones
estructurales en el sistema politico tal
como son los marcos constitucionales,
o también conocidos como “coyuntu-
ras criticas” (Capoccia & Kelemen, 2007,
Capoccia & Ziblatt,2010), pueden tener
un impacto en el surgimiento de nue-
vas generaciones de congresales aumen-
tando o disminuyendo la experiencia
promedio de las legislaturas respectivas.
A su vez, también observamos que los
actores que han construido sus carreras
transitando entre las cdmaras legislati-
vas son mds experimentados en prome-
dio que los actores que estuvieron solo
como diputado o senador a lo largo de
sus trayectorias.

La experiencia politica, por lo tanto,
es relevante no solo para la eficiencia

parlamentaria, sino también para la re-
lacién con el ejecutivo (Miquel & Sn-
yder Jr., 2006; Russo, 2011). Al analizar
cémo diferentes niveles de experiencia
parlamentaria estdn asociados en la re-
lacién con el poder ejecutivo, de acuer-
do a nuestros resultados, las legislaturas
con menor experiencia presentan una
actitud mds indisciplinada o menos co-
laborativa, incluso aquellas que fueron
“elegidas” con intervencion unilateral y
de forma autoritaria desde el ejecutivo.
Es decir, aun con la mdxima interferen-
cia por parte del presidente éste aun as{
no tiene garantfas de un Congreso to-
talmente servil. La falta de experiencia,
por lo tanto, sugiere afectar la relacién
legislativo-ejecutivo generando multi-
ples obstéculos al gobierno.

Por otro lado, observamos que los
periodos legislativos con demasiada ex-
periencia no necesariamente implican
relaciones cooperativas con el ejecutivo.
Estas legislaturas parecen eventualmen-
te ser mds desafiantes al defender sus
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propias agendas o estando compuestas
por actores mds personalistas o con me-
nor aversion al riesgo a la hora de optar
por la confrontacion. Probable que estos
actores posean una gran cantidad de ha-
bilidades y conocimientos acumulados a
lo largo de una carrera mds desarrollada.
Sumase a ello congresos minimamen-
te profesionalizados, lo que favorece el
aumento de incentivos para desafiar el
ejecutivo (Shair-Rosenfield & Stoyan,
2017). Asi, los parlamentarios con mds
experiencia parecen generar dificulta-
des o restricciones a la conduccién del
gobierno, lo que resulta en mayores po-
sibilidades de conflicto.

Finalmente, las legislaturas interme-
dias fueron las que presentaron un pa-
trén mds cooperativo, lo que resulté en
importantes reformas politicas y la pro-
duccidn de leyes significativas. La expe-
riencia parlamentaria promedio parece

facilitar la relacién con el ejecutivo, sugi-
riendo mds equilibrio entre los poderes,
aunque no exenta de conflictos. Estos
son casos de distintos periodos histé-
ricos marcados por tensiones politicas
en Chile, pero las legislaturas interme-
dias han demostrado tener la capacidad
pragmdtica y programdtica para llevar a
cabo cambios importantes,a pesar de las
diferencias politicas e ideoldgicas con
el ejecutivo.

En resumen, observamos que la varia-
cion en la experiencia parlamentaria es
relevante para la relacion entre el legis-
lativo y el ejecutivo. Los hallazgos de los
estudios de casos hist6rico-comparados
han demostrado que los niveles de expe-
riencia de las legislaturas estdn asociados
con distintos tipos de relaciones con el
gobierno. Los resultados y contribucio-
nes del articulo se resumen en la tabla
a continuacion.

Tabla 2 — Casos legislaturas comparadas y patrones de relaciones con el ejecutivo

Legislatura | Periodo Tipo de Promedio Contextos politicos e Relacién
Experiencia | experiencia* institucionales legislativo- ejecutivo
23 1891-1894 Baja 7.27 (10.1) Post-Guerra Civil, Obstaculizada
34 1924 7.36 (7.32) intervencion militar,
36 1930-1932 5.17 (1.47) y congreso autori-

tariamente impues-
to por el ejecutivo
ponen aun mds tra-

bas en la relacién

legislativo-ejecutivo
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7 1843-1846 Alta 11.3 (9.13) Legislaturas experi- Conflictuada
1858-1961 11.3(10.7) mentadas tienden a
52 2006-2010 11.2(7.39) | buscar agendas propias
o poseen actores de-
masiado personalistas
que desequilibran o
desaffan el ejecutivo
10 1852-1855 Promedio 8.86 (8.24) Aunque hubo rela- Equilibrada
15 1867-1870 9.09 (11.9) ciones tensas o coali-
17 1873-1876 8.88 (9.94 ciones minoritarias,
19 1979-1882 8.95 (8.57 legislaturas promedio
45 1965-1969 8.86 (6.47) | lograron aprobar refor-
mas y leyes importan-
tes junto al ejecutivo

Fuente: Elaboracion propia. *Entre paréntesis se indica desvio estdndar.

Dado que este estudio abarca una
perspectiva temporal extensa, abre las
puertas a nuevos estudios y enfoques.
Al llevar a cabo un examen mds deta-
llado de los periodos legislativos con
mayor o menor experiencia, se podria
descubrir las préicticas de politicos con
mayor o menor habilidad en la trami-
tacién de las leyes, investigar las trayec-
torias personales o hacer seguimiento
a generaciones de parlamentarios que
construyen carreras conjuntas. Ade-
mds, se podria fortalecer el concepto
de experiencia parlamentaria al incluir
en el andlisis no solo la experiencia en
el parlamento, sino también en el eje-
cutivo u otros tipos de cargos politicos.
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En dltima instancia, esta investiga-
cién, que abarca aproximadamente
dos siglos de historia parlamentaria
en el caso chileno, plantea diversas
preguntas y resalta la relevancia del
funcionamiento del parlamento en los
sistemas presidenciales, especialmente
en el contexto latinoamericano en que
es frecuente el conflicto interinstitu-
cional entre poderes. Estas perspec-
tivas adicionales podrian ofrecer un
mayor entendimiento de los matices
de la dindmica parlamentaria y su re-
lacién con el poder ejecutivo.
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ANEXO 1: CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES CONGRESOS DE
AMERICA LATINA

Afo de fundacién del Primer Congreso e Indice de
Contrapeso al poder.

Pais Primer Promedio Desvio Min Max
Congreso estandar

Argentina 1816 0,57 0,15 0,23 0,84
Bolivia 1825 0,23 0,18 0,06 0,75
Brasil 1824 0,41 0,24 0,06 0,94
Chile 1811 0,62 0,24 0,22 0,98
Colombia 1821 0,71 0,08 0,15 0,84
Costa Rica 1825 0,64 0,23 0,13 0,96
Ecuador 1830 0,38 0,17 0,13 0,80
El Salvador 1824 0,15 0,17 0,02 0,80
Guatemala 1825 0,20 0,23 0,02 0,78
Honduras 1824 0,20 0,06 0,14 0,53
México 1821 0,28 0,26 0,03 0,77
Nicaragua 1913 0,14 0,20 0,02 0,76
Panamd 1904 0,34 0,25 0,03 0,78
Paraguay 1813 0,24 0,22 0,04 0,80
Peru 1822 0,44 0,23 0,07 0,97
Republica Dominicana 1844 0,09 0,06 0,04 0,40
Uruguay 1830 0,72 0,21 0,06 0,94
Venezuela 1811 0,32 0,34 0,01 0,92

Fuente: Elaboracidn propia en base a sitios institucionales de
poderes legislativos latinoamericanos y V-DEM.
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productividad y los salarios reales:
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The long-run relationship between labor
productivity and real wages: evidence
from Latin America

Fernando Sossdorf*
RESUMEN

Uno de los problemas cldsicos de la economia politica ha sido
comprender la relacion entre los salarios y la productividad labo-
ral ya que, si ambas variables crecen a la par, la participacion de
los ingresos laborales en el PIB permanece sin cambios. No obs-
tante, la evidencia empirica de Estados Unidos, Europa y Japén
ha mostrado un desacople donde las variaciones positivas en
la productividad no se reflejan completamente en aumentos de
los ingresos laborales reales. Ante ello, este estudio busca deter-
minar si una tendencia similar se presenta en América Latina,
investigando en qué medida el crecimiento real de los salarios ha
estado asociado con el crecimiento de la productividad laboral
en ocho paises de la region durante el periodo 1975-2018, una
vez controlados otros factores que afectan el crecimiento de la
remuneracion. Los resultados indican que existen significativas
diferencias en las trayectorias de crecimiento o decrecimiento de
los salarios y la productividad entre los paises. A su vez, aunque
el desacople entre productividad y salarios es evidente, su mag-
nitud varia: en cinco paises, los incrementos de productividad
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no se trasladan completamente a aumentos salariales, mien-
tras que en los tres restantes, los salarios aumentan mas que
la productividad. Un andlisis de descomposicion del desacople
para Argentina, Brasil y México identifica que los cambios en
la participacion del ingreso laboral sobre el ingreso total y la
desigualdad salarial son los factores mas relevantes para explicar
la brecha entre productividad y salarios.

Palabras Clave: productividad laboral - salarios reales — partici-
pacion asalariada — inequidad salarial.

ABSTRACT

One of the classical problems in political economy has been unders-
tanding the relationship between wages and labor productivity. If
both variables grow in tandem, the labor income share in GDP
remains unchanged. However, empirical evidence from the United
States, Europe, and Japan has shown a decoupling where increases
in labor productivity are not fully reflected in rises in real labor
incomes. This article seeks to determine whether a similar trend
exists in Latin America, investigating to what extent real wage
growth has been associated with labor productivity growth in
eight Latin American countries from 1975 to 2018, while contro-
lling for other factors affecting compensation growth. The results
reveal significant wage trajectories and productivity growth diffe-
rences among these countries. Although the decoupling between
productivity and wages is evident, its magnitude varies: in five
countries, productivity increases do not fully translate into wage
growth, while in the other three, wages rise more than productivity.
A decomposition analysis of the decoupling in Argentina, Brazil,
and Mexico identifies that changes in the share of labor income
over total income and wage inequality are the most relevant factors
explaining the gap between productivity and wages.

Keywords: labor productivity — real wages — labor share — wage

inequality.
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[.- INTRODUCCION

Los aumentos de los salarios rea-
les y de la productividad laboral tie-
nen importantes implicaciones para
el bienestar, ya que son indicativos del
grado en que los trabajadores se be-
nefician del crecimiento econdmico.
Es decir, la ruta mds directa en que
el producto por trabajador afecta los
estdndares de vida es mediante las ga-
nancias en los ingresos laborales reales.

No obstante, América Latina exhi-
be una larga y profunda desigualdad
de ingresos, explicada por una per-
sistente heterogeneidad estructural
(Amarante et al., 2023). Esta heteroge-
neidad se manifiesta en significativas
diferencias de productividad laboral
tanto intra e intersectoriales como
entre diferentes tamafios de empre-
sa dentro de los paises (Infante, 2011).

Estas caracteristicas estdn interre-
lacionadas: un entramado empresa-
rial heterogéneo genera un mercado
laboral segmentado, en el cual los
trabajadores se insertan en estratos
productivos con grandes brechas de
productividad. En otras palabras, la
heterogeneidad de la estructura pro-
ductiva se refleja en el mercado de
trabajo, donde coexiste un pequefio
grupo de trabajadores en estratos mo-
dernos con alta productividad y eleva-
das remuneraciones, junto a un nume-
roso grupo de ocupados en estratos
de productividad media y baja con
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ingresos laborales bajos. Esto se tra-
duce en salarios muy desiguales entre
los trabajadores.

Este mercado laboral fragmentado
en América Latina ha impulsado una
larga agenda investigativa en la regidn,
como se constata en que CEPAL (2014)
lo define como la llave maestra para la
igualdad. Ello se justifica, por una par-
te, ya que la fuerza de trabajo resulta
esencial para cualquier proceso pro-
ductivo y por los empleos que allf se
generan, y, por otra parte, dado que el
ingreso laboral de un asalariado cons-
tituye practicamente en su totalidad el
ingreso de un hogar, lo que representa
el sustento para el progreso material.

A la par, CEPAL (2018) también
enfatiza que la remuneracion a nivel
agregado desempena un rol clave tan-
to en la distribucién funcional y per-
sonal del ingreso como en la participa-
cién de la masa salarial en el producto,
siendo objetivos clave en la consecu-
ci6én de un desarrollo inclusivo basado
en una distribucién mds justay en un
mayor peso del ingreso laboral en el
ingreso total.

En este respecto, el estudio de la
dindmica salarial y su relacién con la
productividad, tanto desde el punto
de vista de la distribucién funcional
del ingreso como del traspaso de las
variaciones de la productividad a las
de la remuneracién de los ocupados,
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ha suscitado un extenso debate tedri-
co y empirico.

En lo referente a la reparticion del
ingreso entre el trabajo y el capital, ha
habido una tendencia decreciente en
la participacién de la remuneracién
de los trabajadores en el ingreso total
desde la década de los ochenta en el
mundo desarrollado y luego en las dé-
cadas de 1990 y 2000 en las economias
en desarrollo. En este sentido, Abeles
et al. (2014), Alarco (2014, 2016) y Alar-
co y Castillo (2018) han estudiado la
participacién del ingreso laboral en el
ingreso total en América Latina, cons-
truyendo meticulosamente series de
largo plazo para un nimero importan-
te de paises en la regién. En tanto, Abe-
les et al. (2017) extienden el andlisis de
la distribucién funcional del ingreso a
una perspectiva sectorial en Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, Honduras y México para
el periodo entre 2000 y 2010.

En lo referente a la indexacién o
traspaso de las variaciones de la pro-
ductividad laboral a los salarios, se ha
manifestado un significativo desacople
en el crecimiento de los ingresos labo-
rales respecto al crecimiento del pro-
ducto por trabajador en las economias
avanzadas, como se evidencia en Esta-
dos Unidos (Bivens & Michels, 2015;
Stansbury & Summers,2017) y Europa
(Schwellnus et al., 2017; Pasimeni, 2018;
Theodoropoulou, 2019).
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Ante ello, este estudio busca con-
tribuir a la literatura empirica estu-
diando la relacion a largo plazo entre
la productividad laboral y los salarios
reales para América Latina desde la
década de 1970. Esto resulta de sumo
interés toda vez que los andlisis empi-
ricos en la materia se han concentra-
do en paises avanzados, mientras que
para América Latina el foco ha estado
principalmente en la construccién de
series largas de remuneraciones para
investigar la distribucién funcional
del ingreso desde una Gptica de lar-
go plazo.

En tal sentido, este articulo utiliza
las encuestas de hogares y las cuentas
nacionales de Argentina, Brasil, Boli-
via, Chile, Colombia, Costa Rica, Mé-
xico y Pert para investigar la relacién
a largo plazo de la dindmica de la pro-
ductividad laboral y los salarios reales
para el periodo entre 1975 y 2018. Los
datos agregados para América Latina
seflalan que hay una divergencia en el
crecimiento de la productividad por
trabajador y los salarios, ya que ambas
variables crecieron en 0.4% y -0.4%,
respectivamente, entre 1975 y 2018. En
el caso de los ingresos laborales reales
de los asalariados, esto equivale a esta-
blecer que el nivel de renta salarial en
2018 era un 14% mds bajo que el regis-
trado en 1975, lo que se traduce en una
pérdida en el poder adquisitivo de los
trabajadores.
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El magro crecimiento de la pro-
ductividad y el decrecimiento de los
salarios para el conjunto de la regién
Latina esconde, no obstante, profun-
das heterogeneidades entre paises en
la relacién de los salarios respecto a
la productividad. En efecto, en base a
las trayectorias de las remuneraciones
y el producto por trabajador se cons-
truye una taxonomia para los paises
de la regidn.

Chile, Colombia y Costa Rica pre-
sentan trayectorias ascendentes en el
crecimiento de los ingresos laborales
y la productividad, en los que los sala-
rios reales crecieron, en promedio, un
210% y el producto por trabajador un
1819 desde 1975 2 2015, lo que equivale
aun aumento real de 200 y 1.5% al afio
en remuneraciones y productividad,
respectivamente.

Por otra parte, Argentina, Brasil y
Bolivia exhiben un comportamiento
errdtico en la evolucidén de los salarios
reales, donde caen fuertemente en las
décadas de 1980 y 1990 para luego ini-
ciar una fase de recuperacién desde
2003 en adelante, mientras que la pro-
ductividad crece un 125% durante el
periodo, lo que equivale a un aumento
de 0.6% al afio. Por ultimo, México y
Perd presentan una abrupta disminu-
cién tanto de la productividad como
de los salarios reales. En estos paises,
ambas variables son menores en nivel
en 2015 a los niveles registrados en 1975.
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Las regresiones aplicadas a cada pafs
corroboran tanto el desacople de los
salarios reales respecto a la producti-
vidad como las diferencias en la mag-
nitud de la desvinculacion. Argentina,
México y Colombia presentan un coe-
ficiente de desacople en torno a 0.7 y
0.8,lo que implica que un aumento de
10% en la productividad lleva a un in-
cremento de los salarios reales de 7-8%.
Por otro lado, Bolivia, Chile y Perti ex-
hiben coeficientes superiores a uno en
la relacién de la productividad con los
salarios, lo que indicar{a que aumentos
de productividad llevan a aumentos
adn mayores de los salarios reales, lo
que podria indicar desequilibrios ma-
croecondmicos. Cabe consignar, eso si,
que la dindmica de salarios y producti-
vidad en Chile y Perd son totalmente
distintas. En efecto, Perti en 2018 re-
gistré una caida de la productividad y
de los salarios reales de un 11% y 609,
respectivamente, respecto a su nivel de
1975, lo que lleva a que el coeficiente
de desacople sea igual a 2.38,1o que es
equivalente a decir que una caida de
la productividad de un 10% conduce a
una disminucidén de los salarios reales
en un 24%. En tanto, los salarios reales
y la productividad en Chile mds que
se duplicaron entre 1975 y 2017, por lo
que el coeficiente de desacople es de
1.73,lo que implica que un alza de un
10% en la productividad lleva a un in-
cremento de un 17% de los ingresos
laborales reales.
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Ademds, el desacople del crecimien-
to del salario real medio respecto al
crecimiento medio de la productivi-
dad ha ido aparejado con una reduc-
cién en la desigualdad salarial, como
se evidencia en que la remuneracién
del trabajador en la mediana de la dis-
tribucion de los salarios ha crecido
mds que los salarios medios reales des-
de la década de 2000 en adelante para
gran parte de los paises en la regidn.
Esto marca una importante diferen-
ciarespecto a lo acaecido en los paises
avanzados, donde el crecimiento de
los salarios medianos ha ido a la zaga
del crecimiento de los salarios medios,
lo que ha contribuido al aumento de
la desigualdad en las remuneraciones.

En segundo término, los salarios
son deflactados por el indice de pre-
cios al consumidor para reflejar el po-
der de compra de un ingreso laboral,
mientras que el producto interno bru-
to (PIB) en valores corrientes es divi-
dido por el deflactor del PIB para ob-
tener la medida de productividad, por
lo que ambas variables podrian estar
desacopladas por el hecho de usar de-
flactores distintos. No obstante, para
los ocho paises de la regién incluidos
en la muestra, se tiene que los precios
de la produccién crecen mucho mds
répido que los precios al consumidor,
lo que constituye una segunda diferen-
cia respecto a los paises avanzados. En
efecto, el desacople en América Latina
es adn mayor al usar el deflactor del
PIB para obtener los salarios reales, lo
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que refleja la caida en la participacién
laboral que han sufrido los paises de
la regidn.

A su vez, hay una amplia variacion
en el crecimiento de la productividad
y los salarios reales a nivel sectorial. En
efecto, la industria manufacturera ha
experimentado un bajo crecimiento
de la productividad, pérdidas de com-
petitividad y una menor representa-
cién en el PIB y en el empleo en gran
parte de los paises de la regidn.

Esto se refleja, por ejemplo, en el
aumento del desacople en la manu-
factura en Argentina y México entre
1980 y 2018, toda vez que la brecha en-
tre la productividad y el salario me-
diano real ha crecido en estos paises
a una tasa anual promedio de 0.3% y
0.34%, respectivamente. En contraste,
hay sectores que han contribuido al
incremento de la productividad me-
dia, como el sector financiero, debido
asumayor peso en la participacién del
empleo, aunque esto no ha tenido un
correlato en el alza del valor agrega-
do por puesto de trabajo en tal sector.
En efecto, la productividad en Brasil
en este sector ha crecido a una tasa
anual promedio de 0.34% entre 1980 y
2018, siendo una de las industrias con
peor desempefio de la productividad;
a la vez, el salario mediano real en el
sector financiero ha decrecido a una
tasa anual de -0.7%, con lo que se ha
ampliado la brecha pese a que esta
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industria ha empujado la remunera-
cién y productividad media agregada.

Asimismo, para entender los facto-
res que afectan la brecha de la produc-
tividad respecto a los salarios reales, se
realiza un ejercicio de descomposicion.
En si, el desacople se explica por tres
variables: 1) cambios en la participa-
cidn asalariada, ii) variaciones en la re-
lacién de intercambio entre los indices
de precios al consumidor y el indice de
valor agregado, y iii) modificaciones
en la inequidad salarial, medida por
la relacién entre el salario promedio y
el salario mediano. La descomposicién
de la brecha de la productividad res-
pecto al salario real indica que los fac-
tores mds relevantes son los cambios
en el peso del ingreso laboral sobre el
ingreso total y la desigualdad salarial.

El informe se estructura de la si-
guiente forma tras la presente in-
troduccidén. La parte dos presenta el
marco tedrico para analizar la relacién
entre la productividad laboral y los
salarios reales. La seccion tres discute
la evolucién histdrica de los mercados
laborales y la estructura productiva
en América Latina desde 1970 en ade-
lante. La parte cuatro introduce los
datos empleados y analiza la metodo-
logfa utilizada en el estudio, explican-
do con detalle la descomposicién de
la brecha. La seccién cinco analiza los
principales resultados para cada uno
de los ocho paises de América Latina
incluidos en la muestra. Por dltimo,
la seccidn seis discute las principales
conclusiones del articulo.

II. MARCO TEORICO

Dentro del andlisis de diversas teo-
rias econdmicas, se establece que, en
mercados competitivos, las remune-
raciones recibidas por los trabajadores
varfan segin los cambios en la produc-
tividad laboral. Sin embargo, diversas
fricciones y dindmicas pueden llevar
a un desacople entre estas variables.
Diferentes enfoques tedricos pueden
ayudar a explicar estas discrepancias.

Para la teoria neocldsica, en un
mercado perfectamente competitivo
en que haya ausencia de fricciones
de mercado, los salarios reales de los
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trabajadores y el producto marginal
deberian ser iguales. En caso de no
ser asi, los salarios estardn por debajo
del producto marginal con lo que a las
empresas les resultaria rentable con-
tratar mds trabajadores; ello, a su vez,
provocard una presion al alza sobre los
salarios y a la baja sobre la productivi-
dad. Por otro lado, si los salarios son
superiores a la productividad marginal
de los trabajadores, a las empresas les
resultaria rentable despedir a los traba-
jadores, ejerciendo un movimiento a
la baja sobre los salarios y hacia arriba
sobre la productividad. Por lo tanto,en



Estudios Internacionales 208 (2024) e Universidad de Chile

equilibrio, la tasa salarial de un traba-
jador deberia ser igual a lo que puede
producir. Bajo esta ldgica, se espera
que los cambios en el ingreso laboral
real vayan en paralelo a los cambios en
la productividad de los trabajadores.

En modelos de negociacidn se tiene
que hay mercados donde los salarios se
determinan a través de la negociacion
entre trabajadores y empleadores, y las
dindmicas de poder pueden influir sig-
nificativamente en la distribucién del
ingreso. Esto puede resultar en un des-
acople si, por ejemplo, los empleado-
res tienen mds poder de negociacién.

En mercados con competencia
imperfecta, los empleadores pueden
tener poder monopsonistico, permi-
tiéndoles fijar salarios por debajo del
nivel de productividad marginal. Esto
es especialmente relevante en merca-
dos laborales altamente concentrados
o con pocas alternativas de empleo
para los trabajadores.

La teorfa de los salarios de eficiencia
sugiere que las empresas pueden pagar
salarios mds altos para aumentar la
productividad de los trabajadores, in-
centivando un mayor esfuerzo. En tan-
to, la perspectiva neokeynesiana reco-
noce imperfecciones en los mercados
que pueden distorsionar la relacién
entre salarios y productividad. Estas
imperfecciones pueden bloquear par-
cialmente la transmisién de aumentos
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en la productividad a los salarios de
los trabajadores.

A su vez, habrd factores como la
urbanizacion, la politica migratoria,
los cambios demogrificos, y el papel
de las relaciones de poder, entre otros,
que afectan la oferta y demanda labo-
ral y la estructura productiva

En el caso de la urbanizacidn, ésta
influye significativamente ya que las
dreas urbanas tienden a tener una ma-
yor concentracion de empleos y opor-
tunidades, lo que puede llevar a mayo-
res salarios debido a la competencia
entre empleadores. Sin embargo, tam-
bién puede aumentar la desigualdad
salarial si las oportunidades de empleo
no son equitativas.

En cuanto a las politicas migrato-
rias, éstas afectan la disponibilidad de
mano de obra. Una politica migratoria
restrictiva puede limitar la oferta de
trabajadores, presionando al alza los
salarios en ciertos sectores. Por el con-
trario, una politica mds abierta puede
aumentar la oferta de mano de obra,
posiblemente reduciendo los salarios
debido a una mayor competencia en-
tre trabajadores.

A su vez, los cambios demogri-
ficos, como el envejecimiento de la
poblacidn, afectan la estructura del
mercado laboral. Una fuerza laboral
envejecida puede llevar a una menor
productividad si no se compensan con
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inversiones en tecnologia o capacita-

7 7z * 7 7 .
cién. Ademds, una poblacién mds jo-
ven y en edad de trabajar puede au-
mentar la productividad, siempre que
se integren adecuadamente en el mer-
cado laboral.

En lo referente al poder politico
y las instituciones sociales y cultura-
les, éstas juegan un papel crucial en la
distribucidn del ingreso. Las politicas
publicas y las decisiones gubernamen-
tales pueden influir en los salarios y la
productividad. Por ejemplo, politicas
laborales que fortalecen los derechos
de los trabajadores pueden aumentar
los salarios, mientras que politicas que
favorecen a los empleadores pueden
mantener los salarios bajos.

En tanto, la neutralidad del cambio
tecnoldgico es esencial para entender
la relacién entre productividad y sala-
rios. Si el cambio tecnoldgico favorece
a ciertos trabajadores o capital (tec-
nologfa sesgada), puede aumentar la
desigualdad de ingresos. Por ejemplo,
la automatizacién puede aumentar la
productividad en ciertos sectores, pero
también puede reducir la demanda de
mano de obra, llevando a un desacople
entre productividad y salarios.

En la prdctica,la comparacién entre
el producto marginal y los salarios rea-
les es dificil debido a la complejidad
de medir con precisién el producto
marginal de los trabajadores. Sin em-
bargo, los cambios en la productivi-
dad media del trabajo pueden servir
como aproximacion bajo mercados
competitivos.

Asimismo, aunque la teorfa neocld-
sica asume la ausencia de fricciones de
mercado, la realidad de los mercados
laborales se aleja de estos supuestos.
Por lo tanto, la evidencia empirica a
menudo se basa en modelos de compe-
tencia perfecta, ajustados por factores
adicionales que afectan el crecimiento
de los ingresos laborales.

Para obtener resultados compa-
rables con la evidencia empirica de
Europa, Estados Unidos y Japdn, asu-
miremos un modelo de competencia
perfecta en el que las remuneraciones
reales por trabajador crecen en tdn-
dem con la productividad laboral. Sin
embargo, incluiremos variables que
afecten el crecimiento de los salarios
reales, considerando las fricciones pre-
sentes en los mercados laborales.

III. EvoLUCION DE LOS MERCADOS LABORALES Y LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA EN AMERICA LATINA

América Latina ha experimentado
grandes transformaciones en el mer-
cado laboral en las dltimas cuatro

décadas que han repercutido en la evo-
lucidn de la dindmica salarial y de la
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productividad (Infante & Klein, 1991;
CEPAL, 2018).

El Gréfico 1 muestra, justamente,
la evolucion de ambas variables para
América Latina en su conjunto. Para
ello, los salarios corresponden a las
remuneraciones de los asalariados for-
males, si bien se reconoce la dificultad
de no incluir los sueldos del sector
informal, que es significativo en Amé-
rica Latina, debido a la falta de datos
confiables y extensos para este sector
desde 1975. La productividad se cal-
cula como el PIB real por trabajador,
sin dividir por horas trabajadas, dada
la ausencia de series de datos confia-
bles y prolongadas para los paises de la
muestra. Ciertamente, esta metodolo-
gia puede tener limitaciones,como no
captar cambios en las horas trabajadas
promedio por trabajador y los suel-
dos del sector informal, sin embargo,
se considera una aproximacion vilida
dado su uso en otros estudios sobre
el tépico.

La dindmica de los ingresos labora-
les reales ya sea como promedio pon-
derado' o simple y de la productividad
del trabajo da cuenta de cuatro eta-
pas del desacople que coinciden con
las cuatro fases de grandes cambios
en el mercado del trabajo: 1) cese de
una fase de gran transformacién de la

Para el cdlculo del promedio ponderado se
utilizé como ponderador el PIB de cada
pais. Utilizando la poblacién empleada
como ponderador entrega resultados simi-
lares.
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estructura del empleo en la que desta-
ca la alta expulsion de empleo del sec-
tor agropecuario hacia sectores de baja
y media productividad en las urbes; ii)
década perdida de 1980 que se caracte-
riza por una profundizacién de la he-
terogeneidad estructural junto a una
fuerte creacién de empleo informal
dada la incapacidad de las medianas
y grandes empresas de absorber mano
de obra con una abrupta caida en las
remuneraciones reales, iii) década de
1990 que trae aparejado un proceso
de reformas con un efecto negativo
de corto plazo en el empleo debido al
cierre de empresas y a la reduccién de
la planilla laboral de las empresas por
privatizaciones que llevaron a una fase
de crecimiento econémico con una
lenta generacién de empleo en donde
crece fuertemente el empleo informal;
iv) una cuarta fase que corresponde
al boom de las materias primas desde
2003 en adelante que coincide con un
aumento de las remuneraciones reales
hasta la ralentizacion y caida en 2014
y 2015 producto de las contracciones
econdmicas en algunos paises de la
region.
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Grifico 1. Evolucion de los salarios reales y la productividad laboral en
América Latina, 1975-2018 (1975=100)

140,0

120,0

100,0

80,0

60,0

40,0

20,0

0,0

NP RS DSOS DS
DT RTINS

$»
Q!
'19

=@ [ndice Salario Real 1975=100 Prom Ponderado

=@ [ndice de Productividad 1975=100

=@=[ndice Salario Real 1975=100

Prom Simple

Fuente: elaboracidn propia, sobre la base del procesamiento de las encuestas de empleo, de
hogares y de cuentas nacionales.

De esta forma, la primera etapa de
cambios en el mercado del trabajo
transcurre desde 1950 a 1980 en la que
se experimenta una fuerte transforma-
cién en la composicién del empleo.
En efecto, una porcidn significativa
de los ocupados en el sector agricola
se desplaza hacia el sector secundario
y terciario en las urbes con lo que se
expande la poblacién de asalariados
no agropecuarios. Pese a que la dispo-
nibilidad de datos impide conocer la
evolucién de las remuneraciones de
asalariados de cuentas nacionales des-
de 1950 21970 en los paises de la region,
el Grifico 1 muestra que el crecimiento

87

de los salarios medios reales de los asa-
lariados crece en linea con la produc-
tividad desde 1975 hasta inicios de los
80s. Este resultado va en linea con las
estimaciones de Infante y Klein (1991)
para el periodo de 1960 a 1980 en don-
de los salarios crecieron en propor-
cién directa con la productividad. De
este modo, esta primera fase exhibe
un crecimiento del producto por tra-
bajador alineado con el crecimiento
de las remuneraciones por lo que el
desacople es minimo o practicamente
inexistente.
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La segunda fase corresponde a la
década de 1980 en un contexto eco-
nomico de bajas tasas de crecimiento
combinado con episodios de alta in-
flacion que tuvo efectos severos en los
salarios y el empleo. Al respecto, hay
un elemento de continuidad respecto
a las décadas precedentes en cuanto
a la salida de empleo desde el sector
agricola hacia el sector secundario y
terciario en las urbes metropolitanas
junto con una expansién de la oferta
laboral por la incorporacién de las mu-
jeres y los jovenes a la fuerza laboral.
Esta transformacién se enmarca bajo
un periodo de ajuste estructural pro-
ducto de la crisis econémica que afec-
ta a América Latina. Ello llevé a una
profundizacidén de la heterogeneidad
estructural por el aumento de la em-
pleabilidad de gran parte de la pobla-
cién en sectores de baja productividad
con bajos ingresos laborales y un fuer-
te incremento de la precarizacion del
trabajo. Con todo, el Gréfico 1 mues-
tra una caida del 32% del salario real
medio en la regién desde 1980 a 1989
lo que evidencia la brusca caida del
poder de consumo de los asalariados.
Asf, esta etapa se caracteriza por una
ruptura del crecimiento de los salarios
respecto al crecimiento de la produc-
tividad en donde ademds aumenta la
desigualdad salarial entre sectores y
entre empresas.

En tanto, la tercera etapa que ocurre
en la década de 1990 se caracterizé por
reformas econdmicas e institucionales
que permitieron la recuperacion de las
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economias pero que no fue acomparia-
da con una reduccién del desempleo
o una mejora de los ingresos labora-
les. En efecto, la tasa de desempleo en
América Latina fue de 9% en 1999. A su
vez, la estructura sectorial del empleo
también sufrié profundos cambios a
raiz de las privatizaciones, la contrac-
cién del empleo publico y la caida del
peso relativo del empleo en los secto-
res transables de alta productividad.
Ello condujo a una precarizacion del
empleo y a un aumento de la informa-
lidad como se evidencia en que dos de
cada tres nuevos empleos generados en
esta década fueron informales. Asimis-
mo, la modernizacién de la estructura
productiva gracias a las reformas se
tradujo en una consolidacién de las
exportaciones de productos primarios
y manufacturas intensivas en recursos
naturales con escasa generacién de va-
lor agregado, baja productividad y ba-
jos salarios. Asi, esta fase prolonga el
desacople entre la dindmica salarial y
la productividad como queda de ma-
nifiesto en el Gréfico 1 en el cual el
producto por trabajador crece un 14%
desde 1990 a 1999 mientras que las re-
muneraciones reales de los asalariados
crecen un 5%.

La ultima etapa se inicia con la
bonanza de las materias primas des-
de 2003 que permitié una caida de la
desigualdad salarial y del desempleo
en casi todos los paises de la regidn.
En adicidn, el empleo asalariado re-
gistré un fuerte incremento que per-
mitié que esta categoria ocupacional
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recuperara parcialmente el peso rela-
tivo ya que habifa mostrado una baja
de tres puntos porcentuales como pro-
medio regional entre 1990 y 2002. Este
aumento fue aparejado por una reduc-
cién en la proporcidén de asalariados
en sectores de baja productividad que
redundé en que entre 1990 y 2003 los
salarios reales aumentaron a una tasa
media anual del 0.4% mientras que en
el periodo 20032015 lo hicieron a una
tasa media del 4.4%. En comparativa,
la productividad crecié anualmente
en un 1.1% desde 1990 a 2003 mien-
tras entre 2003 y 2015 crecid a una tasa
media anual de 2.1%. Este mayor cre-
cimiento de los salarios medios reales
relativo al producto por trabajador se

traduce en que esta ultima fase haya
un cierre de la brecha aun cuando los
datos para 2014 y 2015 muestran que
debido a las recesiones y ralentizacio-
nes del crecimiento econémico en los
paises en estos afios haya un aumento
del desacople.

En suma, la heterogeneidad pro-
ductiva y del mercado laboral que ca-
racteriza a América Latina se traslada
en un magro crecimiento acumulado
de la productividad y de los salarios
medio reales en las ultimas cuatro dé-
cadas. Ello ha dado paso a un desaco-
ple entre ambas variables que puede
agruparse en cuatro fases histdricas.

IV. Datos Yy METODOLOGIA

1V.1 Datos

El andlisis de los ingresos labora-
les siguiendo las recomendaciones de
OIT y de otros estudios empiricos se
basa en las siguientes fuentes: i) remu-
neraciones de asalariados basados en
las cuentas nacionales, y ii) encuestas
de hogares.

En cuanto a las cuentas nacionales,
estas se obtienen de cada pafs en sus
pdginas web (Banco Central e Insti-
tutos de Estadisticas principalmente)
como de la base de las Naciones Uni-
das tal como se detalla en la Tabla 1. Tal

como se aprecia en la Tabla, una meto-
dologia para establecer los empalmes
necesarios entre series con diferentes
unidades monetarias o anos de refe-
rencia es necesario para asegurar la
comparabilidad de los datos en todo
el periodo seleccionado.
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Tabla 1. Cuentas Nacionales en América Latina

Pais Cuentas Nacionales
Argentina Afio Base 1960, 1970, 1986, 1993, 2004
Bolivia Ao Base 1958, 1968, 1980, 1990
Brasil Ano Base 1953,1970, 1980, 2000, 2010
Chile Ano Base 1961,1977,1986,1996, 2003, 2013
Colombia Ano Base 1958,1975, 1994, 2000, 2005,
Costa Rica Ano Base 1966,1991, 2012
México Afio Base 1960, 1970, 1980, 1993, 2003, 2008
Peru Ano Base 1979,1994, 2007

En orden a tener en cuenta la mo-
dificacién del afo base para cada pais,
cada serie sectorial a precio corriente
fue empalmada utilizando el método
de interpolacién lineal simple de se-
ries de tiempo, cuyo objetivo es empal-
mar los valores nominales estimados
por el método de la antigua base, uti-
lizando las discrepancias observadas al
cambiar el afio base.

En cuanto a las encuestas de hoga-
res en América Latina, las primeras
encuestas datan de la década de 1960
siendo aplicadas principalmente a las
principales urbes y luego siendo ex-
pandidas al resto de las urbes en las
siguientes décadas. Esto implica que el
uso de encuestas de hogares requiere
de extremo cuidado en el tratamiento
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de los ingresos laborales a fin de evi-
tar cambios bruscos en las remune-
raciones medias dadas por cambios
metodologicos.

Como prueba de ello, Argentina re-
emplazé la EPH puntual por la EPH
continua en 2003. Tal cambio generé
de pasar de sélo dos mediciones al
afio (mayo y octubre) con un perio-
do de observacién de una semana en
la EPH puntual a cuatro estimaciones
al afio con un periodo de observacién
de un trimestre en la EPH continua.
Dado que la base de datos del Institu-
to Estadistico (INDEC) de Argentina
solo provee de la base EPH puntual de
mayo 2003 y de la EPH continua del
segundo semestre de 2003, ello genera
que no sea posible empalmar ambas
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bases afectando la comparabilidad de
los datos de 1974 22003 de la EPH pun-
tual y de los datos de 2003 a 2019 de la
EPH continua. Un segundo punto a
destacar es que las ondas de 1974, 1980,
1981,1982 y 1983 solo incluyen el levan-
tamiento de octubre mientras que en
las ondas de 1984 a 1986 se incorpora
el levantamiento de mayo, pero sin in-
cluir el aglomerado de Buenos Aires.
Solo desde 1987 en adelante se cuenta
con las ondas de mayo y octubre para
un conjunto relevante de municipios
y el Gran Buenos Aires. Un tercer as-
pecto a mencionar es que existian tres
tipos de bases de la EPH puntual entre
1974 y 1994: R2, base usuaria y base de
trabajo. En cuanto a la comparabilidad
entre la EPH puntual y la EPH conti-
nua, se procede a adoptar y modificar
la metodologia empleada por Linden-
boim et al. (2005) en donde se consi-
dera el valor del segundo trimestre de
2003 de la EPH continua como el valor
anual de tal afio mientras que al valor
de la onda de mayo 2003 de la EPH
puntual se cataloga también como una
medida anual. De tal modo, se realiza
un empalme hacia atrds usando la se-
rie surgida de la EPH continua con
la correspondiente a la EPH puntual.

Con todo, la Tabla 2 sintetiza las en-
cuestas de hogares tabuladas en el pre-
sente estudio. Dado que algunas de las
encuestas anuales se realizan cada dos,
tres o cuatros afos es que se procedié a
realizar interpolacidn lineal para con-
tar con series anuales de remuneracion
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real. Dado que se cuenta con series de
remuneracion real desde la década de
1970 para los paises de América Latina
es que en aquellos paises con encuestas
de hogares aplicadas desde la década
de 1980 01990 se les aplicd una retropo-
lacién usando las tasas de crecimientos
de las remuneraciones reales de asala-
riados de cuentas nacionales.

En lo que respecta al valor agrega-
do por trabajador, los datos de empleo
provienen de la base OIT. En lo que
respecta al PIB a ddlares constantes
de 2010, éste se obtiene de la base de
datos de CEPAL.

Por dltimo, los datos de deflactor
del PIB, indices de precios al consumi-
dor y tasa de desempleo son extraidos
de la base de datos de CEPAL. Asimis-
mo, a modo de comparacién de los
resultados obtenidos para los salarios
reales, contamos con datos de salarios
nominales de asalariados tabulados de
las cuentas de hogares provenientes de
la OIT, la base de datos Socioeconémi-
cos para América Latina y el Caribe
(SEDLAC),y CEPAL (solo desde 2000
en adelante). En si, las estimaciones
realizadas en este estudio van en linea
con los salarios calculados por las 3
organizaciones.
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Tabla 2. Encuestas de Hogares en América Latina

Pais Encuesta Afios Alcance Temporalidad
Argentina Encuesta Permanente | 1974 ;1980;1982 Gran Ciudad de|Segundo
de Hogares Puntual Buenos Aires semestre
Argentina Encuesta Permanente | 1984-1994 Media de 22 mu-|A m b o s
de Hogares Puntual nicipios y la Gran | semestres
Ciudad de Buenos
Aires
Argentina Encuesta Permanente | 1995-2003 Media de 27 mu-|A m b o s
de Hogares Puntual nicipios y la Gran | semestres
Ciudad de Buenos
Aires
Argentina Encuesta Permanente | 2003-2006 Media de 30 mu-|A m b o s
de Hogares Continua nicipios y la Gran | semestres
Ciudad de Buenos
Aires
Argentina Encuesta Permanente | 2007-2019 Media de 30 mu-|C u atr o
de Hogares Continua nicipios y la Gran | trimestres
Ciudad de Buenos
Aires
Bolivia Encuesta Integrada de | 1989-95 Urbano- 8 capitales | Anual
Hogares de ciudades
Bolivia Encuesta Nacional de | 1996-97 Nacional Anual
Empleo
Bolivia Encuesta de Mejora- | 1999-2002 Nacional Anual
miento de condicio-
nes de Vida
Bolivia Encuesta Continua de | 2003-04 Nacional Anual

Hogares
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Bolivia Encuesta de Hogares | 2005-18 Nacional Anual
Brasil Pesquisa Nacional por | 1972-73;1976-79; | Nacional Anual
Amostra de Domicilios | 1981-903;1992-
93;1995-99;2001-
2015
Brasil Pesquisa Nacional por | 19732018 Nacional Anual
Amostra de Domicilios
Continua
Chile Encuesta de Caracteri- | 1990;1992;1994;19 | Nacional Anual
zacion Socioecondmi- | 96;1998;2000;200
ca Nacional 3;2006;2009;2011
5 2013; 2015; 2017
Colombia Encuesta Nacional de | 1976-2019 Nacional Anual
Hogares
Costa Rica Encuesta de Hoga- | 1987-2019 Nacional Anual
res de Propdsitos
Multiples
México Encuesta Nacional de | 1984; 1989; 1992; | Nacional Anual
Ingresos y Gastos de los | 1994: 1996; 1998;
Hogares 2000; 2002: 2004-
2006; 2008; 2010;
2012; 2014
México Encuesta Nacional de | 20162018 Nacional Anual
Ingresos y Gastos de los
Hogares
Perd Encuesta Nacional de | 1997-2019 Nacional Anual

Hogares
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1V.2 Metodologia

Una vez obtenidas las series de sala-
rios medios reales y de productividad

laboral media para cada pafs, se pro-
pone el siguiente modelo para Amé-
rica Latina:

ALogW; = a+ B =ALog Productividad;, + u, +9, + ¢, (1)

Donde Log Wi corresponde al lo-
garitmo del salario medio real para
el pais 7 en el ano ¢ mientras que Log
Productividad;: indica el logaritmo de
la productividad laboral media para
el pafs 7 en el afio #. En el caso de los
salarios reales, los salarios nominales
son deflactados por el indice de pre-
cios al consumidor para as{ reflejar el
poder de compra del trabajador. En
tanto, el PIB nominal de cada pais es
dividido por el deflactor del PIB. Dado
que el desacople en el crecimiento de
los salarios respecto a la productivi-
dad pueda deberse a diferencias entre
el IPC y el deflactor del PIB, es que la
regresion también considera el uso de
los salarios nominales divididos por
el deflactor del PIB como un test de
robustez” para medir la magnitud del
desacople. u: y U son efectos fijos por
pafs y tiempo, respectivamente, y €:r €s
el término de error.

El modelo se expresa en cambios
anuales indicados por el simbolo A
ya que las series en niveles son no

En orden de contar con un documento
breve, las estimaciones de la regresién
usando los salarios nominales divididos por
el deflactor del PIB se encuentran disponi-
bles bajo solicitud al autor.
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estacionarias para cada pafs al aplicar-
les el test de Dickey-Fuller. El coeficien-
te clave en la estimacidn es el pardame-
tro 8 que indica cuanto es el cambio
porcentual de los salarios medios rea-
les cuando hay un cambio porcentual
en la productividad laboral media. Es
decir, si la productividad aumenta en
un x%, el coeficiente B indicard el cam-
bio porcentual en los salarios. Un coe-
ficiente estimado igual a 1 indica que
los incrementos de productividad son
plenamente traspasados a los salarios
mientras que un coeficiente entre 0y
lindica que el traspaso es incompleto
por lo que existe un desacople en el
crecimiento de los ingresos laborales
medio reales respecto al crecimiento
del producto por trabajador.

Una variable crucial que no es in-
corporada en el modelo inicial es la
institucionalidad laboral. Su medicion
en los estudios empiricos ha sido apro-
ximada por cambios en la tasa de des-
empleo. La ldgica tras el uso de esta
variable es que aumentos en la desocu-
pacidn se trasladan en un menor poder
de negociacion de los trabajadores por
lo que se esperarfa que un incremento
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en el desempleo impacte negativamen-
te en los salarios reales.

Asimismo, incluiremos como varia-
bles de control (Xiz) el comercio sobre
PIB (para medir el impacto de la glo-
balizacién), tasa de interés real, tipo de
cambio real, y crédito sobre PIB.En el
caso de la medida de apertura comer-
cial, se espera que un mayor comercio
puede aumentar la competencia y la
eficiencia, potencialmente incremen-
tando la productividad y los salarios.
Sin embargo, también puede llevar
a presiones a la baja en los salarios
debido a la competencia internacio-
nal. A su vez, una tasa de interés mads
alta puede desincentivar la inversidn,

afectando negativamente la creacién
de empleo y el crecimiento de los sala-
rios. Por otra parte, un tipo de cambio
competitivo puede fomentar las ex-
portaciones,aumentando la demanda
laboral y los salarios en sectores expor-
tadores. Por el contrario, una aprecia-
cién del tipo de cambio puede reducir
la competitividad y presionar los sala-
rios a la baja. En tanto, mayor acceso
al crédito puede impulsar la inversion
y el crecimiento econdmico, lo que a
suvez puede aumentar la demanda de
trabajo y los salarios.

En tal sentido, el modelo se amplia
de la siguiente forma y constituye el
primer modelo a ser estimado:

ALog Wy = a+ B *ALog Productividad;; +y x A Tasa de Desempleo;, + 6
* Tasa de Desempleoy +9 * Xy + p, +9, + €, (2)

La ecuacion (2) asume que el im-
pacto de la productividad se traslada
de inmediato a incrementos salaria-
les. Esto es, puede tomar un tiempo
en que las variaciones positivas de

productividad tengan un impacto en
aumentos salariales. Ante ello, el se-
gundo modelo a ser estimado es me-
diante una media movil de tres afos:

1 1 1

1 1 1

§Z ALogWy, = a+ f* 52 ALog Productividad;, +y * 52 A Tasa de Desempleo;, + 6
-1 -1 -1

1 1
1 1
* 52 Tasa de Desempleo; + O * 52 Xit
=y -1

IV.2.1  Descomponiendo el
desacople de los salarios y la

productividad

En si, el desacople a nivel agrega-
do del crecimiento de los ingresos

+ wi+ 9+ € (3)

laborales medios reales respecto al cre-
cimiento de la productividad laboral
refleja desde una perspectiva contable
i) cambios en la participacién del in-
greso laboral en el ingreso total provo-
cados por cambios en el crecimiento
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de los salarios medios reales respecto  deflactadas por el indice de precios
al crecimiento del producto por tra- al consumidor (IPC), y iii) cambios
bajador cuando ambas variables son  en las diferencias entre el precio de la
normalizadas por el deflactor del PIB;  produccidny el precio del consumo al
ii) cambios en la desigualdad salarial ~comparar el salario nominal dividido
dados por cambios en el crecimiento  por el deflactor del PIB y el IPC, res-
de la mediana de los salarios reales pectivamente. Es decir:

respecto al crecimiento de los salarios

medio reales siendo ambas variables

Y;
S E—
(PY); * L; Y; IPC C Prom; 4
= * *
SProm;  CProm; (PY); SProm;x*L; )
IPC

En donde el subindice j indica el ~ es el salario real medio obtenido
pais respectivo, En tanto, Y es el valor  de los microdatos mientras que C
agregado del pais mientras que L esel ~ Prom; es la remuneracién de los asa-
empleo total. A su vez, PY es el deflac- lariados del sector proveniente de
tor del valor agregado mientras que las cuentas nacionales.

IPC es el indice de precios al consumi-
dor en cada pais. En lo que respec- En términos de tasas de crecimien-
ta a los ingresos laborales, S Prom;  to,la ecuacién (4) se convierte en:

A Productividad — A Salario Real Medio = — A Peso Salarial + A Relacién de intercambio +
ADesigualdad Salarial (5)

En donde A representa la tasa medio excepto en algunos periodos y
de crecimiento de cada variable. La  sub periodos en las que pequeiias in-
ecuacién (5) permite calcular las va- teracciones hacen que las sumas sean
riaciones anuales y acumuladas de ligeramente diferentes. En adicidn, la
cada uno de estos términos para el  ecuacién (5) también permite com-
periodo bajo andlisis y también para  putar la contribucién de cada com-
determinados sub periodos. De este  ponente como parte de la suma de
modo, los tres términos del lado de- todas las contribuciones de todos los
recho de la segunda ecuacion igualan ~ componentes.
alavariacién anual y acumulada de la
brecha de productividad y salario real
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De este modo, la brecha entre la
productividad y los salarios reales
medio se explica por cambios en la
participacién asalariada, la relacién
de intercambio y la desigualdad en la
compensacion salarial. Sin embargo, el
salario real medio puede ser una apro-
ximacién incorrecta del sueldo real

percibido por un trabajador “tipico”
en el caso que la distribucién proba-
bilistica de los salarios no sea normal.
En tal sentido, el salario real mediano

entrega una mejor informacién de la

brecha de productividad con lo que la

ecuacion (4) se convierte en:

Y
®PY); *L; _ Y; . IPC . C Prom;
SMed;  CProm; (PY); SMed;*L;
IPC

En este caso, la brecha se define como
la diferencia entre la productividad y el
salario real mediano. Aun bajo esta des-
composicion, la brecha se explica por
cambios en la participacién asalariada,

la relacion de intercambio y la desigual-
dad en la compensacién salarial. No obs-
tante, este ultimo componente puede
descomponerse aun mds con lo que la
ecuacion (6) se reescribe como:

Y
—J
(PY); = Lj _ Y; i IPC . C Prom; . S Prom; )
S Med; C Prom; (PY); SProm;*L; SMed;
IPC

La ecuacién (7) desagrega la des-
igualdad en la compensacién salarial
en dos componentes. Una parte co-
rresponde a las remuneraciones de los
asalariados de cuentas nacionales divi-
dido por los salarios promedio de los
microdatos. Dado que ambas variables
difieren en que las remuneraciones de
la cuenta de ingreso incluyen elemen-
tos como las contribuciones sociales
pagadas por el empleador es que la

A Productividad — A Salario Mediano Real

evolucion de este componente refleja
componentes no salariales. A su vez, el
cociente entre el salario promedio y el
mediano obtenido de los microdatos
refleja la inequidad salarial en el caso
que el crecimiento del ingreso laboral
promedio sea mayor al sueldo mediano.

Asi, la ecuacién (7) puede expre-
sarse como:

= — APeso Salarial + A Relacién de intercambio + A Componente no salarial

+ AInequidad Salarial (8)
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Dado que el foco de este estudio es
calcular la brecha de productividad y
de salarios reales, es que una breve ex-
plicacion de cada componente en su

.y , .7
versién mds desagregada (ecuacion 8)
se proveerd a continuacion:

IV.2.1.1 Participacion asalariada

El primer componente en la ecua-
cién de crecimiento mostrada en (8)
indica cuanto del valor agregado de
un sector es recibido por los trabaja-
dores. Es decir, el peso del ingreso la-
boral en el ingreso total. En muchos
paises, la participacién asalariada ha
disminuido desde la década de 1970,y
en particular desde 2000. Esta es tam-
bién una de las principales observa-
ciones de los estudios centrados en el
desacoplamiento de la productividad
respecto a los salarios en Estados Uni-
dos, pero también de los paises euro-
peos (Theodoropoulou, 2019).

IV.2.1.2 Relacion de intercambio

La relacién de intercambio se refie-
re al cociente entre el indice de pre-
cios al consumidor y el deflactor del
valor agregado. Un crecimiento mds
répido de los precios de las cosas que
compran los trabajadores en relacién
con el precio de lo que producen se
traduciria en un crecimiento de este
componente que, ceferis partbus los
otros componentes, harfa aumentar
la brecha. Este componente se origi-
na en que el desacople se basa en una
productividad que se calcula usando
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el deflactor de la produccién mientras
los salarios medianos nominales se pa-
san a valores reales utilizando el indice
de precios al consumidor.

La diferencia entre los dos indices
de precios viene dada, fundamental-
mente, porque el IPC incorpora pre-
cios de los bienes importados y precios
de la vivienda que son una gran parte
del consumo pero que no se incluyen
en los indices de precios al productor.

1V.2.1.3 Componente no salarial

El estudio de la brecha utiliza tan-
to la remuneracion de los asalariados
como los salarios obtenidos de micro-
datos. Los sueldos y salarios incluyen
la remuneracidn en efectivo (remune-
racion directa, primas y asignaciones,
pagos por dias no trabajados, vacacio-
nes) y en especie (productos de la em-
presa, vivienda del personal, vehiculos
de la empresa, opciones sobre acciones
y planes de compra de acciones, y ali-
mentacidn). La remuneracién de los
asalariados comprende los sueldos y
salarios y, ademds, las contribuciones
sociales de los empleadores. A la hora
de analizar en qué medida los traba-
jadores se han beneficiado del creci-
miento de la productividad la remu-
neracion de los asalariados deberfa ser
preferida a los salarios, ya que capta las
ganancias del trabajo de forma mds
amplia. De este modo, si la remune-
racién promedio de los asalariados ha
crecido mds que los salarios prome-
dios es sefial de que los componentes
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no salariales se expanden a una mayor
tasa que los salarios medios reales.

1V.2.1.4 Inequidad salarial

El cuarto componente relaciona los
salarios promedio relativo a los salarios
mediano. Dado que la distribucion de
los ingresos sigue una distribucion log

normal en donde la media es mayor
que la mediana, el salario mediano real
refleja cuanto percibe un trabajador “ti-
pico” De este modo, si el crecimiento
acumulado de los salarios promedios es
mayor al del salario mediano es sefial de
un aumento en la desigualdad salarial
dado por un incremento en los deciles
superiores de la distribucién de ingreso.

V. REsuLTADOS

V.1. Estimando el coeficiente de
desacople en América Latina

Los resultados de las regresiones eco-
nométricas para cada pais en la muestra
indican que las ganancias de producti-
vidad no son plenamente traspasadas a
los salarios reales en América Latina. La
Tabla 3,justamente, estima la relacién de
salarios y productividad para cada pais.
Los coeficientes asociados al traspaso
de la ganancia de productividad a los
ingresos laborales difieren ampliamen-
te entre paises. Por un lado, Argentina,
Brasil, Colombia, México y Costa Rica
tiene un coeficiente bajo 1 que indicarfa
que un aumento de la productividad en
un 1% lleva a un aumento de los salarios
reales bajo un 1%. Para Brasil, el coefi-
ciente de desacople es de 0.172 y 0.516
bajo el modelo simple y bajo el modelo
de media mdvil de tres anos, respectiva-
mente, que constituye el coeficiente de
traspaso minimo entre los paises. Por
otro lado, Chile es el pais con el mayor
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crecimiento acumulado de los ingresos
laborales reales y la productividad. Ello
trasunta en un coeficiente de traspaso
de las ganancias de productividad sea
igual a 1.729 bajo el modelo de media
movil de tres afios lo que indicarfa que
aumentos de 1% del producto por tra-
bajador lleva a aumento de 1.7% en las
remuneraciones reales. Este coeficiente
sobre 1 es encontrado en otros estudios
empiricos para algunos paises de Euro-
pa que también exhiben un veloz creci-
miento acumulado de la productividad
y los salarios. Por tltimo, el Perd registra
una caida salarial significativamente ma-
yor ala disminucién de la productividad.
Asi, en el caso del Perd se tiene que una
caida de la productividad de un 10%
lleva a una disminucidn de los ingresos
laborales reales en un 23%.

En cuanto al coeficiente de desem-
pleo (no mostrado en la tabla) como
una medida de institucionalidad labo-
ral que permita capturar el poder de
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negociacion de los trabajadores, el coe-
ficiente en general es negativo, pero solo
tiene una significancia estadistica en Bra-
sil. Ello pone de relieve que variaciones

en la tasa de desempleo inciden negati-
vamente en los salarios reales, pero no
constituyen un factor determinante en
su evolucion.

Tabla 3. Salarios medio reales y productividad laboral por pais, estimacién

Coeficiente Coeficiente Periodo
Productividad Productividad

Ecuacidn (2) Media Mdvil 3 anos
Argentina 0.371 0.783** 19752018
Bolivia 1.389* 3.023%** 1975-2018
Brasil 0.172 0.516*** 1976-2018
Chile 1.431°%* 1.729%%* 1975-2017
Colombia 0.467* 0.717%** 19752018
Costa Rica 0.797*¢ 0.9817%* 1975-2018
México 0.604*** 0.705%* 1975-2018
Perd 1.6047** 2.380*** 19752018

Errores estdndar ajustados por correlacién serial en cada ecuacién
0*<0.10, p**<0.05, p****<0.001

Nota: el modelo estimado incluye la variacién de la tasa de desempleo, la tasa de desempleo,
comercio sobre PIB, tasa de interés real, tipo de cambio real y crédito sobre PIB.

Con todo, una taxonomia propues-
ta para clasificar a los paises guarda
relacién con ordenarlos de acuerdo
a las trayectorias del crecimiento de
la productividad y de los salarios rea-
les. Para ello, habria cuatro cuadran-
tes: 1) un primer cuadrante donde la

productividad y los salarios crecen sos-
tenidamente durante el perfodo ii) un
segundo cuadrante en que los ingresos
presentan un patron errdtico de creci-
miento alternando fases de caida y al-
zas con un crecimiento sostenido de la
productividad; iii) un tercer cuadrante
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por el cual las remuneraciones crecen
sostenidamente y la tasa de crecimien-
to del producto por trabajador presen-
ta un comportamiento erratico; y iv)
un cuarto cuadrante donde tanto los
ingresos laborales como la productivi-
dad caen sostenidamente.

Asi, por un lado, Chile, Colombia, y
Costa Rica se ubican en el primer cua-
drante ya que la tasa de crecimiento de
los salarios y la productividad presenta
una tendencia ascendente en el perio-
do. En efecto, los ingresos laborales
reales y la productividad crecieron de
forma acumulada en estos paises un
213% y un 181% entre 1975 y 2018. Por
otra parte, Argentina, Bolivia y Bra-
sil exhiben una caida de los salarios
reales en donde solo desde 2003 en
adelante pueden sobrepasar los nive-
les registrados en 1975. En cuanto a la
productividad, Brasil muestra siem-
pre una tendencia creciente, pero con
un lento crecimiento, mientras que
en Argentina y Bolivia hay una caida
hasta fines de los 80s para luego iniciar
una trayectoria ascendente. Por dltimo,
Meéxico y el Perd exhiben una caida
tanto de los salarios reales como de la
productividad. En el caso de México,
la productividad laboral cae en un 1%
desde 1975 a 2018 mientras que los sala-
rios reales disminuyen en un 21% en el
mismo el perfodo. En el Pert, la caida
de los salarios es atin mds fuerte ya que
la hiperinflacién de mediados de los
aflos ochenta significé una violenta
disminucion de los salarios reales toda
vez que los salarios reales en 2018 eran

un 60% mds bajos que los registrados
en 1975. A su vez, la productividad cae
en un 11% entre 1975 y 2018.

V.2. Un ejercicio de descomposicion
del desacople en Argentina, Brasil y
Meéxico

El acceso a las encuestas de hoga-
res permite calcular la descomposi-
cion del desacople en base al salario
medio y al salario mediano desde la
década de 1970 para Argentina, Brasil
y México. Estas son las tres econo-
mias mds grandes de América Latina
representando un 68% del PIB de la
region. Por ende, la desagregacién
del desacople permite indagar que
ha sucedido con los cambios en par-
ticipacion laboral, dispersidn salarial
y cambios en los precios al consumi-
dor y productor.

En si, en aras de simplificar la pre-
sentacién de resultados es que la Tabla
4,5y 6 muestran los factores explicati-
vos y su contribucidn a la brecha para
el conjunto de la economia en Argen-
tina, Brasil y México, respectivamente.

En el caso de Argentina, la partici-
pacidn salarial experimenté un ligero
aumento pasando de un 0.46 en 1974 a
un 0.48 en 2018. Al permanecer casi in-
alterado el peso de los ingresos labora-
les en el ingreso total, su contribucion
a la brecha es marginal. En cambio,
tanto el componente no salarial como
la desigualdad salarial muestran un
signo negativo reflejando una mejora
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en la equidad salarial que se traduce en
una contribucidn significativa al cierre
de la brecha (de ahi su signo negativo).
En lo que respecta a la relacién de in-
tercambio, los precios al consumidor
han crecido por encima de los precios
del productor. Esto es, si el trabajador
hubiera enfrentado los deflactores de
produccién habria dispuesto de un
salario real con mayor poder adquisi-
tivo. Aun mds, dado el desajuste en el
crecimiento de los indices de precios
se tiene que constituye el componente
fundamental en explicar el aumento
en el crecimiento de la brecha. Esta
situacién es completamente diferen-
te a lo experimentado en los paises
industrializados en donde la caida en
la participacién salarial y el aumen-
to de la desigualdad salarial explican
el desacople teniendo el componente
de la relacién de intercambio un rol
marginal.

En lo que respecta a Brasil, la par-
ticipacién asalariada aumenta su peso
tanto en el periodo 1976-2008 como en
1980-2008. En efecto, la masa salarial
sobre el ingreso total pasa de 0.31 en
1976 a 0.51 en 2018. Se aprecia, asimis-
mo, que en cada sub periodo hubo un
aumento del peso del ingreso laboral
sobre el ingreso total. En cuanto a la
relacién de intercambio, los precios
del productor crecen a una mayor tasa
que el indice de precios al consumidor
lo que marca un punto distinto al caso
argentino. En el caso de la inequidad
salarial, es el factor mds relevante en
explicar la variacién de la brecha. Por

un lado, el componente no salarial
aumenta significativamente mds que
el salario promedio lo que da cuenta
de la importancia de las contribucio-
nes sociales pagadas por el empleador
como mecanismo de compensacién
no salarial. Por otro lado, la razén en-
tre el salario medio y el mediano ha
tenido un crecimiento negativo indi-
cando que el ingreso laboral real me-
diano ha crecido a una mayor tasa que
el salario medio lo que ha reducido
la desigualdad salarial. Justamente, el
componente de la inequidad salarial
es el factor mds importante en expli-
car la variacién anual promedio de la
brecha junto a la participacién asala-
riada. De forma comparada con Argen-
tina, el rol de cada componente difiere
sustancialmente en la explicacién de
la brecha.

Para México, el fuerte retroceso
de la participacidn asalariado a nivel
agregado explica casi en su totalidad
el incremento en el desacople de la
productividad respecto a los salarios
medios. En efecto, el peso del ingre-
so laboral sobre el total pasa de 0.37
en 1970 a 0.28 en 2018. Dicho de otro
modo, el capital se lleva mds de un
70% del valor agregado total gene-
rado en la economia mexicana. En
el caso de la brecha del producto
por trabajador respecto a los salarios
medianos, el componente de la des-
igualdad salarial explica largamen-
te el aumento del desacople. En tal
sentido, la fuerte caida del peso de
la masa salarial sumado a una caida
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mayor en la tasa de crecimiento del medio conduce a un incremento en
salario mediano respecto al salario el desacople.

Tabla 4. Factor explicativo y contribucién al desacople, Argentina

1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018
-A participa- -0.1% 3.4% -0.6% 2.1% -0.6% -2.4% -0.3%
cidn salarial
A relacién de 0.8% 2.0% 0.6% -1.3% 3.4% -0.4% -0.5%
intercambio
A componen- -0.3% -5.0% 0.5% 0.1% -0.2% 3.0% 0.2%
te no salarial
Total 0.5% 0.3% 0.5% 0.9% 2.5% 0.2% -0.5%
Factor explicativo en la brecha de productividad-salario real mediano
1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018
-A participa- -0.1% 3.4% -0.6% 2.1% -0.6% -2.4% -0.3%
cidn salarial
A relacién de 0.8% 2.0% 0.6% -1.3% 3.4% -0.4% -0.5%
intercambio
A componen- -0.3% -5.0% 0.5% 0.1% -0.2% 3.0% 0.2%
te no salarial
C -0.2% 3.1% -0.7% -2.3% 0.5% -0.7% -0.5%
Total 0.3% 3.5% -0.2% -1.4% 3.0% -0.5% -1.0%
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Contribucion relativa a la brecha de productividad-salario real medio

1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018
-A participa- 12% 53% 36% 64% 17% 48% 714%
cién salarial
A relacién de 128% -30% 36% 38% 90% -8% -1184%
intercambio
A componen- -40% 78% 29% -2% -7% 60% 570%
te no salarial
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Contribucion relativa a la brecha de productividad-salario real mediano

1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018

-A participa- 17% 102% 57% 38% 15% 56% -65%
cién salarial

A relacién de 172% -59% 57% 22% 79% -9% 107%
intercambio

A componen- -54% 151% 46% -1% -6% 70% -52%

te no salarial

A desigua]- -35% -94% -60% 41% 12% -17% 109%
dad salarial

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
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Tabla 5. Factor explicativo y contribucidn al desacople, Brasil

Factor explicativo en la brecha de productividad-salario real medio

Componente | 1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018

-A participa- -1.2% -1.3% -1.2% -3.0% -0.6% -1.0% -0.5%

cion salarial

A relacién de -0.3% 1.7% -0.6% -2.3% -2.0% -1.5% -0.8%
intercambio
A componen- 2.7% 15.5% 1.9% -48.2% 121.6% 2.0% -1.1%

te no salarial

Total 1.2% 15.9% 0.0% -53.5% 119.1% -0.5% -2.4%

Factor explicativo en la brecha de productividad-salario real mediano

Componente | 1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018

-A participa- -1.2% -1.3% -1.2% -3.0% -0.6% -1.0% -0.5%

cién salarial

A relacién de -0.3% 1.7% -0.6% -2.3% -2.0% -1.5% -0.8%
intercambio
A componen- 2.7% 15.5% 1.9% -48.2% 121.6% 2.0% -1.1%

te no salarial

A desigual- -0.7% -1.8% -0.6% 1.7% -3.8% -0.4% -0.1%
dad salarial
Total 0.5% 14.1% -0.6% -51.7% 115.3% -0.9% -2.4%
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Contribucion relativa a la brecha de productividad-salario real medio

Componente 1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018
-A participa- 33% 7% 49% -6% 1% 67% -32%
cién salarial

A relacién de -9% 9% -25% 5% -2% -106% 57%
intercambio

A componen- 76% 83% 75% 101% 101% 139% 75%

te no salarial

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Contribucidn relativa a la brecha de productividad-salario real mediano

Componente 1974-2018 | 1974-1980 | 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2018
-A participa- 41% 8% 65% 7% 1% 95% -31%
cion salarial

A relacién de -11% 10% -32% 5% -2% -150% 55%
intercambio

A componen- 95% 93% 100% 105% 104% 196% 72%

te no salarial

A desigual- -25% -11% -32% -4% -3% -42% 4%
dad salarial

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
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Tabla 6. Factor explicativo y contribucidn al desacople, México

Factor explicativo en la brecha de productividad-salario real medio

Componente 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 2010-2018
-A participacion salarial 0.7% 3.2% -1.0% -0.2% 0.6%
A relacién de intercambio 0.2% 1.5% 0.6% -1.0% -0.4%
A componente no salarial 0.1% -3.5% 1.8% 0.6% 2.1%
Total 1.0% 1.3% 1.4% -0.6% 2.3%

Factor explicativo

en la brecha de productividad-sa

lario real mediano

Componente 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 2010-2018
-A participacién salarial 0.7% 3.2% -1.0% -0.2% 0.6%
A relacién de intercambio 0.2% 1.5% 0.6% -1.0% -0.4%
A componente no salarial 0.1% -3.5% 1.8% 0.6% 2.1%
A desigualdad salarial 0.8% 1.3% 1.19% -0.1% 1.5%
Total 1.9% 2.6% 2.4% -0.7% 3.8%

Contribucion relativa a la brecha de productividad-salario real medio

Componente 1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 2010-2018
-A participacién salarial 170% 62% 30% 77% -48%
A relacién de intercambio -37% -30% 17% 416% -30%
A componente no salarial -34% 68% 53% -239% 178%
Total 100% 100% 100% 100% 100%
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Contribucidn relativa a la brecha de productividad-salario mediano

1980-2018 | 1980-1990 | 1990-1999 | 2000-2009 2010-2018
-A participacion salarial -183% 83% 23% -55% 21%
A relacién de intercambio 39% -41% 13% 297% -13%
A componente no salarial 36% 91% 41% -170% 79%
A desigualdad salarial 207% -34% 24% 29% 56%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

VI. CONCLUSIONES

Este articulo analiza la evolucién de
los salarios reales de los asalariados y la
productividad laboral en ocho paises
de América Latina en el periodo 1975-
2018. A este fin, postula que la hetero-
geneidad de la estructura productiva
en los paises de la region constituye un
elemento crucial en la relacién entre
ambas variables. Tal tejido productivo
heterogéneo viene dado por la coexis-
tencia de actividades econdmicas de
punta y de alta productividad, junto
con otras de media y baja productivi-
dad con tecnologfas atrasadas respec-
to a la frontera internacional. Estas
ultimas actividades concentran gran
parte del empleo lo que incuba un
mercado laboral fragmentado en el
que los trabajadores obtienen salarios
muy desiguales en base a su insercion
en los estratos productivos. Es as{ que
el ingreso laboral constituye el nexo

clave entre la heterogeneidad estruc-
tural y la alta desigualdad de ingresos
en la regién.

En este sentido, el documento esti-
ma a través de un modelo economé-
trico la relacidn a largo plazo entre la
productividad laboral y los salarios
reales. Un primer resultado a destacar
es que existe una gran heterogeneidad
entre paises. En efecto, usando una ti-
pologia basada en las trayectorias de
los salarios y la productividad en las ul-
timas cuatro décadas se encuentra que
Chile, Colombia y Costa Rica exhiben
una tendencia ascendente en ambas
variables mientras que Argentina, Bra-
sil y Bolivia presentan una caida en los
salarios reales y una tendencia oscilan-
te en productividad, con descensos y
recuperaciones, que solo se revierte
en el periodo 2003-2015 mostrando
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una fase creciente en los salarios y pro-
ductividad. En tanto, México y el Peru
muestran una caida tanto en los sala-
rios reales como en la productividad
en donde ambas variables no alcan-
zan en 2015 los niveles obtenidos en
1975.En segundo lugar, las regresiones
para cada pais muestran un desacople
en la relacién para Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica y México dado
que la elasticidad entre la producti-
vidad y los salarios es bajo 1 lo que
seflala que las ganancias de producti-
vidad no son plenamente traspasadas
en ganancias salariales. Por otro lado,
en Bolivia, Chile y el Peru la relacion
es sobre 1 lo que indica un desajuste
macroeconémico.

Asimismo, en orden a entender los
factores que afectan la brecha de la
productividad respecto a los salarios
reales es que se realiza un ejercicio de
descomposicién. La descomposicién

de la brecha de la productividad res-
pecto al salario real para Argentina,
Brasil, y México en el perfodo 1980-
2018 indica que los factores mds rele-
vantes son los cambios en el peso del
ingreso laboral sobre el ingreso total y
la desigualdad salarial. En tal periodo
se constata ademds que los tres paises
registran un crecimiento promedio
anual negativo de la productividad lo
que ante un ligero crecimiento positi-
vo de los salarios reales en Argentinay
Brasil lleva a una reduccién marginal
de la tasa de crecimiento de la brecha
en ambas economias que coincide con
una mejora en la participacidn asala-
riada y en la inequidad salarial. Mé-
xico, por otro lado, ve deteriorada su
brecha siendo explicado por la caida
en el peso del ingreso laboral en el to-
tal y el aumento de la desigualdad de
remuneraciones.
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ABSTRACT

This article explores the concept of collective guarantee in human
rights, highlighting its relevance as an essential mechanism for
protecting these norms beyond the state level. It provides an
exhaustive analysis of its dimensions and scope, emphasizing its
impact on the Inter-American Human Rights System. Additionally,
it addresses the functioning of interstate complaints as one of its
expressions. Finally, it examines the contemporary challenges in
its implementation, such as political tensions and legal debates
with other principles of International Law. Thus, this study aims
to offer a comprehensive view that contributes to strengthening the
effectiveness and legitimacy of this mechanism in the protection
of human rights.
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1.- INTRODUCCION

Este momento histdrico refleja un
mundo en transformacidn, caracteri-
zado por crecientes cuestionamientos
al sistema internacional de posguerra
y por una distribucién de poder cada
vez mds dispersa. La premisa de una
comunidad internacional fundada en
principios y valores compartidos en
materia de derechos humanos se en-
cuentra actualmente vilipendiada, no
solo por quienes sienten que no han
participado en su construccidn, sino
también por algunos de los actores
centrales que la disefiaron y sostuvie-
ron por décadas.

En este escenario de transicion ha-
cia un nuevo orden internacional, la
agenda de derechos humanos enfrenta
desafios sin precedentes: la (re)emer-
gencia de conflictos armados, el auge
de movimientos que desacreditan ac-
tivamente estos derechos, la persis-
tencia de violaciones sistemdticas de
derechos econdmicos y sociales y la
creciente crisis humanitaria en el con-
texto de la migracién global. Ante este
panorama, surge una pregunta fun-
damental: ;como pueden protegerse
efectivamente los derechos humanos
en un régimen internacional cada vez
mds fragmentado y escéptico?

Este articulo propone que la con-
ceptualizacion de la garantia colectiva
en derechos humanos se erige como
un componente juridico y conceptual
de suma relevancia para abordar este

desafio. Nuestra tesis central es que la
garantia colectiva constituye un meca-
nismo esencial para fortalecer la pro-
teccidn de los derechos humanos en el
dmbito internacional. Por ello, a través
de un andlisis critico y reflexivo cen-
trado en la doctrina y jurisprudencia
aplicable, este articulo indagard en la
contribucién de la garantia colectiva
al fortalecimiento de la justicia y los
derechos humanos, enfocindose en
las Américas.

El texto comenzard entonces ex-
plorando el concepto, dimensiones
y alcances de la garantia colectiva y
su evolucion histdrica. Seguidamen-
te, analizaremos su aplicacién en el
Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH) y examinaremos
particularmente el mecanismo de de-
nuncia interestatal como una de sus
expresiones. Finalmente, discutiremos
los desafios para la implementacién
efectiva de la garantia colectiva en la
region, considerando las tensiones po-
liticas y los debates juridicos con otros
principios del Derecho Internacional.

Este documento se enfocard especi-
ficamente en el desafio de la garantia
colectiva en las Américas porque, a los
histéricos problemas que ha tenido
la region respecto a la violencia es-
tructural, la impunidad, la corrupcién
sistémica y la fragilidad institucional,
se le han sumado en los ultimos afios
severas crisis democrdticas, retrocesos
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en materia de derechos humanos y el
surgimiento de liderazgos autoritarios.
En este contexto, consideramos que la
garantia colectiva se presenta no sélo
como un mecanismo juridico, sino
como una herramienta potencial para
poner a prueba la eficacia del sistema
regional de proteccién y para fortale-
cer la cooperacién regional en la de-
fensa de los derechos humanos.

2. La nocion de garantia colectiva
en derechos humanos

La garantia colectiva en derechos
humanos emergié como respuesta
a los horrores de la Segunda Guerra
Mundial y del Holocausto, lo que des-
pertd una conciencia global sobre la
importancia de reconstruir el orden
internacional sobre bases humanistas
(Cangado Trindade, 2020, p.15). En ese
contexto, distintos actores comenza-
ron a abogar por el reemplazo de la
“sociedad” por una “comunidad in-
ternacional” ', un cambio que no era
meramente terminoldgico, sino que
implicaba una resignificacién de la mi-
sién del Derecho Internacional y un
avance sobre el principio de soberania
absoluta de los Estados (Pinho de Oli-
veira & Marin Herrera, 2021, p.183). La
posguerra marcé entonces una transi-
cién del sistema westfaliano cldsico,
basado en una sociedad interestatal

1 El orden juridico-politico de la posguerra
se “cristalizé en el programa institucional
de una sociedad de Estados que quiere deve-
nir comunidad para evitar caer en el pasado”
(Pinto, 2020, p. 56).

homogénea y excluyente, hacia una
comunidad internacional que procu-
16 garantizar colectivamente la paz y
seguridad mediante el desarrollo de
normas de légica vertical y un orden

publico global.

Paralelamente, con el nacimiento
de las Naciones Unidas, se conformé
el Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos (DIDH) que fue crean-
do distintas normas colectivas para re-
gular la conducta de los Estados a favor
de la proteccién de los derechos de las
personas mds alld de las fronteras. Asi,
en la Carta de San Francisco se asig-
no a la ONU como un propdsito el
promover y lograr el respeto universal
de la dignidad y libertad de todas las
personas, en condiciones de igualdad
y sin discriminacién®. Ademds, en los
articulos 55 y 56 se estableci6 el com-
promiso del organismo y de cada Es-
tado de promover el respeto universal

2 Se establecid en el Predmbulo “la fe en los
derechos fundamentales del hombre y en
la dignidad y el valor de la persona humana”
y en el Art.1.3 que uno de los propdsitos de
la ONU era “realizar la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo y estimulo a los
derechos humanos y a las libertades funda-
mentales de todos, sin hacer distincién por
motivos de raza, sexo, idioma o religién”

»
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de los derechos humanos, sin ningtn

tipo de distincién’.

Por ello, la Carta de las Naciones
Unidas suele ser senalada como el ini-
cio del fundamento legal y conceptual
de la garantia colectiva en derechos
humanos. A partir de ese documento,
la promocién y proteccion de los de-
rechos humanos pasé de ser un asunto
exclusivo de cada Estado a una preo-
cupacion legitima de la comunidad
internacional (Pittier, 2020, p.110); por
ende, se consideré que “el principio
tradicional de soberania nacional ha-
bia sido limitado” (Baehr & Caster-
mans-Holleman, 2004, p. 11).

En los siguientes afos,el DIDH fue
profundizado por otros instrumen-
tos como la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, la Declaracién
Americana de Derechos y Deberes del
Hombre y la Convencién Europea de
Derechos Humanos, las cuales fue-
ron ratificando que todos los Estados
miembro debfan esforzarse, cooperar
y adoptar medidas comunes para el
respeto efectivo de los derechos y liber-
tades allf enumerados (Pinto, 2020, p.
7).Y si bien los Estados preservaron la
competencia primigenia y directa en

3 Gomez Isa considera que los articulos 55y
56 de la Carta de las Naciones Unidas esta-
blecen “auténticas obligaciones juridicas en
materia de derechos humanos tanto para
la Organizacién como para todos y cada
uno de los Estados Miembros, y no meras
recomendaciones programaticas” (Gémez
Isa, 2003, p. 38).

la proteccién de los derechos humanos
de las personas bajo su jurisdiccidn,
la comunidad internacional fue pa-
ralelamente consolidando su interés
y responsabilidad de que los Estados
cooperen y adopten mecanismos co-
lectivos de rendicién de cuentas (Sa-
laltamacchia Ziccardi & Covarrubias
Velasco, 2009, p.9).

La garantfa colectiva en derechos
humanos emergi6 entonces como un
reflejo de la creciente conciencia de
que ciertas violaciones, crimenes y
abusos representan una afrenta a los
valores fundamentales de la comuni-
dad internacional. La sancién y casti-
go ya no qued6 entonces limitada a
la exclusiva voluntad o capacidad del
Estado donde se cometieron, sino que
se convirti6 en una responsabilidad
compartida el crear mecanismos sub-
sidiarios de proteccion que aseguren
la efectividad de dicho régimen inter-
nacional. Cada Estado asumio asi el
deber de invertir sus mejores recursos
y esfuerzos para resguardar el interés
colectivo de que los derechos huma-
nos sean protegidos por todos y cada
miembro de la comunidad.

En conclusidn, la garantia colecti-
va en derechos humanos consolidé la
interdependencia y responsabilidad
colectiva que se deriva de la nocion
de comunidad internacional. Los Es-
tados ya no solo deben preocuparse
por sus ciudadanos, sino ademds por
toda la humanidad, reforzdindose asf
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el cambio de paradigma que impli-
ca concebir a los derechos humanos
como universales y susceptibles de ser
protegidos mds alld de las respectivas
soberanias nacionales.

3. La garantia colectiva en derechos
humanos en el SIDH

La Organizacién de los Estados
Americanos (OEA)* fue creada en 1948
al suscribirse la Carta de Bogotd, cuya
primera versidn incluyé simultdneas
referencias explicitas al principio de
no intervencién’ y a la defensa de los
derechos humanos®. En ese marco, el
SIDH fue desarrollindose progresiva-
mente con el propdsito primordial de

4 Actualmente, retine a 34 Estados de las Amé-
ricas y constituye el principal foro guber-
namental politico, juridico y social del
Hemisferio.

S Principio derivado de la igualdad soberana
de los Estados, por el cual se buscaba impe-
dir que un Estado o grupo de Estados inter-
venga de forma directa o indirecta en los
asuntos internos o externos de cualquier
otro, cualquiera fuera el motivo. Este prin-
cipio fue receptado en los articulos 2.4 y 2.7
de la Carta de las Naciones Unidas y desa-
rrollado en distintas sentencias emblemd-
ticas de la Corte Internacional de Justicia
como Canal de Corft (1946) o Nicaragua c.
Estados Unidos (1986). El respeto al princi-
pio de no intervencidn fue receptado expli-
citamente en los articulos 19 y 20 de la Carta
de la OEA.

6  Se hallan referencias explicitas al respeto y
promocién de los derechos humanos en el
Predmbulo y los articulos 3.1.y 17 de la Carta
de la OEA.

promover y proteger los derechos fun-

damentales en las Américas’.

Sibien las obligaciones de “respetar”
y “garantizar” los derechos humanos
que asumieron los Estados se centra-
lizaron principalmente en las personas
que se encuentren en su jurisdiccidn,
las mismas se extienden también a los
restantes Estados contratantes®. En este
sentido, la Corte Interamericana ha
desempefiado un papel crucial en la
consolidacién de la garantia colectiva
de los derechos humanos, reflejando la
interaccion compleja entre legitimida-
des y mandatos tanto legales como po-
liticos y lidiando con las tensiones en-
tre la soberanfa estatal y la proteccién

7  Este sistema se sustenta en un catdlogo de
derechos y libertades fundamentales inclui-
das en instrumentos como la Declaracién
y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (CADH) y se instrumenta a tra-
vés de diversas herramientas centralizadas
en la Comisién y la Corte Interamericana
de derechos humanos, como el pedido de
informes, la realizacién de visitas in situ, el
ordenar medidas cautelares y/o provisiona-
les o la tramitacién de denuncias individua-
les e interestatales, entre otros.

8  Enla Opinion Consultiva N° 2 sostuvo, por
ejemplo, que el objeto y fin de la CADH es
“la proteccién de los derechos fundamenta-
les de los seres humanos, independiente-
mente de su nacionalidad, tanto frente a su
propio Estado como frente a los otros Esta-
dos contratantes” (Corte IDH, 1982b, pdrr.
9). La Corte ratificé luego que la CADH
tiene por “objeto y fin la proteccién de los
derechos humanos tanto frente al Estado
como frente a otros Estados” (Corte IDH:
caso Cuscul Pivaral y otros, sentencia del 23

de agosto de 2018, pdrr. 77).
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internacional de los derechos huma-
nos (Engstrom, 2018, p.183).

En forma pionera’, la Corte IDH
reconocio la existencia de la garantia
colectiva’®, definiéndola como aquella
que impone a los Estados miembros
y a la Asamblea General de la OEA el
interpretar y aplicar las normas sustan-
tivas y procesales del SIDH de modo
tal que el mecanismo de proteccién
regional “sea verdaderamente prictica

9 "La jurisprudencia de la Corte Interameri-
cana ha sido pionera en el reconocimiento
y aplicacién de la garantia colectiva, estable-
ciendo que los Estados tienen una respon-
sabilidad compartida en la proteccién de
los derechos humanos que trasciende sus
fronteras nacionales" (Antkowiak & Gonza,
2017, p. 215).

10 Al senalar en diversos fallos que la CADH
y los demds tratados de derechos humanos

“se inspiran en valores comunes superiores
(centrados en la proteccién del ser humano),
estin dotados de mecanismos especificos
de supervisidn, se aplican de conformidad
con la nocién de garantfa colectiva, consa-
gran obligaciones de cardcter esencialmente
objetivo y tienen una naturaleza especial,
que los diferencian de los demds tratados,
los cuales reglamentan intereses reciprocos
entre los Estados Partes" (Corte IDH, 1999;
caso del Tribunal Constitucional, sentencia
del 24 de septiembre de 1999, pérr. 41; caso
Baena Ricardo y otros c. Panamd, sentencia
del 28 de noviembre de 2003, pdrr. 96; Corte
IDH, 2005c, pdrr. 104).

y eficaz”y se proteja “el efecto dtil de
la Convencién Americanay evitar que
la justicia interamericana se torne ilu-
soria al quedar al arbitrio de las deci-
siones internas de un Estado” (Corte
IDH, 2021, pdrr. 128).

En cuanto al debate sobre la intro-
misién que la garantia colectiva podria
suponer de principios como el de no
intervencidn, la Corte sostuvo en la
Opinién Consultiva N° 26 que el “sis-
tema de proteccién internacional y la
nocion de garantia colectiva asociada
al mismo... expresa la intencién de
los Estados de consolidar un régimen
de libertad personal dentro del cua-
dro de las instituciones democrdticas. ..
para alcanzar los valores que el sistema
quiere promover y proteger, entre los
cuales se encuentra la plena vigencia
de los derechos humanos” Consecuen-
temente, “éstos soberanamente han
consentido en que dicho ejercicio ha
dejado de ser unicamente un asunto
de su jurisdiccién doméstica, interna
o exclusiva” (Corte IDH, 2020, pdrr.72).

11 “Por cuanto la Convencién Americana con-
sagra un sistema que constituye un verda-
dero orden publico regional, cuyo mante-
nimiento es de interés de todos y cada uno
de los Estados Partes” Consecuentemente,

“el interés de los Estados signatarios es el
mantenimiento del sistema de proteccién
de los derechos humanos que ellos mismos
han creado, y si un Estado viola su obliga-
cién de acatar lo resuelto por el dnico
6rgano jurisdiccional sobre la materia se
estd quebrantando el compromiso asumido
hacia los otros Estados de cumplir con las
sentencias de la Corte” (Corte IDH, 2012,
parr. 47).
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En otras palabras, la garantia colectiva
es una legitima intervencién sobre la
soberanfa estatal.

En esa misma oportunidad, el Tri-
bunal describié ademds distintos com-
portamientos exigibles a los Estados
partes vinculados al ejercicio de la ga-
rantia colectiva en derechos humanos:
el exteriorizar de forma oportuna las
“objeciones u observaciones pertinen-
tes en el marco de los espacios institu-
cionales de la OEA” el no permanecer
“impasibles e indiferentes™ el “coope-
rar entre si de buena fe para cumplir
con sus obligaciones internacionales™
el asegurar que el Estado denuncia-
do no se considere desligado “mien-
tras no haya dado cumplimiento a las
obligaciones de derechos humanos ad-
quiridas, en particular las reparacio-
nes ordenadas por la Corte IDH” el
“cooperar para lograr la investigacién
y juzgamiento de las graves violaciones
de derechos humanos y asi erradicar
la impunidad” el “otorgar proteccién
internacional, admitiendo a potencia-
les solicitantes de asilo, garantizando el
derecho a buscary recibir asilo y el res-
peto del principio de no devoluciéon”y
el “realizar los esfuerzos diplomdticos
bilaterales y multilaterales, asi como

12 Hacemos propias las siguientes palabras de
Kathryn Sykkink: “cuando se hace un lla-
mado o se ejerce presion a los Estados para
que cumplan con tratados de derechos
humanos que han ayudado a redactar y que
han ratificado, esto no constituye coercidn;
en su lugar, hace que los Estados sean res-
ponsables de sus propios compromisos”
(Sikkink, 2020, p. 31).

ejercer sus buenos oficios de forma pa-
cifica” (Corte IDH, 2020,.pdrr. 71y ss.).

En conclusién, la garantia colecti-
va en derechos humanos a nivel in-
teramericano ha sido comprendida
como la obligacion que recae sobre
los actores miembros del sistema de
garantizar la aplicabilidad y eficacia
de las decisiones de los drganos del
SIDH y de cooperar de buena fe en la
observancia de los derechos humanos
(Albanese, 2020, p.2).

4. La denuncia interestatal como
mecanismo de garantia colectiva

La Convencion Americana habilita
en el articulo 45 que los Estados parte
puedan denunciar incumplimientos
de otros Estados ante la Comisién In-
teramericana de Derechos Humanos
(CIDH). Sin embargo, mientras este
organismo puede conocer peticiones
individuales de pleno derecho y sin
necesidad de consentimiento de los
Estados denunciados, en el mecanismo
interestatal se exigen requisitos que le
restan relevancia y eficacia.

En primer lugar, las denuncias in-
terestatales s6lo pueden ser opuestas
entre Estados que hayan ratificado
la CADH, lo cual excluye a muchos
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Estados que integran el SIDH". Ade-
mds, el reconocimiento de la com-
petencia de la Comisién para las de-
nuncias interestatales es adicional y
opcional, por lo que una comunica-
cién de un Estado s6lo puede avanzar
si el Estado denunciado acepté expre-
samente esta intervencion de la Co-
misién por tiempo indefinido, por un
periodo determinado o si la aceptase

13 Sdlo 23 de los 34 Estados partes de la OEA
ratificaron la CADH (Cuba no es conside-
rado dada su suspension del organismo
regional): Argentina, Barbados, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Domi-
nica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guate-
mala, Hait{, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Repu-
blica Dominicana, Surinam y Uruguay. Por
su lado, Trinidad y Tobago denuncié la
Convencién en 1999 por su desacuerdo con
la Corte IDH respecto a la aplicacién de la
pena de muerte. Finalmente, el caso de
Venezuela es mds complejo. En septiembre
de 2013, bajo el gobierno de Hugo Chévez,
Venezuela se retir6 de la CADH. En enero
de 2019, Juan Guaidd, reconocido por varios
paises como presidente interino, notificé
formalmente a la OEA la intencién de
revertir esta decisién y restablecer la adhe-
sién de Venezuela a la Convencidn. Esta
ratificacién fue incluida en la pdgina web
de la OEA, aunque su efectividad y acepta-
cién estdn en discusion.

en el caso particular™. Por tltimo, en
tanto rige el principio de reciprocidad,
s6lo pueden ser denunciantes aquellos
Estados que también hayan reconoci-
do la competencia de la CIDH para
recibir denuncias interestatales".

De este modo, a diferencia de las
peticiones individuales en las cuales la
CIDH adquiere jurisdiccién de forma
automdtica y de pleno derecho, en el
caso de comunicaciones estatales debe
corroborarse que el Estado denun-
ciado, ademds de haber ratificado la
CADH, haya declarado expresamente
aceptar la competencia de la Comisién

14 Segun el articulo 48 del Reglamento de la
CIDH, en caso de que un Estado parte en
la CADH que aceptd la competencia de la
Comisién para recibir y examinar comuni-
caciones interestatales presenta una comu-
nicacién contra otro Estado, la Comisién
la transmitird independientemente que el
denunciado haya aceptado o no su compe-
tencia. Si no lo hubiera hecho, el Estado
denunciado puede ejercer su opcién de
reconocer la competencia de la Comisién
para el caso especifico de la comunicacién.
Si asi lo hiciera, el trdmite se rige por las
mismas disposiciones que cualquier tri-
mite presentado ante la CIDH (CIDH, 2007,
parr. 126; CIDH, 2010, pdrr. 66).

15 La CIDH indicé que su competencia para
conocer comunicaciones interestatales
opera exclusivamente sobre la base de la
reciprocidad, de modo que sélo la pueden
ejercer Estados Partes en la CADH que
hayan formulado una declaracién similar
(CIDH: Informe N° 11/07, supra, pdrr. 169).
La Corte Interamericana ha ratificado que

“para que un Estado pueda presentar una
denuncia contra otro Estado cada uno de
ellos debe haber aceptado la competencia
de la Comisién para tramitar denuncias
entre Estados” (Corte IDH, 1982b, pdrr. 32).
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para recibir y examinar comunicacio-
nes de otros Estados partes y que el
Estado denunciante haya formulado
una declaracién similar para cumplise
con la reciprocidad exigida.

En relacidn a la garantia colectiva,
una particularidad relevante de este
mecanismo es que la Comisién ha se-
falado que la capacidad de denuncia
de los Estados es mucho mds amplia
que la de los individuos en tanto se
pueden extender no sélo a hechos que
hayan afectado a victimas individuali-
zadas o determinables sino también a
situaciones generalizadas de violacio-
nes masivas o sistemdticas a los dere-
chos humanos (CIDH, 2007, parr. 195).
Este punto nos demuestra que las de-
nuncias interestatales operan bajo la
légica de la garantia colectiva y que, en
esencia, se fundan en el compromiso
colectivo de lograr la proteccién efec-
tiva frente a posibles violaciones del
orden publico regional en derechos

humanos®.

16 La CIDH argumentd ello al vincular las
denuncias interestatales con la existencia
de un orden publico regional derivado del
Predmbulo y del articulo 35 de la CADH:

“La Convencion Americana consagra un
sistema que constituye un verdadero orden
publico regional, cuyo mantenimiento es
de interés de todos y cada uno de los Esta-
dos Partes. El interés de los Estados signa-
tarios es el mantenimiento del sistema de
proteccién de los derechos humanos, y si
un Estado viola su obligacién de garantizar
los derechos humanos a los individuos bajo
su jurisdiccién también estd violando su
compromiso hacia los otros Estados”
(CIDH, 2007, pérr. 197).

Por su lado, si bien la Corte IDH
nunca intervino en un caso interesta-
tal, se ha explayado en distintas opor-
tunidades sobre el tema". Ahora bien,
quien mds desarrolld al respecto ha
sido el ex presidente del Tribunal,
Cangado Trindade. En principio, des-
cribié a las denuncias interestatales

—_
N

En la Opinién Consultiva N° 20 se describid
asi a este mecanismo: “No s6lo ’cualquier
persona o grupo de personas” sino también
“todo Estado Parte’ en la Convencidon
puede presentar comunicaciones ante la
Comisién Interamericana, en las que se
alegue que otro Estado Parte ha incurrido
en violaciones de los derechos humanos
establecidos en dicho tratado” (Corte IDH,
2009a, pdrr. 32). En esa Opinién establecié
ademds que “el contexto de los casos con-
tenciosos originados en comunicaciones
interestatales” es “marcadamente diferente
al que se suscita en los casos originados en
peticiones individuales, e inclusive en otros
asuntos conocidos por la Corte Interame-
ricana” (Corte IDH, 2009a, pérr. 36).

120



AcusTiN ULANOVSKY Y JuAN FraNCISCO TOURNE

La nocién de garantia colectiva en el Sistema interamericano de Derechos Humanos y su
impacto en el mecanismo de denuncias interestatales

como “un embridn de actio popula-
715", que “pueden ser interpuestas de
modo desinteresado para asegurar la
observancia de las obligaciones con-
vencionales erga omnes partes” En tal
sentido, para el ex presidente del Tri-
bunal, tales peticiones “constituyen un
mecanismo par excellence de accién
de garantfa colectiva™”.

Ahora bien, mds alld del interés que
existe desde la teorfa por promover el

18 La CIJ afirmd en sus observaciones en el
caso del Sudoeste Africano (1966) que “un
actio popularis, o derecho inherente a cual-
quier miembro de una comunidad para
emprender acciones legales en defensa de
un interés publico... no es reconocido por
el derecho internacional en su estado
actual... Las consideraciones humanitarias
pueden constituir la base inspiradora de las
normas juridicas, al igual que, por ejemplo,
las partes preambulares de la Carta de las
Naciones Unidas constituyen la base moral
y politica para las disposiciones legales espe-
cificas que se establecen a continuacién. Sin
embargo, dichas consideraciones no cons-
tituyen en s{ mismas reglas de derecho.
Todos los Estados estdn interesados, tienen
un interés en tales asuntos. Pero la existen-
cia de un 'interés' no implica necesaria-
mente que este interés tenga un cardcter
especificamente juridico. ... Para generar
derechos y obligaciones legales, debe expre-
sarse juridicamente y revestirse de una
forma legal” (ClIJ, 1966, prr. 6). Esta postura
fue revertida por el Tribunal en el caso Bar-
celona Traction (1970), donde reconocid
que “ciertas obligaciones de derechos
humanos son obligaciones erga omnes, en
la medida en que se puede sostener que
todos los Estados tienen un interés legal en
su proteccién” (CIJ, 1970, pdrr. 33).

19 Voto concurrente del juez Cangado Trin-
dade (Corte IDH, 2002b, pdrr. 3) y Voto
concurrente del juez Cangado Trindade
(Corte IDH, 2003, pdrr. 79).

deber de los Estados de interponer
denuncias interestatales contra incum-
plimientos de terceros, el compromi-
so demostrado en la prdctica ha sido
muy pobre*. Como fuera detallado,
este mecanismo ha sido opuesto solo
en dos ocasiones ante la CIDH vy la
Corte Interamericana no ha llegado
a intervenir en ningun caso. Por todo
ello, es dable concluir que el mecanis-
mo de denuncias interestatales en las
Américas no ha logrado convertirse
en una herramienta eficaz de garan-
tia colectiva para la proteccion de los
derechos humanos.

Lamentablemente, poco ha cam-
biado desde aquella evaluacién criti-
ca que Cancado Trindade hizo sobre
su aplicacién en el SIDH: “El hecho
de que el mecanismo de las mencio-
nadas peticiones interestatales, como
embrion de la actio popularis bajo
la Convencién Americana, no haya
sido utilizado en el sistema interame-
ricano de proteccién hasta la fecha,
sugiere que los Estados Partes en la
Convencidn todavia no han revelado

20 Sélo Bolivia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
Jamaica, Nicaragua, Perd, Uruguay y Vene-
zuela han formulado inequivocamente una
declaracién aceptando la competencia de
la CIDH para recibir y examinar comuni-
caciones de otros Estados alegando que han
incurrido en violaciones de los derechos
consagrados en la Convencién. Argentina
y Colombia reconocieron también la com-
petencia de la Comisién por tiempo inde-
finido y bajo condicidn de estricta recipro-
cidad, pero sélo sobre casos relativos a la
interpretacidn o aplicacién de la Conven-
cion.
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su determinacion de construir un ver-
dadero ordre public internacional ba-
sado en el respeto por los derechos

humanos”?.

S. Conclusiones

Al establecer la responsabilidad
compartida entre los miembros de la
comunidad internacional para preve-
nir y abordar las violaciones a los de-
rechos humanos, la garantia colectiva
se constituye en un mecanismo funda-
mental para lograr la proteccién de los
derechos humanos a nivel internacio-
nal. Sin embargo, consideramos que
este concepto aun requiere un desa-
rrollo tedrico més profundo que per-
mita fortalecer su aplicacién efectiva
en diferentes contextos regionales y
nacionales y abordar los desafios sin
precedentes que enfrenta actualmente
la agenda de derechos humanos.

El caso del Sistema Interamerica-
no nos ofrecié una oportunidad para
analizar y profundizar en la aplicacién
de la garantia colectiva, tomando en
cuenta sus desafios y oportunidades.
En este dmbito, es dable concluir que
la garantia colectiva enfrenta desafios
considerables que limitan su efectivi-
dad. Particularmente, consideramos
que el mecanismo de denuncia interes-
tatal tendria potencial para activar la
corresponsabilidad de los Estados ante
la violacién de los derechos humanos;

21 Voto concurrente del juez Cangado Trin-
dade (Corte IDH, 2002b, pérr. 6).

sin embargo, la existencia de obstdcu-
los normativos, como el requisito del
consentimiento previo del Estado de-
nunciado y el principio de reciproci-
dad, restringen su uso y eficacia.

Para superar estos obstdculos, con-
sideramos necesario implementar re-
formas a la Convencién Americana,
inspiradas en el modelo europeo, que
eliminen tales restricciones. A pesar de
las dudas que puedan existir sobre el
compromiso de los Estados con estas
reformas, la evolucién del DIDH su-
giere una tendencia positiva hacia la
aceptacion de mayores compromisos
en la proteccién de los derechos hu-
manos. Por todo ello, consideramos
esencial profundizar en la definicién
y aplicacién de la garantia colectiva,
promoviendo una mayor compren-
sidén que permita fomentar la paz, la
estabilidad y la cohesién entre los Es-
tados miembros.
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outros foruns para além daqueles que abordam especificamente
a norma, para verificar se ha uma estratégia sistematica de con-
testagdo. O artigo explora primeiramente a evolugdo da norma
desde a institucionalizacdo até a contestagio em um processo
ndo-linear; depois aprofunda o contexto tedrico acerca de nor-
mas internacionais para preparar a andlise do caso. Em relacao
ao caso da China, o artigo concentra-se em responder trés per-
guntas principais: a China utiliza o conceito de R2P sistematica-
mente no férum sobre a protecdo de civis? Em caso afirmativo,
como Pequim usa o termo? Finalmente, a China transfere seu
comportamento norm-shaper presentes nas discussdes sobre
R2P para também nos debates sobre prote¢io de civis? O autor
utiliza uma combina¢io de métodos de andlise interpretativa e
qualitativa de contetido para entender o comportamento chinés
e responder a essas perguntas. O artigo visa contribuir para a
compreensdo de como as poténcias emergentes estao buscando
expandir seu comportamento norm-shaper sistematicamente
em foruns variados nas Nag¢oes Unidas.

Palavras-chave: Responsabilidade de Proteger — Contestagao —
Escola Inglesa — Normas Internacionais — China.

ABSTRACT

This article addresses the challenges of the institutional progress
of the Responsibility to Protect (R2P) in the United Nations (UN)
based on political disputes over normative understandings. It
argues that emerging powers from the Global South have sought
to shape the norm by promoting a certain kind of interpretation,
applying their views in different settings of the organization. Par-
ticularly, the author uses the case of China to evaluate whether
Beijing uses the R2P concept in other forums than those that
specifically tackle the norm to see whether there is a systematic
contestation strategy. The article firstly explores the evolution of
the norm from institutionalization to contestation in a non-linear
process; then it deepens the theoretical normative background to
prepare for the case analysis. With regard to the case of China,
it focuses on answering three main questions: does China use
the R2P concept systematically in the forum on the protection
of civilians? If so, how does China use the term, and is there any
identified pattern in its position? Finally, does China transfer its
norm-shaping behavior made in the R2P discussions to this forum
on the protection of civilians? The author uses a combination of
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interpretive and qualitative content analysis methods to understand
China and answer these questions. The article aims to contribute to
the understanding of how emerging powers are seeking to expand
their norm-shaping behavior systematically at the UN forums.

Keywords: Responsibility to Protect — Contestation — English

School — International Norms — China.
RESUMEN

Este articulo aborda los desafios del progreso institucional de
la Responsabilidad de Proteger (R2P) en las Naciones Unidas
(ONU) basado en disputas politicas sobre entendimientos nor-
mativos. Se argumenta que las potencias emergentes del Sur
Global han buscado moldear la norma promoviendo un cierto
tipo de interpretacion, aplicando sus puntos de vista en diferentes
contextos de la organizacion. Particularmente, el autor utiliza el
caso de China para evaluar si Beijing utiliza el concepto de R2P
en otros foros que no traten especificamente la norma, para ver
si existe una estrategia sistematica de contestacion. El articulo
primero explora la evolucion de la norma desde su institucio-
nalizacion hasta su contestacion en un proceso no lineal; luego
profundiza en el trasfondo normativo tedrico para prepararse
para el andlisis de caso. Con respecto al caso de China, se enfoca
en responder tres preguntas principales: ¢China utiliza el con-
cepto de R2P sistematicamente en el foro sobre la proteccion
de civiles? Si es asi, ¢como usa China el término y hay algin
patrén identificado en su posicion? Finalmente, ¢ China transfiere
su comportamiento norm-shaper hecho en las discusiones de
R2P a este foro sobre la proteccion de civiles? El autor utiliza
una combinacién de métodos de andlisis de contenido inter-
pretativo y cualitativo para comprender a China y responder a
estas preguntas. El articulo tiene como objetivo contribuir a la
comprension de como las potencias emergentes estin buscando
expandir su comportamiento norm-shaper sistematicamente en
los foros de la ONU.

Palabras Clave: Responsabilidad de Proteger — Contestacion —
Escuela Inglesa — Normas internacionales — China.
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1. INTRODUGAO

A Responsabilidade de Proteger
(R2P) foi institucionalizada como nor-
ma das Nagoes Unidas em 2005, no
World Summit Outcome Document. Espe-
cificamente,a R2P pode ser classificada
como uma norma politica, diferencian-
do-a, portanto, de normas de Direito In-
ternacional'. Essa norma politica serve
como uma espécie de principio diretivo
o qual deve orientar a interpretagao de
regimes juridicos internacionais espe-
cificos relacionados a protecdo de civis
contra atrocidades (Rhoads & Welsh,
2019, p. 603).

Contudo,apesar de quase 20 anos de
institucionalizacdo, a norma alcangou
poucos avangos institucionais na orga-
nizagdo. De forma concreta, houve a
criagdo do cargo de Special Adviser of the
Secretary-General on the Responstbility to
Protect e uma tentativa de sistematizar
a implementagdo da norma pelo en-
tao Secretdrio Geral Ban Ki-Moon, em
2009 (A/63/77)%. E mais recentemente,
em 2020, foi aprovado um painel para
discutir a norma no 4mbito do Consel-
ho de Direitos Humanos da ONU (A/
HRC/RES/A44/14)’.

1 O qualificativo “politico” serve para diferen-
ciar de normas juridicas, que surgem no
seio do Direito Internacional. A R2P ndo ¢
um principio legal, mas sim politico
(Rhoads & Welsh,2019, p. 601), podendo ser,
no mdximo, um tipo de soff law.

2 https://daccess-ods.un.org/access.nsf/
Get?OpenAgent&DS=A/63/677&Lang=E

3 https://undocs.org/A/HRC/RES/44/14

Durante os primeiros anos, as dis-
cussoes em torno da norma na ONU
foram basicamente centradas em um
férum ndo institucionalizado. Entre
2009 e 2017, Estados procuraram ajus-
tar suas interpretacdes sobre a R2P nos
Didlogos Informais sobre Responsabili-
dade de Proteger *, porém sem muitos
avangos. Mesmo nao institucionaliza-
do, esse palco foi importante para ex-
trair visdes de atores-chave,como as po-
téncias emergentes do Sul Global. Por
meio dele, vdrios paises buscaram pro-
mover suas interpretagdes sobre o que
seria a Reponsabilidade de Proteger.

Na visdo sobre a norma, alguns pai-
ses do Sul Global foram simplesmente
negadores. Esse é caso de Cuba,que che-
gou a langar, em 2020 (A/C.5/75/SR.8),
uma proposta para retirar o financia-
mento do escritdrio do Special Adviser
e mesmo extingui-lo (Quinton-Brown,
2023) Porém, outros buscaram uma
abordagem mais construtiva, inclusive
langando documentos especificos sobre
aplicagdo da R2P. O Brasil foi um deles,
ao promover sua visao — ainda na estei-
ra da interven¢do da OTAN na Libia,
em 2011 — por meio do documento foi
chamado Responsibility while Protecting.
No texto, o Brasil procurou promover
critérios para a aplicagdo da norma

4 https://www.globalr2p.org/resources/un-ge-
neral-assembly-informal-interactive-dialo-
gue-on-the-responsibility-to-protect-2017/

5 https://www.globalr2p.org/resources/res-
ponsibility-white-protecting/
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sobretudo em intervengdes militares.
Um ano depois, a China langou uma
proposta semelhante, a Responsible Pro-
tection®. Esses tipos de agio apontavam
para o fato de que, muito mais do que
norm-rejecters, poténcias emergentes
como Brasil e China procurariam mol-
dar a norma, serem norm-shapers. Esse
padrio de comportamento foi identi-
ficado também nos posicionamentos
dos Estados nos Didlogos Informais.
Mas seria essa estratégia apenas utili-
zada quando esses Estados discutem a
norma em féruns especificos sobre ela,
ou essas visdes sdo empregadas também
de forma sistemdtica, em outros féruns
relacionados?

Uma das premissas teéricos utiliza-
dos pelos neoliberais institucionalistas
nas RelagOes Internacionais (RI) para
explicar cooperagio internacional ¢ o
de que o jogo da politica internacional
nio ¢ jogado apenas em um tabuleiro,
mas em diversos. Assim, estratégias ins-
titucionais devem ser pensadas como
conectadas. E o que Axelrold e Keohane
chamam de multilevel games (Axelrod
& Keohane, 1985).

Este artigo nao pretende utilizar o
conceito a partir do espectro tedrico
neoliberal. Para além da concepgio
ontoldgica de que Estados sdo — em
certa medida — atores racionais, nao
se buscard adentrar no framework do
neoliberalismo. Porém, esse conceito

6 https://www.chinadaily.com.cn/opi-
nion/2012-03/15/content_14838467.htm
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resume bem o problema central que
este artigo busca explorar: buscaria as
poténcias do Sul Global usar o cons-
tructo da responsabilidade de proteger
em féruns correlatos na ONU como
uma estratégia de contestagio sistemd-
tica? Este trabalho explora a atuagdo
chinesa no férum Aberto sobre Pro-
te¢io de Civis em Conflitos Armados’
como estudo de caso, por ser esse pais a
poténcia emergente com maior poder
relativo e unica que ¢ membro perma-
nente no Conselho de Seguranca. Desse
modo, o objetivo central deste artigo ¢
justamente explorar como esse engaja-
mento norm-shaper transbordou para
outras arenas ndo diretamente focadas
na R2P, por meio de um engajamen-
to multinivel, combinando conceitos
tedricos particulares do neoliberalis-
mo institucional com uma abordagem
tedrica centrada, interrelacionada entre
a Escola Inglesa das Relagbes Interna-
cionais e o construtivismo. Trata-se de
uma estratégia que procura superar a
rigidez da andlise tedrica, em busca de
um olhar mais eclético (Sil & Katzens-
tein, 2010).

Trés questdes guiam a andlise do
caso: primeiro, a China usa sistemati-
camente o conceito “responsabilidade
de proteger” no férum sobre protecio
de civis em conflitos armados? Segundo,
se a China usa o termo literal do con-
ceito, como ela usa? Hd algum padrao
identificado nos posicionamentos?

7 https://media.un.org/en/asset/kid/
kid8jngy84
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Terceiro, Pequim transporta traos de
seu comportamento norm-shaper fei-
to nas discussoes sobre R2P para este
férum sobre Protecdo de Civis? Os

tracos do comportamento norm-sha-
per foram identificados por em outro
trabalho, que utilizou o pluralismo da
Escola Inglesa para mapear a visao sobe-
ranista de poténcias emergentes (Ribei-
ro et al., 2020). Nesse sentido, Estados
como a China seriam uma espécie de
norm-shaper pluralista (Ribeiro, 2020).

Metodologicamente, este trabalho
se orienta por uma combinagdo entre a
abordagem interpretativa, caracteristica
das andlises da Escola Inglesa — o que
Robert Jackson chama de abordagem
cldssica (Jackson,2005) — com a Andlise
Qualitativa de Contetido, método em
outros trabalhos sobre China (Ribeiro
etal.,2020) e Brasil (Ribeiro et al.,2021).

Partindo de uma estruturagio dedu-
tiva, o artigo estd dividido da seguinte
forma: Apds esta introdugio, 2) o arti-
go traz o framework tedrico que guia a
andlise do trabalho; faz-se um enqua-
dramento tedricos da R2P a partir dos
estudos de norma, focando na teori-
zagdo sobre contestagdo normativa. 3)
Em seguida, discorre-se brevemente so-
bre o processo de institucionalizagio da
Responsabilidade de Proteger, identi-
ficando tragos de contestagao. Por fim,
4) faz-se o enquadramento da China
como Estado pluralista e avalia seu en-
gajamento como possivel contestador
sistemdtico a partir dos posicionamen-
tos nos Debates Abertos sobre Protecao
de Civis em Conflitos Armados.

2. TEORIAS DAS RI, NORMAS INTERNACIONAIS E A R2P

Diversos estudos empiricos passa-
ram a revelar como a esfera interna-
cional é permeada por certas normas,
regras e instituicoes as quais sao — na
sua maioria — obedecidas nas relagGes
entre os Estados, muitas vezes contradi-
zendo a légica do autointeresse. Isso ¢
bem visto, por exemplo,com o cumpri-
mento cotidiano do Direito Internacio-
nal — como destacou Louis Henkin,em
sua obra cldssica (Henkin, 1979, p. 49).

Hedley Bull definiu a esfera inter-
nacional como sendo uma sociedade
andrquica. A no¢ao de que existe uma
sociedade, apesar de haver um siste-
ma andrquico, tende a refutar a con-
cepgio realista’hobbesiana de que in-
teresses comuns sO surgiriam a partir
da existéncia de uma autoridade cen-
tral (Bull, 2002). Em uma perspectiva
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construtivista, Alexander Wendt chama
essa lGgica de lockeana (Wendzt, 1999)8.

Por causa da relagio intensa entre os
seus atores, essa sociedade é composta
por uma complexa estrutura normati-
va. Segundo Martha Finnemore, a na-
tureza social da politica internacional
cria entendimentos normativos entre
os diversos atores internacionais, esses
entendimentos tém a fun¢do de coor-
denar valores, expectativas e comporta-
mentos dos agentes (Finnemore, 1996).

Atualmente, a estrutura normativa
internacional ¢ objeto de autores de
diversas vertentes tedricas. Destacam-se,
dentre eles, estudos da Escola Inglesa
(Buzan, 2004; Hurrell, 2007; Linklater
& Suganami,2006; Wheeler,2010), cons-
trutivistas (Finnemore, 1996; Finnemo-
re & Sikkink, 1998; Katzenstein, 1996;
Wendt, 1999) e racionalistas (Axelrod
& Keohane, 1985; Krasner, 1982).

Se se pensar em normas — assim
como valores e instituigdes — nas prin-
cipais abordagens tedricas que as abar-

’ 7.t ~
cam, é nitida a percep¢io de que todas
estdo ligadas pela ideia de que elas tém
a capacidade de moldar o comporta-
mento de agentes pertencentes a um

8  Wendt (1999) estabelece trés tipos ideais,
baseado em tipologia previamente feita por
de Bull, para analisar a anarquia internacio-
nal: hobbesiana, lockeana e kantiana. Em
cada uma delas a anarquia internacional
estaria caracterizada por um tipo de cultura
diferente: do inimigo, do rival e do amigo,
respectivamente.

grupo social especifico (Buzan, 2004).
A relevancia das normas internacionais
advém principalmente dessa capacida-
de de harmonizar expectativas sobre
comportamento adequado (Krasner,
1982). Por causa disso, elas muitas vezes
limitam as escolhas dos Estados e cons-
trangem suas agoes.

Como normas sio comportamentos
apropriados em certo contexto social,
o julgamento de o que ¢ ou ndo ¢ ade-
quado s6 pode ocorrer no seio de uma
coletividade (sociedade ou comunida-
de). E possivel reconhecer a violagio
de uma norma quando ¢ gerada uma
situagdo de desaprovagdo ou estigma
em uma coletividade. Ao passo que a
conformagdo normativa se visualiza
quando hd um elogio a condutas ou
quando ndo hd qualquer reagio, caso
em que a norma ja foi internalizada
e o comportamento ¢ tomado como
natural (take for granted) (Finnemore
& Sikkink, 1998, p. 904). Quanto aos
aspectos gerais pertinentes as normas
internacionais, ainda vale destacar que
a existéncia destas e sua dinimica sé
sdo possiveis de se visualizar de forma
implicita (Finnemore & Sikkink,1998).
Portanto, o modo de estuda-las passa
pela investigacdo desses “rastros” deixa-
dos por elas.

Essas prescricdes internacionais va-
riam em diversas escalas no grau de
formalidade e de expressio de aceitagdo.
As vezes, Estados demonstram explici-
tamente sua vinculagdo, por meio de
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um documento formal. Outras vezes,
hd informalidade e expressdo de vin-
culagdo ticita. Em uma situagdo de alta
formalidade, situam-se os tratados in-
ternacionais; no extremo oposto, quan-
do hd muito baixo teor formal, estio o
que Kratochwil chamou de “unspoken
rules” (Kratochwil, 1987). Na préxima
subsegio, aprofunda-se a discussio so-
bre normas a partir de uma perspecti-
va construtivista, situando processo de
institucionaliza¢do da norma e algumas
limitagGes das primeiras abordagens.

2.1. A dindmica normativa,
compliance e institucionalizacdo

Boa parte das pesquisas sobre nor-
mas internacionais centram-se na ten-
tativa de responder a seguinte questao:
por que Estados cumprem (comply)
normas internacionais? Para autores
construtivistas, a escala de cumpri-
mento gira em torno de trés etapas: 12
coer¢do, 29 autointeresse, 32 legitimi-
dade. Coergdo seria entdo o primeiro
grau de obediéncia de uma prescrigao
(Hurd, 1999; Wendyt, 1999). Trata-se de
um estdgio no qual determinado ator
conhece certa norma, mas o seu cum-
primento ocorre unicamente pela
ameaca ou medo de uma punigio fu-
tura. Essa € uma forma custosa (Hurd,
1999): quem quer impor determinada
conduta tem que ter meios para tornar
a ameaga crivel pela outra parte (Kras-
ner, 1999). Exemplos claros de impo-
si¢do de normas por meio de coer¢ao

advém de san¢Ges do Conselho de Se-
guranca da ONU.

Segundo Ian Hurd, se a coer¢do ¢
uma restri¢ao externa,em uma situagao
de autointeresse ocorre uma autorres-
tricdo (Hurd,1999). Isso acontece quan-
do o agente busca obter mais eficiéncia.
Ele segue determinada norma nio por
medo, mas buscando ficar em uma si-
tuagdo melhor. Usando a R2P como
exemplo, esta norma foi aceita no Am-
bito da ONU por unanimidade, con-
sequentemente diversos Estados que
ndo identificados com a ideia apoiaram
a sua institucionaliza¢do. Visou-se ter
maior aceitagao perante os pares, Es-
tados que protegem direitos humanos
sdo vistos como legitimos membros da
ordem internacional vigente (Meyer et
al., 1997, Risse-Kappen et al., 1999).

A despeito da compliance normativa
focada na coergdo ou no autointeres-
se, a literatura construtivista centra em
outros aspectos para entender a moti-
vagdo para o cumprimento normativo.
Trata-se de uma compliance centrada na
aprendizagem social (social learning).
Nesse caso,0 cumprimento decorre do
aprendizado e da interagdo social e ndao
por causa de coercdo ou escolha indi-
vidual egoista (Checkel, 1999). Sio si-
tuagOes nas quais os agentes cumprem
normas porque eles acreditam serem
elas legitimas. A legitimidade contribui
para compliance porque ela fornece uma
motivagdo interna para que o agente
siga um preceito (Hurd, 1999). Desse
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modo, por exemplo, a resisténcia de
certos paises do Sul Global para com
a institucionaliza¢do de uma norma
de intervengdo humanitdria pode ser
entendida pelo fato de eles internali-
zarem uma ideia normativa de sobe-
rania rigida, que é pouco compativel
com a flexibiliza¢io que a ideia de uso
da forga para a protecdo dos direitos
humanos traz.

Para Finnemore e Sikkink (1998),
Nnormas muitas vezes passam a ser acei-
tas por causa de coer¢io ou cdlculo ra-
cional do agente, mas posteriormente
este pode mudar de concepgio e en-
tende-las como legitimas (Finnemo-
re & Sikkink, 1998). Seriam os graus
de internaliza¢do (Hurd, 1999; Wendt,
1999). Esse tipo de anélise foi entendi-
da como a primeira onda de estudos
sobre normas na teoria construtivista,
visando compreender o processo que
vai desde o seu surgimento no plano
internacional até a respectiva interna-
lizagio doméstica. Um dos trabalhos
que melhor explica esse fendmeno é o
seminal artigo de citado artigo de Fin-
nemore e Sikkink (1998).

De acordo com as autoras,a etapa de
emergéncia normativa (a primeira das
trés), acontece quando um empreen-
dedor normativo busca persuadir uma
massa critica de Estados (norm leaders)
para aderirem a nova norma. Em cer-
tos momentos, esses empreendedores
normativos usam uma plataforma or-
ganizacional para langar sua ideia, algu-
mas vezes essas plataformas sdo criadas

exclusivamente para isso (Finnemore &
Sikkink,1998). No caso da R2P, pode-se
ter como empreendedores normativos
a ICISS e seus membros, o governo
canadense, bem como ONGs que par-
ticiparam no processo de formulagio
do conceito em 2001. A busca por uma
plataforma mais eficiente, por parte
desses empreendedores normativos,
terminou levando a discussao da R2P
para a propria ONU.

Em diversos momentos, para que se
possa seguir de forma exitosa da primei-
ra para a segunda etapa, ¢ importante
que ocorra institucionalizacdo. Isso se
configura quando hd uma quantida-
de significativa de Estados aceitam a
norma (Finnemore & Sikkink, 1998).
Como visto, a R2P foi institucionaliza-
da em 2005 no Ambito da ONU, com
ampla votagdo na Assembleia Geral.

Nesse ponto de inflexdo, cada vez
mais Estados passam a aderir a norma,
surgindo assim o fendmeno de norm
cascade (segundo estigio). Nesse mo-
mento, #orm leaders procuram sociali-
zar com outros Estados para que estes
passem também a aderir & norma, se
tornando assim norm followers (Fin-
nemore & Sikkink, 1998). No caso da
R2P, durante o Summit, empreendedo-
res normativos como os membros da
ICISS, Estados Ocidentais e a prépria
burocracia onusiana, buscaram fazer
como que Estados nido-ocidentais se
tornassem norm-followers, ou pelo me-
nos evitassem que fossem norm-rejecters,
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votando contra documento final de
2005 (Welsh, 2014).

Por fim, chega-se ao tltimo estdgio:
ainternaliza¢do. Nesse momento, os Es-
tados tomam a norma como dada. Ela
éinternalizada adquirindo assim o que
as autoras chamam de take for granted
quality, sua conformagio é automdtica,
sem questionamento (como jd visto no
caso da motivagao por compliance com
base na legitimidade) (Finnemore &
Sikkink, 1998).

Evidentemente, esse processo ndo
¢ infalivel, e as autoras ressaltam isso.
Elas lembram que muitas vezes uma
proposta normativa falha ao chegar ao
ponto de inflexdo e fica no meio do
caminho. Além disso, o surgimento de
novas normas também implica, quase
sempre, no estabelecimento de uma si-
tuacao de estresse entre essas € outras jd
existentes, 0 que termina gerando algu-
ma contestacao (Finnemore & Sikkink,
1998). Isso faz com que muitos casos de
ascensdao de normas nao possam ser
analisados dentro dessa estrutura ted-
rica, como a R2P.

Tendo em vista essa complexidade,
os estudos sobre normas passaram, em
um segundo momento, a retomar as
investigacdes sobre o papel da agéncia
na dindmica normativa, investigando
fendmenos como o da modelagem nor-
mativa (norm-shapers). O caso da R2P,
portanto, passou a ser considerado pa-
radigmatico para essa literatura.

2.2. Contestagdo normativa pos-
institucionalizacdo

Os estudos sobre ciclo normativo
e internalizacdo, assim como aqueles
mais focados em analisar compliance
a partir da coer¢io ou autointeresse, fo-
ram importantes para proporcionar um
framework tedrico. Porém, essas aborda-
gens revelaram-se pouco eficientes para
entender dinimicas ndo-lineares entre
atores com muitas diferengas entre si,
que muitas vezes continuam mode-
lando normas internacionais mesmo
ap0s a institucionalizagdo (Rotmann
et al.,2014).

Ainda que algumas delas ressaltem
a existéncia da contestagdo (Finnemo-
re & Sikkink, 1998), no geral o foco
¢ na questdo norm-rejecters/breakers vs.
norm-followers/takers. O papel da agén-
cia ndo vai muito além disso. No pro-
cesso de consolidacdo normativa, a
agéncia, muitas vezes, continua tendo
um papel importante. Frequentemen-
te, os questionamentos dos atores sio
mais complexos do que uma simples
rejeicdo de uma norma emergente.

Um caso claro onde a consolidagao
das normas revela caminhos mais com-
plexos é no processo de adaptagdo ao
ambiente interno, para que se encaixem
melhor a cultural local. Tal processo ¢
chamado por Amitav Acharya de loca-
lization (Acharya, 2004). Para o autor,
uma ‘segunda onda’de académicos que
estudam normas internacionais nas RI
estd procurando demonstrar como a
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estrutura politica doméstica — assim

como os agentes — condicionam os pro-
cessos de mudanga normativa(Acharya,
2004).

Acharya foca na questdo do embate
entre as normas internacionais emer-
gentes e as normas preexistentes no
plano regional, por meio de um pro-
cesso dindmico de localizagdo. Nesse
contexto, portanto, entende-se que as
normas identitdrias historicamente
construidas estabelecem entraves para
que um agente aprenda a partir de no-
vas normas sistémicas (Acharya,2004).

A localizagdo ocorre por meio de dis-

curso, selecdo cultural, framing e grafling
(Acharya, 2004, p. 243). Framing ocorre
quando empreendedores normativos
“criam” novas situagoes atribuindo no-
VOs nomes € CONceitos a certas ques-
toes (Finnemore & Sikkink, 1998), por
exemplo, a ideia de que os Estados tém
de proteger os direitos elementares dos
seus cidaddos como sendo Responsa-
bilidade de Proteger. Grafting ¢ uma
situagdo na qual o empreendedor nor-
mativo procura institucionalizar uma
nova norma associando-a com outras
pré-existentes na mesma drea, a qual
estabelece, por exemplo, a mesma
proibi¢do (Acharya, 2004) — que tam-
bém ocorre com a R2P, ao associar ela
com convengdes e tratados de direito
humanitério.

O processo de reconstrugdao nor-
mativa nao se dd apenas do ambito

internacional para o doméstico. Hd
também a possibilidade de ajuste mes-
mo na arena internacional. Antje Wie-
ner tem apontamentos tedricos que
avaliam essa dindmica. A autora parte
da nog¢do de que a estrutura normati-
va € permeada por interven¢des dis-
cursivas que constroem e reconstroem
normas (bem como valores e ideias)
(Wiener, 2004, 2009, 2014). Ela desen-
volve essas ideias para entender o cum-
primento normativo a partir nao da
simples aceitagdo (norm-follow), mas
levando em conta a contestagdao dos
agentes, o que ela chama de contested
compliance (Wiener, 2004, 2014).

A autora busca analisar as questdes
normativas de modo diverso da chama-
da “primeira onda” na literatura cons-
trutivista, para além da intera¢do entre
agentes que estabelecem normas (norm
setters) e aquele que a seguem (norm-fo-
llowers) (Acharya, 2004). O resultado
estudado nesse contexto ¢ o grau de
aceitacdo de normas estabelecidas por
um Estado de norma posta por outro
agente internacional (Estados e Ols,
normalmente).

Wiener (2004) propde uma aborda-
gem voltada para a observagio do im-
pacto das normas na relacao entre duas
classes de atores, aqueles que estabele-
cem as normas ¢ aqueles agentes exter-
nos, que as tomam. Foi o que se buscou
abordar na subsecdo anterior quando
se discutiu compliance, a qual é impor-
tante para demonstrar o poder politico
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que as normas tém dentro de um con-
texto social na esfera internacional, mas
que termina por deixar aspectos relacio-
nados & mudanga de significados das
normas subestimados.

E importante ter em mente que
essas prdticas sao permeadas por con-
testagdes por meio de intervengdes
discursivas. Trazendo para os estudos
empiricos, isso implica entender pré-
ticas discursivas sociais reveladas em
documentos oficiais, documentos po-
liticos, debates politicos e em midias
(Wiener, 2004). Para a autora, as inter-
vengOes discursivas estabelecem uma
estrutura particular do que ela chama
de “meaning-in-use” (significado em
uso), a qual funciona como uma espé-
cie de caminho cognitivo que facilita a
interpretagao de normas internacionais
(Wiener, 2004, p.201). Essa estrutura cria
pressdo para adaptagio institucional de
todos os atores envolvidos no processo.

Wiener afirma que contestacio ¢é
fundamental para o estabelecimento de
legitimidade no processo de compliance
(Wiener, 2004, 2014). Em uma situagao
na qual hd uma auséncia de legitimida-
de politica,a legitimidade social, advin-
da do processo de contestagdo propicia
no longo prazo, fornecendo maior es-
tabilidade na estrutura normativa. Em
ndo havendo reconhecimento social
compartilhado, bem como deliberagao

coletiva visando trazer uma interpre-
tacdo legitima sobre uma norma que
foi formalmente estabelecida, os atores
buscario abrigo na sua “bagagem nor-
mativa” (normative baggage) (Wiener &
Puetter, 2009, p. 06).

Nesse caso, a contestagao surge no
intervalo entre a formaliza¢do da nor-
ma estabelecida e o reconhecimento
social de sua interpretacio em uma
dada comunidade. No momento de
institucionaliza¢do, a norma ¢ valida-
da formalmente em documento oficial,
seja ele legal ou normativo nao-legal
— o World Summit Outcome Document
¢ um exemplo deste dltimo. O primei-
ro momento de contestagdo se dd nas
discussdes acerca da cria¢do do docu-
mento que constitui a norma (como
foi na se¢do anterior até a institucio-
naliza¢io da R2P). Apds a institucio-
nalizacdo, hd a necessidade do recon-
hecimento social (ver quadro abaixo).
Quando grupos sociais divergem sobre
entendimentos especificos, entdo surge
um segundo momento de contestagao
a partir das divergéncias de um deter-
minado grupo social que discorda das
interpreta¢des de outro grupo (Wiener,
2014, p. 29-30). O primeiro tipo de con-
testacdo € tratado nos primeiros estudos
sobre normativas (Finnemore & Sik-
kink, 1998), mas o segundo ndo.
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Tabela 1. Momentos de contestacdo

Estdgio Referéncia Forma Momento de contestagio
Institucionali- Documento | Documento legal (direito Durante a elaboragdo do
zagdo oficial internacional) ou normati- documento

vo ndo-legal (ex: resolugio
politica)
Reconhecimento | Grupo social | N3o escrita, entendimentos | Durante a interpretagao/
social normativos de grupo (ex: aplicagdo da norma
normas identitdrias)

Fonte: Elaboragio prépria com base em Wiener (2014)

Existem trés situagOes nas quais rea-
justes de normas podem ocorrer apds
a institucionalizagdo: 1) quando a apli-
cagdo ou implementa¢do da norma pas-
saaser discutida em Ambito doméstico;
2) quando hd multiplas interpretagoes
em diferentes contextos culturais (ge-
ralmente Estados) sobre uma norma
especifica; e 3) quando hd conflito en-
tre duas ou mais normas internacionais
igualmente reconhecidas (Wiener &
Puetter, 2009). Assim, abordagens ted-
ricas como as de Wiener vém procuran-
do olhar a problemdtica envolvendo
normas internacionais por outro angu-
lo, focando na participagdo de agentes
no processo de reconstru¢do da norma
(Wiener, 2014). Dada essa situagdao com-
plexa, estudos que focam em cumpri-
mento/descumprimento, ressaltando o
papel da estrutura, como os discutidos
na subsec¢do anterior, mostraram-se in-
suficientes para entender esse processo.

A literatura mais recente aponta para
o fato de que, muitas vezes, um grupo
especifico de Estados do Sul Global,
as poténcias emergentes, assumem po-
sicOes caracterizadas por uma espécie
de contestagio construtiva: eles procu-
ram reajustar a R2P para que ela se ade-
que a suas visoes (Ribeiro, 2020). Isso
vem acontecendo seja por propostas
especificas, como os casos j4 mencio-
nados da Responsibility while Protecting
e da Responsible Protection (2012), seja
em debates mais amplos. Esse compor-
tamento mostra que as poténcias emer-
gentes nem sao simples norm-rejecters,
tampouco norm-takers; Eles passaram
a ser norm-shapers. Estado que procu-
ram moldar a referida norma (Xiaoyu,
2012). Para essa literatura, esses Esta-
dos agem em um movimento de con-
ten¢ao (Quinton-Brown, 2023). Ao pas-
so que se reconhece a impossibilidade
de eliminar a norma, calcula-se que ¢
possivel dar um direcionamento mais
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conservador a ela. Seriam eles Estados
soberanistas que estariam procurando
limitar a R2P em diversos angulos, para
que ela se adeque a normas vestfalianas,
sobretudo institutos como soberania e
nao-intervengao.

Essa dindmica, que vai da institucio-
nalizagdo a contestagao ¢ caracteristica

da R2P. As préximas duas se¢des procu-
ram demonstraram esse processo, pri-
meiro abordando o processo de institu-
cionalizagdo da norma,até se chegar aos
movimentos de contesta¢ao, que serdo
detalhados na ultima se¢do.

3. A RESPONSABILIDADE DE PROTEGER: DA INSTITUCIONALIZAGAO
A CONTESTAGAO

Com o fim do conflito bipolar, hou-
ve uma grande reestruturagao na poli-
tica internacional, gerando novos de-
safios na drea de seguranga. Durante as
décadas de 1980 e 1990, houve um pico
de guerras civis, principalmente na Afri-
ca Subsaariana. Apenas na década de
1990, a0 menos um ter¢o dos Estados
da regido estavam, de alguma maneira,
imersos em conflitos dessa internos’,
com enorme impacto sobre a vida de ci-
vis. Em decorréncia desses eventos, uma
questdo passou a ser frequentemente
levantada: existiria alguma responsabi-
lidade da sociedade internacional para
com avida de civis de Estados atingidos
por crises humanitarias?

Os Estados Unidos, ao se firmarem
como a Unica superpoténcia, indicavam
que sim, a0 promover o conceito de

9  Dados sobre esses conflitos estdo disponi-
veis em: https://ourworldindata.org/
civil-wars/#note-2

Nova Ordem Mundial™. O ocidente pa-
recia inclinado a consolida¢do da ideia
de fim da histdria (Fukuyama, 1992).

Em termos conceituais, por exemplo,
a Franga buscou emplacar uma espécie
de direito de ingeréncia internacional
em situagoes de crises humanitdrias.
Jd no dmbito institucional, Secretdrios
Gerais das Na¢oes Unidas procuravam
colocar em discussdo a concepgao ves-
tfaliana de soberania absoluta (Ribei-
ro, 2019).

Na dinimica da politica internacio-
nal, o descongelamento do Conselho
Seguranca (CSNU), decorrente do fim
da Guerra Fria, gerava novas possibili-
dades de a¢do jd no principio dos anos
1990. Nesse sentido, em 1992, uma ope-
ragdo foi autorizada pelo érgao visando
lidar com a crise humanitdria somali.

10 Ver discurso de George Bush, e 1991, dispo-
nivel em: http://www.presidency.ucsb.edu/
ws/?pid=19253
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A United Task Force foi estabelecida por
meio da resolugao 794 do CSNU.A ope-
ragdo tinha seu mandato fundamenta-
do no capitulo VII da Carta das NagOes
Unidas, dispositivo que, em principio,
autoriza o uso de medidas coercitivas.
Com o envio da operagdo, houve pela
primeira uma associa¢ao direta entre
ameaca a paz € a seguranca internacio-
nais e conflitos humanitdrios intraesta-
tais (Wheeler, 2010).

Poucos anos antes da operagdo na
Somilia, outra a¢io autorizada pelo
CSNU jd dava indicios de que um novo
entendimento, sobre uso da for¢a em
crises domésticas por meio de autori-
zagao do Conselho, estava surgindo. Foi
a chamada operagido Provide Comfort.
Essa operac¢ao tinha dentre as suas ta-
refas centrais, proteger civis curdos que
eram alvos do entdo governante ira-
quiano, Saddam Hussein. Nesse caso,
contudo, ndo houve fundamentagido
no mencionado cap. VII. Mas se tor-
nou um importante precedente para a
no¢ao de graves e sistematicas viola¢Ges
de direitos humanos poderia ser assun-
to de seguranca internacional (Whee-
ler, 2010).

Ap6s a operagido na Somdlia, outras
acOes foram estabelecidas pelo CSNU
com base no cap. VII. Dentre as den-
tre as mais destaque estdo as agdes na
Bdsnia (S/RES/770), em Ruanda (S/
RES/929) e no Haiti (S/RES/940). Na
literatura, essas intervengdes foram con-
ceituadas como sendo intervengdes hu-
manitdrias (Kaldor, 2007). A partir de

novos entendimentos e de a¢des como
essas, surgia um discurso de que ter so-
berania nao significava dizer que go-
vernantes possufam um salvo conduto
para agir como quisessem no tratamen-
to de seus cidadaos. Era o embrido de
uma obriga¢dao moral emergente socie-
dade internacional.

As a¢des mencionadas anteriormen-
te ndo significaram sucessos no que
tange a prote¢do de individuos em
operacdes da ONU. Os genocidios em
Ruanda e Srebrenica se tornaram pa-
radigmdticos de que muito ainda pre-
cisava ser feito para estruturar a acao
internacional em crises humanitdrias.
Nesse sentido, um amplo debate deco-
rrente dos fracassos das operacdes da
ONU em conter desastre humanitdrios
provocados por conflitos fez surgir uma
nova norma para operagoes de paz, que
passava a contar como um debate es-
truturado no CSNU: trata-se da Pro-
tegdo de Civis em Conflitos Armados
(PoC). As discussOes sobre essa nova
ideia passavam a ter um férum especi-
fico, intitulado Open Debate on Protetion
of Civilians in Armed Conflitct. O férum,
estabelecido em 1999, teve como objeti-
vo proporcionar uma plataforma para
que paises, 6rgaos da ONU e mesmo a
sociedade civil organizada, possam de-
bater sobre as melhores praticas para
prote¢do de individuos em conflitos
armados, sobretudo os intraestatais.

Todavia, a ideia de se estabelecer
uma espécie de responsabilidade inter-
nacional ndo emergiu livre de desafios.
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Estados que havia adquirido sua inde-
pendéncia a pouco tempo, em meio a
processos de descolonizagio conturba-
dos, sobretudo Estados do Sul Global
que sofreram com ingeréncia externa,
passaram a liderar as criticas sobre qual-
quer nogao de responsabilidade que
pudesse colocar sob questionamento
a ideia soberania tradicional (Ayoob,
2004).

O alvo principal era a intervengd
militare. Os posicionamentos de Esta-
dos do Sul eram os de que a nogao de
intervengao humanitdria seria uma es-
pécie de subterfugio para intromissdes
externas nos assuntos domésticos, um
pretexto para satisfazer os interesses
egoistas dos Estados do Ocidente. Para
0s mais resistentes, tratava-se de um des-
face novo para o velho imperialismo
(Ayoob, 2004). O caso de Kosovo foi
expressivo para a consolidagdo dessa
ideia. Durante as discussoes sobre uma
possivel intervencao nos Balcds, China
e Russia lideraram as criticas contra
a agdo militar. Eles ameagaram vetar
qualquer proposta que levasse em seu
texto uma autoriza¢do de uso da forga.
A despeito dessa resisténcia, uma inter-
vencao sem que fosse autorizada pelo
CSNU. Essa nao observancia das regras
da ONU refor¢ou o ceticismo dos ato-
res resistentes (Wheeler, 2010).

Mas a promogao da ideia de uma
soberania condicionada permaneceu.
Em 2001, com base em diversas con-
ceituagoes, a International Commission
on Intervention and State Sovereignty

(ICISS), com o suporte do Canada,
trouxe pela primeira vez o conceito de
Responsabilidade de Proteger (R2P).
Com ela, buscava-se impulsionar a ideia
de que soberania dos Estados também
implica responsabilidade (Internatio-
nal Commission on Intervention and
State Sovereignty et al.,2001).

Nao obstante o relatério da ICISS
buscasse amenizar o elemento do uso
da for¢a em torno da R2P, enfatizando
outras agdes como medidas preventi-
vas e assisténcia internacional, ele foi
alvo de criticas de paises do Sul Glo-
bal. Vérios deles argumentaram que, no
fundo, a proposta era apenas uma es-
tratégia de se promover a instituciona-
lizagdo das intervengdes humanitdrias.
E, para alguns deles, esse continua sen-
do o ponto crucial (Quinton-Brown,
2023).0 problema em relagdo a R2P
foi agravado por questdes que estavam
ocorrendo tio logo ela foi langada: o
11 de Setembro e as consequentes in-
tervengdes dos EUA no Afeganistdo e
no Iraque.

Mesmo com as resisténcias e a con-
juntura politica adversa, o conceito re-
sistiu, alcangando institucionalizagao
poucos anos depois. O ativismo do
entdo Secretdrio Geral Kofi Annan foi
decisivo para isso. Ele publicou docu-
mentos e relatérios que incorporavam
a ideia, seja direta ou indiretamente.
Esses documentos serviram de apoio

11 https://www.un.org/peacebuilding/sites/
www.un.org.peacebuilding/files/docu-
ments/hlp_more_secure_world.pdf
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para efetiva institucionalizagdo na
ONU, que ocorre em 2005, no World
Summit Outcome. O documento final
do Sumimnit, contudo, trouxe uma ver-
sdo resumida da que foi pensada pela
ICISS (A/60/L.1). Esse foi um elemen-
to estratégico para que Estados do Sul
Global aceitassem institucionalizar a
norma (ou pelo menos evitaram o voto
em contrdrio) (Ribeiro, 2019). Porém,
vérios deles continuaram resistindo a
ideia, enfatizando que na ocasido o que
foi acordado pela Assembleia Geral foi
apenas uma introducdo incipiente, para
continuidade do debate (Ribeiro,2020).
O documento final prevé, no seu para-
grafo 138, que a norma estd prevista a
quatro tipos de atrocidades: crimes de
guerra, crimes contra a humanidade,
limpeza étnica e genocidio. O pardgra-
fo 139 fala da assisténcia da comuni-
dade internacional, na qual o uso da
forga, apenas por autoriza¢io do Con-
selho de Seguranga, ¢ apenas uma das
possibilidades'.

O Secretdrio Geral que substituiu
Annan, Ban Ki-moon, também buscou
promover a norma. Ele publicou relaté-
rios anuais temdticos, inclusive um de-
les dedicado a estabelecer critérios para
a implementagdo da R2P. Do mesmo
modo, ele também estabeleceu o cargo
de Special Adviser sobre Responsabilida-
de de Proteger — como jd mencionado
na introdugio. Mas a resisténcia a nova
norma impediu que ela fosse utilizada

12 https://www.globalr2p.org/resources/2005-
world-summit-outcome-a-60-1-/

em outros conflitos internos, como no
Sudido, notadamente no que tange a
crise no Darfur.

O primeiro evento — e até 0 momen-
to o unico — no qual a R2P foi aplica-
da na sua versdo mais coercitiva por
meio de uma resolugdo da ONU (S/
RES/1973), foi no caso da intervengdo
da OTAN na Libia. Essa foi a primeira
vez em que uma intervengao militar foi
estabelecida pelo CSNU em um Estado
onde havia um governo plenamente
operante (Glanville, 2013).

Durante a operagdo da OTAN, vdrias
criticas surgiram, sobretudo de potén-
cias emergentes. A principal questdao
era a de a resolugdo ter tido seus limi-
tes violados, sendo usada como estra-
tégia para efetivar uma mudanca de
regime (Aflafios Meza, 2013; Glanville,
2013). Como consequéncia desse dis-
curso negativo, Russia e China veta-
ram resolug¢des posteriores, dessa vez
direcionada a outro Estado com con-
vulsdes derivadas da Primavera Arabe,
a Siria (Morris, 2013). Outras poténcias
emergentes, como Brasil e [ndia, indi-
caram suas reticéncias nas votagoes do
Conselho, com abstenges justificadas
a partir de criticas ao caso libio.

As crises da Libia e da Siria demons-
traram que se de um lado a R2P al-
cangou formalizacdo institucional, de
outro a norma continua sendo objeto
de contestagdo, principalmente quando
se olha para a sua versao mais coercitiva,
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a que possibilita o uso da forca (Hof
mann, 2015). Todavia, o engajamento
de atores com maior poder relativo no
Sul Global, em termos de contestagao,
tende a ser mais complexo do que uma
simples rejeicao da R2P. A necessidade
de se entender esse tipo de contestacao
complexa trouxe novos desafios para as
pesquisas sobre normas em Rela¢des

Internacionais (RI). Na proxima seg3o,
esse texto primeiro apresenta os primei-
ros estudos de normas internacionais,
para depois adentrar especificamente
na discussdo sobre contestacdo. Nela,
busca-se situar a R2P dentro do deba-
te tedrico.

4. CHINA: UM CONTESTADOR PLURALISTA ESTRATEGICO

Falar que Estados do Sul Global,
sobretudo poténcias emergentes, sdo
contestadores apenas por serem sobe-
ranistas diz pouco, do ponto de vista
tedrico. Para elaborar melhor teorica-
mente esse trago apontado na literatura,
sobretudo para a China, esse artigo ird
utilizar o framework da Escola Inglesa,
principalmente o que a Escola entende
por pluralismo.

Segundo a Escola Inglesa,uma socie-
dade internacional pluralista procura
manter normas basilares do chamado
sistema vestfaliano. Grosso modo, seria
uma sociedade internacional composta
por diversas autoridades politicas, orga-
nizadas de acordo com seus préprios
valores, onde hd igualdade soberana,
respeito a integridade territorial e ndo
ingeréncia nos assuntos domésticos
(Jackson, 2005). Nela os Estados sao as
entidades centrais e os dominantes de
fato no sistema internacional (Buzan,
2004). Esse tipo de sociedade estaria
em oposicao a solidarista que, dentre
outros aspectos, ¢ mais centrada nos

individuos do que nos Estados, carac-
terizada por evidente cosmopolitismo,
que faz com que as barreiras da sobe-
rania sejam mais fluidas quando se tra-
ta da protecao de civis (Hurrell, 2007).

Essa ¢ uma ideia que foi concebida
para analisar a estrutura internacional
— a sociedade internacional, de modo
geral. Porém, autores mais recentes pas-
saram a aplicd-la também para categori-
zar Estados. Para esses académicos, exis-
tem Estados pluralistas, que sdo aqueles
mais engajados em fazer com que a or-
dem internacional continue centrada
nas institui¢des do pluralismo (Allison,
2013). Na literatura, as chamadas potén-
cias emergentes sdo particularmente
vistas como shapers pluralistas da estru-
tura institucional e normativa interna-
cionais. Os Estados que compdem o
agrupamento BRICS siao representa-
tivos desse segmento. Especificamente,
aponta-se que as poténcias emergentes
tém um comportamento comum: um
ativismo institucional pelo qual se pro-
cura reconfigurar a ordem normativa
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para que ela se torne mais favordvel a
eles (Fonseca et al.,2016). Esses Estados
agiriam, portanto, visando influenciar a
governanga global (Cooper & Flemes,
2013; Hurrell, 2006)”

Segundo Hurrell (2007), a socieda-
de internacional pds-Guerra Fria esta-
ria em transi¢ao, movendo em dire¢ao
a uma espécie de solidarismo liberal
(ou ordem liberal). Essas ideias de Hu-
rrell foram articuladas em 2007, muito
mudou de 14 para cd, com autores co-
locando em cheque a prépria ideia de
paz liberal (Cassin & Zyla, 2021). De
toda forma, o autor traz elementos ca-
racteristicos dessa sociedade solidarista,
que caracteriza o comportamento de
atores mais entusiastas de promogao
de normas como a R2P: a) o aumento
da quantidade de instituigdes interna-
cionais governamentais € ndo governa-
mentais, bem como seu alargamento,
que contrasta com a ideia pluralista
de focar a sociedade internacional em
regras minimas; b) a mudanga de caré-
ter e expansao do direito internacional,
caracterizado pelo aumento de cortes
internacionais e érgios de solugdo de
controvérsias, dos tratados interna-
cionais inclusive quanto ao conteddo.
Além do aumento da sua importancia
no Ambito do direito interno dos Esta-
dos; ¢) A intensificagdo da governanca
internacional e consequentemente
maior cobranga para cumprimento de

13 Uma posigio que se busca legitimar discur-
sivamente (Mesquita & Almeida Medeiros,
2016).

normas e regras. O que envolveria ndo
s6 a expansao economica, como maté-
rias diversas, tais quais meio ambiente,
direitos humanos e democracia, o que
ele chama de coercive solidarism. Nos
casos extremos implicando inclusive
no uso da forga.

No caso do pluralismo, sua insti-
tuigao basilar é a soberania - juntamen-
te com outras instituicdes derivadas
dela, como o principio da nio-inter-
venc¢do e o da integridade territorial
(Hurrell, 2007; Jackson, 2005). Os Esta-
dos seriam atores centrais do sistema
(Buzan, 2004). Com base no entendi-
mento sobre pluralismo, é possivel di-
zer que, se hd Estados pluralistas, hd
igualmente comportamento contesta-
dor pluralistas, ou, em outras palavras,
existem norm-shapers pluralistas: Estado
buscando ajustar normas para que fos-
sem coerentes com suas visoes pluralis-
tas de sistema internacional (Ribeiro,
2020). E a China seriam um exemplo
claro desse tipo de Estado.

Em outro trabalho utilizando esta
estrutura tedrica, identificou-se 4 cate-
gorias que caracterizam o comporta-
mento chinés de norm-shaper pluralista
especificamente no que tange 2 R2P
(Ribeiro et al., 2020). Essas categorias
estao listadas abaixo.
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Tabela 2. Categorias pluralistas

Nome

Conceito

Indicadores

semAnticos

Termos sugeridos

Soberania

Uma sociedade internacional pluralista
¢ aquela organizada por uma associagdo
entre multiplas autoridades politicas
com igualdade soberana. Soberania e o
principio da ndo intervengao sdo aspec-

tos centrais para o pluralismo.

Termos que reforgam
expressamente a im-
portancia do respei-
to a soberania, ou
questdes derivadas:
ndo-intervengao, nao
interferéncia, inde-

pendéncia, etc.

Sovereign e derivagdes

Territoriali-

dade

No pluralismo, a visdo de respeito so-
berania é uma visdo de respeito a juris-

digdo territorial.

Termos que remetem
diretamente a impor-
tincia da integridade

territorial

Territorial integrity

Direito In-
ternacional

tradicional

Na perspectiva pluralista, direito inter-
nacional é eminentemente cldssico/tra-
dicional. Trata-se sobretudo de regras
negativas, que proibem certas atitudes,
como a ideia de ndo-intervengdo. Di-
reitos que criam obrigagdes positivas,
como os direitos humanos internacio-
nais, devem estar em consonincia com

a e€ssa concepgio.

Termos que destacam
a importincia do di-
reito internacional,
focando em aspectos
tradicionais como o
respeito a Carta da
ONU associado a
ideias de soberania e

ndo-intervengao.

International law, le-
gal, UN Charter

Centralida-
de Estatal

No pluralismo, os Estados s3o os atores
centrais da sociedade internacional. As-
sisténcia externa deve observar esse pre-
ceito. As organizagOes internacionais
intergovernamentais sdo facilitadoras
das rela¢Ges entre Estados. A sociedade
civil e as ONGs s3o meros auxiliares em
tempos de paz, e para assuntos menos

sensiveis.

Termos que destacam
o papel central dos

Estados.

Fonte: elaboragio prépria com base em Ribeiro (2020) e Buzan (2004).
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Com o intuito de obter maior sis-
tematicidade, € necessdrio fornecer in-
dicadores para as categorias. Os indica-
dores sdo sinais que revelam quando
um fenémeno acontece. Eles podem
ser tanto palavras especificas como uma
descri¢do de como determinado fato
aparece, para que haja uma associagao
de segmento a categoria que o indica-
dor estd se referindo (Schreier, 2012).
Na tabela 2, hd indicadores semAnticos
pré-estabelecido, que ajudam a inter-
pretar o texto, bem como termos es-
pecificos como sugestdo com base no
estudo anterior sobre o pluralismo e a
China (Ribeiro et al.,2020).

Este artigo passa a usar essas catego-
rias e os respectivos indicadores para
avaliar a utiliza¢do do conceito de res-
ponsabilidade de proteger no férum
especifico de discussao da PoC, para
entender a estratégia de contestacdo
em um jogo de multinivel pela China.
Na subsecio seguinte, apresentam-se os
resultados obtidos e faz-se uma breve
andlise de suas implicagoes.

4.1 O uso da R2P nos debates sobre
PoC: uma estratégia de contestacdo
multinivel

A protegio de civis em conflitos
armados (PoC) é uma norma muito
préxima da R2P. Ambas sdo normas
ndo legais que requerem certas agoes
para protegdo de civis contra atrocida-
des. As duas normas também sio, em
certa medida, imprecisas, o que deixa
espago para contestagoes (Rhoads &

Welsh, 2019, p. 602). Igualmente, elas
tém partes que se sobrepdem. Mesmo
assim, elas nio sio exatamente a mes-
ma norma.

De acordo a prépria ONU, tarefas de
protecao de civis sdo aqueles inseridas
em mandatos de Operagio de Paz para
proteger civis em situacao de ameaca
fisica iminente'. O primeiro aspecto
em relagdo a norma € que ela s6 opera
onde hd missdes de paz. O segundo as-
pecto é que ela ¢é restrita a ameagas cla-
ras. Por outro lado, PoC nio estd restrita
a crimes especificos, qualquer ameaga
a populagdo civil pode ser objeto dela,
desde que haja uma operagio de paz
com mandato para tanto. Assim, R2P s6
é sobreposta com PoC quando os qua-
tros crimes ocorrem em um ambiente
em que haja uma operagdo de paz e
que a ameaga a civis esteja relacionada
a pelo menos um dos quatro crimes
(Williams, 2016).

O que ¢ central para este trabalho,
contudo, ¢ que hd sim espago para so-
breposi¢do entre as duas normas. Isso
implica dizer que ¢é possivel fazer co-
nexdes entre R2P ¢ PoC em um de-
bate que seja, em principio, centrado
em apenas uma delas. Isso dd margem
para que norm-shapers, como China, se
entenderem que se trata de uma estra-
tégia politica,emplacar conexdes entre

14 Disponivel em: https://peacekeeping.
un.org/en/protection-of-civilians-manda-
te#:~:text=Many%20peacekeeping%20mis-
sions%20have%20a,civilian%2C%20mili-
tary%20and%20police%20functions.
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as duas. Essa seria uma estratégia de um
ator racional, que tem plena conscién-
cia da interligagdo entre arenas politi-
cas. Seria a movimento estratégico com
base na visdo de jogos de multiniveis
(Axelrod & Keohane, 1985). Se a China
age dessa forma, ¢ possivel reforgar a
ideia de uma estratégia de contestacio
sistemdtica tragada.

Para avaliar o engajamento chinés
e o possivel uso da plataforma da
PoC para avangar um comportamen-
to norm-shaper em relacio a R2P, este
artigo estabelece algumas estratégias
metodoldgicas. Como jd mencionado,
além de uma epistemologia interpreta-
tiva mais ampla, o artigo usa a Anlise
Qualitativa de Conteddo como méto-
do adicional. Procedimentalmente, foi
feito uma busca pelo termo responsi-
bility para identificar responsibility to
protect ou derivagdes, observando a
técnica de palavras-chave em contexto
(KIWC, abreviagdo de key-words-in-con-
text). A partir da dai, outros procedi-
mentos complementares de busca fo-
ram seguidos.

De forma sequencial, primeiro pas-
so foi buscar o termo literal e entender
como ele foi utilizado, dando preferén-
cia a ora¢do en que O termo estd inse-
rido. O foco dessa primeira busca seria
responder as duas primeiras perguntas
apresentadas na introdugdo: 1) a China
usa sistematicamente O conceito “res-
ponsabilidade de proteger” no férum
sobre prote¢do de civis em conflitos
armados? 2) se sim, como ela usa? Apds

analisar as duas primeiras questoes, uti-
lizando ainda a KIWC, expandiu-se o
espectro de andlise para incluir as ca-
tegorias pluralistas citadas na tabela 2,
com o intuito de responder a terceira
pergunta: Pequim transporta tragos de
seu comportamento norm-shaper fei-
to nas discussoes sobre R2P para este
férum sobre PoC?

Assim, no passo dois, buscou-se ve-
rificar, por meio de inferéncia a partir
dos indicadores, se nas oragdes ime-
diatamente anteriores ou posteriores
houve uso de alguma das categorias.
Para evitar extrapola¢des sobre o alcan-
ce dessas categorias, o limite da andlise
chega ao pardgrafo que contém o ter-
mo responsibility to protect e/ou deri-
vagoes. Assim, mesmo que elementos
que tenham relacdao com as categorias
aparegam em outros pardgrafos, esses
ndo serdo objeto de andlise®. Além dis-
s0, termos que remetem as categorias
s6 serdo considerados se, por interpre-
tagdo, puderem ser entendidos como
de alguma maneira relacionados com
estrutura textual responsibility to protect.
Os termos s3o extraidos do site oficial
da missio chinesa na ONU'.

15 Isso pode ser indicativo do pluralismo nos
debates da prépria PoC, como jé sugerido
por Rhoades e Welsh, ao afirmar que assim
como na R2P, a PoC também enfrenta con-
testagdo de atores estadocéntricos (Rhoads
& Welsh, 2019).

16 http://un.china-mission.gov.cn/eng/chi-
naandun/securitycouncil/thematicissues/
civilians_ac/
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Tabela 3. Amostras de codificagao.

Discurso

Data

Uso do termos-chave

D1

2022-01-25

“The countries concerned bear the primary responsibility for protecting
civilians. The international community should respect the sovereignty of
these countries, heed their views, and help strengthen their capacity to pro-

tect civilians and provide basic services in light of their national conditions?”

D2

2021-05-25

According to the Charter of the United Nations and the international
law, the PoC responsibility lies first and foremost with the govern-
ments concerned. In implementing Security Council resolutions, full
consideration should be given to the characteristics and specific circum-
stances of each conflict situation, and the sovereignty and legitimate con-

cerns of the countries in question should be respected.

D3

2021-04-28

“Governments of conflict-affected countries should assume the primary
responsibility for the protection of objects indispensable to the survi-
val of the civilian population (...). The international community should
respect the sovereignty of host countries, focus on their needs, hear their
views and help them build up their capacity to operate and protect infras-

tructure on their own”

D4

2020-05-27

“national governments must bear the primary responsibility to pro-
tect their civilians. UN peacekeeping operations should work closely
with governments and follow strictly their mandate when fulfilling the
responsibility to protect civilians. UN agencies and other humanitarian
institutions need to engage actively with governments of countries con-

cerned and respect their sovereignty.

Ds

2018-05-22

“Governments have the primary responsibility for protecting their ci-
vilians. The international community can provide constructive assistance,

but it cannot replace the role of the Government of the country concerned?

Fonte: elaboracdo propria

Entre 2018 € 2022,7 discursos oficiais  mencao direta a R2P — seja na forma
foram feitos pelo governo chinés nos literal do termo responsibility to protect,
debates sobre PoC.Em S houve alguma  seja nas derivagdes, como responsibility
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for protecting. Isso indica que a Chi-
na usa o férum para fazer inser¢des,
mesmo que indiretamente, sobre suas
visOes acerca da norma, caracteristicas
do seu comportamento norm-shaper,o
que responde a primeira questio feita
nesse artigo. Na verdade, a pesquisa an-
terior, focado nas discussoes nos féruns
e documentos especificos sobre R2P, j4
dava indicios disso (Ribeiro et al.,2020).
Mesmo a PoC tendo sido usada apenas
de forma subsididria naquela pesquisa,
com foco em posicionamentos até o
ano de 2017 sem detalhd-los, jd4 havia
uma expectativa de que Pequim fizesse
uso dela. Em certa medida, esses resul-
tados passados motivaram este artigo.

Para este trabalho, a primeira per-
gunta é apenas para preparar a andlise
qualitativa. O mais interessante, nes-
te artigo, portanto, nao ¢ o “se’; mas o
“como?”’ A pergunta dois, voltada para o
“como?’ € respondida quando se olha a
estrutura textual em que a construcao
responsibility to protect (e deriviagdes)
¢ utilizada, como disposto na tabela
acima. Todas as vezes que a China usa
a construgdo, ela coloca em uma es-
trutura similar da que ¢ feita quando
discute R2P nos féruns especificos: a
ideia de responsabilidade ¢ direciona-
da da sociedade internacional, para o
Estado. Sendo atores externos meros
assistentes para que o Estado cumpra
a responsabilidade que ¢ considerada
primdria dele.

Dos 5 posicionamentos, em 4 Pe-
quim literalmente enfatiza que a R2P

¢ responsabilidade primdria dos Esta-
dos, e que a sociedade internacional
deve prestar assisténcia o Estado em
que ocorram eventos relacionados com
a norma. No unico posicionamento
em que o termo primdria nio foi uti-
lizado, a China usou uma constru¢ao
ainda mais enfdtica: no discurso feito
em 2021, ela afirma que a responsabili-
dade de proteger civis ¢ acima de tudo
do Estado (first and foremost) (D2). Essa
visdo chinesa estd em plena consonan-
cia com a concepgdo pluralista. Os Es-
tados pluralistas procuram enfatizar o
papel dos proprios Estados com atores
centrais (Allison, 2013). Em relagdo a
R2P, como Rhoads e Welsh apontaram,
paises com esse trago buscam enfatizar
uma abordagem estadocéntrica da nor-
ma, em oposi¢do a uma visdo centrada
no individuo (Rhoads & Welsh, 2019).
A partir disso, a pergunta 2, que busca
saber como os chineses utilizam o ter-
mo R2P, confirmam o enquadramento
na quarta categoria da tabela 2.

O terceiro passo da andlise de con-
teddo é ver se as demais categorias iden-
tificadas no trabalho anterior (Ribei-
ro et al., 2020) também aparecem de
modo conexo ao emprego da norma.
Nesse sentido, a tabela 3 mostra que
soberania também ¢ bastante utilizada.
Na verdade, se a posi¢ao da China ao
aplicar R2P mantém a sua coeréncia
estadocéntrica nos debates sobre PoC,
¢ natural que ela tenha essa postura
soberanista. O mais relevante aqui ¢
perceber que ela ndo apenas enfatiza a
responsabilidade primdria do Estado,
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mas usa literalmente o a constru¢do
respettar a soberania um pouco antes
ou logo apds o uso do termo respon-
sabilidade de proteger — 4 dos 5 posi-
cionamentos contém a expressao de
forma literal.

Das outras duas categorias pluralis-
tas, apenas a de direito internacional
surge em pardgrafo em que o termo res-
ponsabilidade de proteger ¢ remetido.
Ela é justamente utilizada na frase mais
enfitica sobre a centralidade do Estado,
afirmando que “com base na Carta da
ONU e no direito internacional, a res-
ponsabilidade de proteger civis cabe,
acima de tudo, ao governo do pais em
questao” (D2). O uso do direito inter-
nacional por Estados pluralistas,como
demonstrado na tabela 2, € feito muito
mais para resguardar esses Estados, re-
for¢ando principios como a soberania
e nao-intervengao.

Como lembra Robert Jackson, em
uma concepgio de sociedade interna-
cional pluralista, o direito internacional
¢ caracterizado, sobretudo, por precei-
tos negativos consensuais, COmo res-
peito a independéncia dos Estados ¢
o dever de evitar entrar nos assuntos
domésticos de Estados soberanos (prin-
cipio da ndo-intervengdo). E uma inter-
pretagdo minimalista (Jackson, 2005).

Em resumo, esse caso indica que a
China pratica uma estratégia com base
em jogos de multiniveis em relagdo a
R2P.Portanto, hd indicios claros de uma
estratégia de contestagdo sistemadtica.

Como o contestador construtivo, ao
utilizar “responsabilidade de proteger’
nos seus posicionamentos, a0 mMenos
dois aspectos se destacam para esse ar-
tigo. Em primeiro lugar, ao empregar a
norma, os chineses reconhecem que ela
estd institucionalizada, e simplesmente
negd-la ndo ¢ uma postura adequada.
No ciclo normativo de Finnemore e
Sikkink, a R2P jd rompeu a barreira
de institucionalizacdo e se consolidou
dentro da ONU (Finnemore & Sikkink,
1998).

]

Por outro lado, os chineses tam-
bém reconhecem que hd disputas de
interpretagoes acerca da norma. Cien-
tes disso, por meio de intervencoes
discursivas, eles buscam aplicar uma
contestacdo que revela meaning-in-use
(Wiener, 2004), direcionando o que ele
eles entendem por estar de acordo com
a norma (compliance) em préticas in-
ternacionais. Especificamente, Pequim
utiliza a bagagem normativa (Wiener
& Puetter,2009) pluralista, retomando
termos normativos relacionados com a
soberania, com o intuito de consolidar
uma interpretagdo centrada no Esta-
do, a0 invés de nas pessoas (Rhoads &
Welsh, 2019). Ao extrapolar elementos
de contestagdo para féruns relaciona-
dos, os chineses demonstram que sua
contestacdo ¢ estratégica e sistemadtica.
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5. CONSIDERAGCOES FINAIS

Esse artigo mostrou primeiramente
aevolugdo da R2P, desde os problemas
que orientaram a formulacdo do con-
ceito, em antecedentes pré-institucio-
nais até a o atual processo que busca
consolidar a norma na esfera da ONU.
Se,em certa medida, é possivel afirmar
que a norma estd institucionalizada no
dmbito da organiza¢do, observou-se
também que esse ndo se trata de um
processo linear.

A evolugao da R2P ¢ permeada, de
um lado, pelo empenho de atores que
buscam ampla e rdpida consolida¢do
(traduzindo na pressao da estrutura in-
ternacional); e, de outro, por aqueles
que pregam maior cautela nesse proces-
so.Na pritica, essas duas questdes pude-
ram ser bem vistas a partir do caso da
Libia.Nele,a aplica¢do desmedida trou-
xe novos desafios e refor¢ou ceticismos.

No processo de evolugdo da nor-
ma, as poténcias emergentes passa-
ram a exercer papel essencial. Com o
rearranjo de poder internacional, Es-
tados do Sul Global mais expressivos
se consolidaram como agentes impor-
tantes na governanga internacional. In-
clusive com maior coordenagio entre
eles, como foi o caso dos BRICS. A re-
sisténcia perante a R2P se dd sobretudo
por considerar que ela poderia ser ins-
trumento de ingeréncia de poténcias
ocidentais para impor seus valores e
satisfazer interesses egoisticos.

Contudo, as poténcias emergentes,
como a China, ndo agem simplesmente
com intuito de frustrar a norma. Se elas
ndo vém aceitando todas as formas de
interpretagao propostas pelos empreen-
dedores normativos, elas também nao
podem ser vistas como simples 7orm-re-
jecters. Poténcias como a China seriam,
na verdade, norm-shapers.

Nesse artigo, utilizou-se uma lite-
ratura construtivista sobre normas in-
ternacionais para situar teoricamente
a R2P, descrever sua evolug@o institu-
cional e situar conceitualmente con-
testacdo. Esse aporte tedrico foi com-
binado com a Escola Inglesa. Mais
precisamente, a concepgao de pluralis-
mo presentes naquela teoria. Com base
em trabalhos anteriores (Ribeiro, 2020;
Ribeiro et al., 2020), partiu-se da ideia
de que, ao se centrar em torno da sobe-
rania, poténcias do Sul Global, como a
China, seriam norm-shapers pluralistas.

O pluralismo é um arcabougo ted-
rico elaborado para explicar um tipo
especifico de sociedade internacional,
aquela que adota as estruturas bdsi-
cas da Paz de Westphalia. A sociedade
pluralista ¢ uma sociedade que entrou
em acordo sobre normas e regras mi-
nimas para a manuten¢io da ordem
internacional. Nela, a igualdade sobe-
rana, ndo-interevengao e integridade
territorial sdo elementos basilares. Con-
trastando com ela estaria a solidarista.
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Enquanto a pluralista é focada nos Es-
tados soberanos, a solidarista € centrada
muito mais em torno dos individuos.

O uso da forca para a protecdo de ci-
vis em outros Estados, quando os gover-
nos desses ndo autorizam as operagdes
(muitas vezes sendo os principais perpe-
tradores) € encaixada como sendo um
solidarismo coercitivo (Hurrell, 2007).
Isso fere a ideia tradicional de soberania.
Paises como a China assumiriam entao
a fungdo de conter esse processo.

Diferente do pensamento liberal de
que o individuo deve ser protegido con-
tra as interferéncias do poder estatal,
os chineses entendem que o Estado ¢
o principal protetor dos civis. A China
ainda possui problemas quanto a inte-
gracao do seu territdrio. Possui impor-
tantes zonas com movimentos que con-
testam a autoridade chinesa, como na
regido de Xianjin, Hong Kong e préprio
Tibet. Assim como h4 a situagdo com-
plexa de Taiwan. Questdes como essas
ajudam a esclarecer o fato de a Chi-
na ser muito sensivel quanto a movi-
mentos externos que procuram usar

os direitos humanos com justificativa
para relativizar a soberania tradicional.

A China ndo s6 contesta a R2P em
féruns e documentos especificos sobre
a norma. Este artigo aponta para uma
estratégia sistemdtica de Pequim, que
transborda para outros féruns. Foi visto
que a contestag¢ao pluralista € utilizada
também nos debates sobre Protecdo
de Civis em Conflitos Armados, mos-
trando uma tendéncia a praticar uma
espécie de jogo de multiniveis.

Mesmo com esses resultados ini-
ciais, este artigo possui claras limitagdes.
Uma delas € quanto ao numero de dis-
cursos encontrados no férum estudado.
Portanto, ele € muito mais um exercicio
tedrico, do que um rigoroso teste de
teoria. E um primeiro exercicio para
compreender o comportamento estra-
tégico sistemdtico multinivel. Estudos
futuros sdo necessdrios para ver se a
China usa isso em outros debates, como
na estrutura do Conselho de Direitos
Humanos, bem como se ela se sustenta
ao longo do tempo.
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RESUMEN

Durante los afios “70 y “80, los exiliados sudamericanos y activis-
tas humanitarios crearon a escala internacional y local diferentes
espacios de atencion en salud mental para las victimas de la
represion estatal desplegada por las dictaduras militares. Este
fue, especificamente, el caso de Chile. Alli, los trabajadores de la
salud mental construyeron un andamiaje conceptual y politico
para reinscribir los padecimientos psiquicos en el marco de la
violencia azotada por el Terrorismo de Estado. Esta investigacion
recupera los aspectos tedricos y clinicos desarrollados a escala
internacional y local para atender a los exiliados-retornados
chilenos. Su hipétesis es que la experiencia chilena fue pionera
en la elaboracion de un saber psi sobre el exilio porque lo definié
como un trauma politico y lo reinscribi6 en el marco politico y
social de ese régimen, pero que este conocimiento se gesto dentro
y fuera del pais e implicé no solo al exilio sino también al retorno.
Esta investigacion se apoya en fuentes primarias y testimoniales.
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ABSTRACT

During the 1970s and 1980s, South American exiles and humani-
tarian activists created, on an international and local scale, different
spaces for mental health care for the victims of state repression
deployed by the military dictatorships. This was specifically the
case in Chile. There, mental health workers built a conceptual and
political scaffolding to reinscribe mental illnesses in the framework
of the violence inflicted by State Terrorism. This research recovers
the theoretical and clinical aspects developed at international and
local level to attend Chilean exile-returnees. Its hypothesis is that
the Chilean experience was pioneer in the elaboration of a psi
knowledge about exile because it defined it as a political trauma
and reinscribed it in the political and social framework of that
regime, but that this knowledge was developed inside and outside
the country and involved not only the exile but also the return. This
research is based on primary and testimonial sources.

Keywords: exile — dictatorship — mental health — political trauma.
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INTRODUCCION

La dictadura militar en Chile des-
plegd un régimen de violencia estatal
inédito y de una gran magnitud. La
represién ejercida contra el gobierno
de la Unidad Popular y hacia todo tipo
de oposicién politica, adopté diferen-
tes formas y dispositivos: fusilamien-
tos, carcel, detenciones clandestinas,
desaparicion, relegamientos y exilios.
En ese proceso represivo, el exilio fue
una herramienta politica muy utili-
zada por la dictadura para desterrar
y expatriar del territorio nacional a
todas aquellas personas consideradas
“enemigas’ “subversivas’ “apdtridas’ etc.
Desde los afios “70 y durante toda la
década de 1980, los exiliados chilenos
y sudamericanos fueron organizan-
do diferentes espacios de acompafia-
miento y contencion a las victimas y
perseguidos y se fue construyendo un
saber especifico sobre las secuelas de
la violencia sufrida. Estos espacios se
gestaron al calor de las luchas inter-
nacionales y de solidaridad transna-
cional en distintos paises del mundo
y,ademds, se enraizaron en Chile bajo
la forma de organismos y equipos de
salud mental con caracteristicas espe-
cificas. Desde estos espacios, en Chile
y en el extranjero, se identificaron los
aspectos nodales que hacian del exilio
una experiencia represiva traumadtica
con raices politicas y sociales.

El presente trabajo indaga en ese
proceso de caracterizacion del exilio

y retorno como un trauma politico'.
Nos interesa recorrer y explicar como
se conformaron algunos de estos es-
pacios para la atencidn a los exiliados,
qué daflos se vincularon al exilio y
cémo se lo explicé en términos po-
liticos y sociales. Ademds, nos propo-
nemos analizar el modo en que el re-
torno se fue alineando con este marco
de preocupaciones y fue caracterizado
también como una experiencia dolo-
rosa y anclada a un problema colectivo,
no restringido a cuestiones familiares
o privadas.

La historiografia sobre el exilio chi-
leno ha crecido sostenidamente en los
ultimos afios. En términos generales,
este campo se ha nutrido de investiga-
ciones atentas a la clave experiencial
del exilio chileno y condiciones de
la partida (Gatica, 2013; Jammet-Arias,
2020; Oniate, Wright, Espinoza, 2005;
Rebolledo, 2001), a las redes de acti-
vismo construidas por los exiliados
para la denuncia internacional (Ol-
guin Kemp, 2020; Perry, 2017), a las
transformaciones politico-culturales

1 Este trabajo forma parte del proyecto de
investigacién “Los profesionales psi y la
asistencia a las victimas del terrorismo de
Estado. Trayectorias y problemas para una
historia del pasado reciente argentino (1974-
1990)” (PICT 2020 CONICET 00220) y del
grupo de discusién “Historia y memoria
del campo psi y del Terrorismo de Estado’,
ambos coordinados por la Dra. Soledad
Lastra (EIDAES-UNSAM) y el Dr. Luis San-
felippo (UBA/ UNLP).
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impulsadas por la didspora chilena
(Monsalvez Araneda y Gémez Rojas,
2018; Norambuena, 2008; Rojas Mira
y Santoni, 2013) y a los problemas del
retorno en la transicién a la demo-
cracia y de los hijos en el retorno del
exilio (Lastra, 2017 y 2021b; Rebolledo,
2006; Rojas Quiroga, 2014). La dimen-
sién internacional ha sido reconocida
como un elemento constitutivo de los
saberes y préicticas que muchos exilia-
dos desarrollaron en su estancia fue-
ra del pafs y que pusieron en juego
en el momento del retorno (Angell,
2013; Rojas y Santoni, 2013, Sznajder y
Roniger, 2013). Chile, en particular, se
convirtié en una “causa célebre” con
capacidad de movilizar politicamente
a la didspora chilena y con incidencia
en los cambios politicos e ideoldgicos
que se desenvolvieron en el frente in-
terno a su regreso (Roniger et. al, 2018,
p. 98). Esos cambios politicos, ideold-
gicos y culturales también se reflejaron
con respecto a la comprension sobre
la violencia de Estado y sus efectos.
La desaparicidn forzada, las torturas
y también los exilios, fueron mecanis-
mos de represion con secuelas perdu-
rables a nivel individual y social. Su
irrupcidn inédita en la vida publica y
privada de las personas puede ser re-
construida histéricamente.

El presente trabajo se inscribe en
esta linea de trabajo. Su originalidad
radica en que intenta analizar el exi-
lio-retorno en una clave articulada
considerando cémo fue pensado el

exilio por determinados actores del
campo de la salud mental, a escala in-
ternacional y local. Esto implica poner
en relacién dos aspectos que general-
mente aparecen separados: primero, la
partida del pais y el regreso; segundo,
lo que sucedia afuera del pais con los
exiliados y lo que transcurria adentro
con las organizaciones para la defensa
de los derechos humanos. Para reali-
zar este abordaje nos concentramos
en algunos actores del campo psiy de
los derechos humanos que se fueron
articulando en torno a este problema
a partir de programas de salud mental
especificos. Algunos de ellos surgieron
a nivel internacional y otros en Chile.
Nuestra investigacion los recupera en
cuanto nos permiten mostrar las cone-
xiones que se tejieron entre ellos y que
potenciaron una circulacién de sabe-
res en torno al exilio y al retorno den-
tro del campo psi. Ello no significa que
sean las unicas organizaciones o pro-
gramas dedicados a este tema, ni que
ellos se caractericen por su trabajo de
asistencia en salud mental. Por ejem-
plo, gran parte de nuestra indagacion
recorre el trabajo de FASIC y de los
psicdélogos y psiquiatras que forjaron
su historia. Sin embargo, FASIC es una
organizacién que supera ampliamen-
te este horizonte clinico desde lo cual
aqui lo observamos. En consecuencia,
advertimos al lector que no encontra-
rd en estas lineas una historia del mo-
vimiento de derechos humanos chi-
leno, aunque en algunos momentos
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esta indagacion pueda iluminar otros
problemas mds grandes.

En términos metodoldgicos esta in-
vestigacion se apoya en diversas fuen-
tes. Recurrimos a documentos escritos
de organizaciones sociales y de dere-
chos humanos; algunos textos publica-
dos durante los afos “80,en los que los
profesionales psi y de la salud mental
narraron sus experiencias de atencién
a exiliados-retornados y a testimonios
resguardados en el Archivo de la Pala-
bra de la Facultad de Filosoffa y Letras
de la UNAM, en México. En ningun
caso los documentos o testimonios
que referimos son actuales, pues han
sido producidos de forma contempo-
rdnea al evento o bien, en los afnos
"90. En este sentido, esta investigacién
podria abrir nuevos interrogantes so-
bre las memorias de este proceso que
aqui no llegan a ser abordados. En
su lugar, este articulo busca recupe-
rar aquellos sentidos y experiencias

internacionales y locales que posibili-
taron que el exilio fuese considerado
en Chile como un trauma de cardcter
politico y social.

Esta investigacion se estructura en
dos partes. En la primera nos focaliza-
mos en la constitucidén del exilio como
una experiencia traumdtica y en cémo
la escala internacional y las conexiones
entre los exiliados incidid en este pro-
ceso. En la segunda parte, analizamos
la incorporacién del retorno al enfo-
que terapéutico de algunos actores de
la salud mental considerando cémo se
fueron imbricando las escalas interna-
cionales con las locales para hacer de
esta problemdtica un asunto nodal en
la agenda de las violaciones a los dere-
chos humanos en Chile. En las conclu-
siones ofrecemos unas lineas de cierre
y reflexidén sobre el “modelo chileno”

I. EL CARACTER TRAUMATICO DEL EXILIO Y SU ESCALA
INTERNACIONAL

La dictadura chilena se emparent6
con las dictaduras del Cono Sur en su
novedosa y compleja matriz represiva.
A diferencia de la represion estatal vi-
vida bajo situaciones de excepcién po-
litica previas, las dictaduras del Cono
Sur se caracterizaron por hacer de la
represion estatal una estrategia planifi-
cada en torno a diferentes dispositivos

de aniquilamiento fisico y politico.La
prision politica, la tortura, la desapa-
ricién forzada y el exilio fueron al-
gunos de ellos. En este sentido, para
comprender al exilio en este perfodo
debemos considerar su inscripcién en
esta represion planificada, consideran-
do que, incluso en los casos en que el
exilio fue el resultado de una huida,
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en esa decision pes6 la necesidad de
resguardar la integridad ante la avan-
zada represiva.

En este escenario podemos com-
prender mejor cémo fue que el exilio
adopt6 un lugar central en la agenda
de trabajo de las organizaciones chi-
lenas en el pafs y en el exterior duran-
te los primeros aflos de la dictadura.
Posteriormente, a ello, se sumaria el
retorno.

Los chilenos arribaban al exilio pro-
fundamente afectados por la situaciéon
de extrema vulnerabilidad en la que
dejaban el pafs. Algunos habian logra-
do escapar de la persecucion politica,
otros llegaban a un destino incierto
con marcas de la tortura o habiendo
vivido la muerte de algin familiar
asesinado por la dictadura militar. En
este sentido, el exilio implicaba una
experiencia anudada a un marco de
represién mds general, que explicaba
y acompaiiaba la crisis del desarraigo.

Este cardcter doloroso del exilio fue
identificado tempranamente por las
organizaciones en Chile y en el ex-
terior y se fueron formando equipos
para la asistencia y el acompafiamien-
to terapéutico, con algunos cruces y
circulacién de informacién entre ellos.

En Bélgica, por ejemplo, se formé
el Colectivo Latinoamericano de Tra-

bajo Psico Social (COLAT) integrado
principalmente por exiliados chilenos,

entre ellos Jorge Barudy, Namur Co-
rral, Marfa Jara, Darfo Paez y Mdnica
Kimelman®. Este grupo se conformé
en 1976 “con la finalidad de desarro-
llar un programa de salud mental in-
tegral sobre el exilio latinoamericano”
(COLAT, 1982, p.11) y fue articulando
diferentes dreas de atencidn psicoso-
cial con exiliados latinoamericanos,
muchos de ellos que arribaban con la
proteccién internacional del ACNUR
bajo la categoria de refugio. El COLAT
fue uno de los espacios terapéuticos
pioneros en considerar que el exilio
era, junto a la prision politica y a la
tortura, una experiencia de represién
directa y consecuencia de los dafios
psicoldgicos sufridos por las personas
en el extranjero (COLAT, 1982, p. 210).
Ademis, concibid a los exiliados como
un grupo oprimido y al exilio como
un hecho que “traumatiza la identidad
personal” pero cuya raiz se encuentra
en un problema social,en una realidad
objetiva de represion (COLAT, 1982,
p- 221). Por lo tanto, los trabajadores
del COLAT plantearon una practica
terapéutica novedosa que ofrecia en
la terapia grupal un recurso con sen-
tido politico y emancipador para las
personas.

2 Del COLAT también formaron parte pro-
fesionales de la salud mental en Bélgica,
como Johanna Martens y otros exiliados
sudamericanos, argentinos y uruguayos,
algunos de los cuales no tenfan una forma-
cién clinica sobre psicologfa o psiquiatria
pero que participaron como “operadores
psicosociales” (COLAT, 1982, p. 220).
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El COLAT construyé un programa
intracomunitario que estuvo formado
por los mismos exiliados y que se plan-
ted como un programa con espiritu de-
mocrético, sin relaciones jerdrquicas, y
que promoviera una integracion criti-
cade los exiliados, es decir, que les per-
mitiera sostener su identidad latinoa-
mericana asimilando lo que el pais de
refugio les pudiera dar (COLAT, 1982,
p-219). Este cardcter social del trauma
del exilio tuvo en esta experiencia eu-
ropea uno de sus referentes tedricos.

Pero esta perspectiva también se
fue fortaleciendo desde Chile, a partir
del trabajo de organizaciones como la
Fundacién de Ayuda Social de las Igle-
sias Cristianas (FASIC) y la Vicaria de
la Solidaridad®. Aquf nos detendremos
sobre FASIC, que tuvo un rol funda-
mental en la elaboracién conceptual
y el trabajo clinico sobre los efectos de
la represion estatal producida por la
dictadura en Chile. Desde su creacién,
organizd el Programa Médico Psiquid-
trico que ofrecié diferentes tipos de
atencion y apoyo terapéutico para una
amplia poblacién golpeada por la vio-
lencia estatal. En este proceso incidi6
el exilio vivido por sus propios traba-
jadores. Por ejemplo, Fanny Pollarollo
se habia exiliado en Argentinay estaba
en contacto con Paz Rojas, otra exi-
liada en Paris, junto a otras redes de

3 Ambas organizaciones eran la continuidad
de las experiencias de atencién brindadas
por el Comité Pro Paz y el Comité de Aten-
cién a Refugiados, que se formaron y actua-
ron inmediatamente al golpe de Estado.

exiliados en Europa®. Ella fue una de
las fundadoras de este equipo de salud
mental. En una entrevista brindada a
Aggery Jensen (1996, p. 111) ella sefiala
que la conformacién de este equipo
fue producto de un cruce de lecturas
y experiencias exilicas. Estos aprendi-
zajes fueron importantes en el retor-
no. Como cuenta Pollarollo, en 1975
decidi6 regresar por su compromiso
profesional:

“los psiquiatras jévenes nos pregun-
tarfan en el futuro qué hicimos y
cémo era la vida bajo esas condi-
ciones. Enfrentarse con la tortura
en la vida es algo para lo cual uno
nunca estd preparado. Yo sabfa que
tenfa que volver y enfrentar lo que
sucedia realmente, y por supuesto
atender y tratar a las victimas de la
represion y discutimos cémo estos
hechos podrian revelar nuevos ha-
llazgos clinicos, una nueva patolo-
gia” (Entrevista a Fanny Pollarollo
en Agger y Jensen, 1996, p. 112).

4 Con respecto a la experiencia politica de
Pollarollo, las fuentes que consultamos para
este trabajo no nos permiten establecer
conexiones fundadas entre su militancia y
su incidencia en la circulacién conceptual
del exilio como un trauma politico. Consi-
dero que esta conexion debe formar parte
de una agenda de investigaciones a futuro
que también pueda establecer un didlogo
estrecho con los andlisis sobre las trayecto-
rias politico-profesionales y con la historia
del movimiento de derechos humanos en
Chile en una escala mds general. Agradezco
al evaluador de este trabajo por permitirme
identificar esta linea de estudio a futuro.
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En el caso del exilio, FASIC fue pio-
nero en el armado del Programa de
Orientacion al Exilio. Este programa
se cre para guiar y facilitar la salida
del pais de todas aquellas personas que
estaban detenidas y procesadas. Como
demostré Abelina Canuinir (2021), se
traté de una experiencia institucional
inédita en América Latina pues, en
general, los programas que atendie-
ron a las personas exiliadas en paises
como Argentina, Uruguay y Paraguay,
lo hicieron a medida que se producian
los retornos y no cuando las perso-
nas estaban por dejar el pais. En este
sentido, existié tempranamente una
conciencia muy clara de que el exilio
significaba una pena muy dura y con
capacidad de dafiar la salud mental de
las personas.

Efectivamente, en sus primeros
afios de trabajo con exiliados, el equi-
po de profesionales de FASIC alerta-
ba sobre la importancia de atender la
crisis de la partida, en el entendido de
que, comprendiendo el dolor que sig-
nificaba dejar el pafs, se podria avanzar
en el futuro para cuando estas mismas
personas pudieran regresar (FASIC, In-
forme 1978). En consecuencia, mien-
tras en Europa se acompafiaba a los
exiliados y refugiados chilenos en su
tiempo de exilio, en Chile ya existian
equipos que consideraban al exilio
como una experiencia de crisis vital o
experiencia traumadtica que “represen-
ta un estrés psicoldgico, que se agra-
va por tratarse de personas que han
sobrellevado un largo y desgastador

periodo de violencia represiva” (FASIC,
Informe 1978).

La operacion de conceptualizacion
del exilio como un trauma fue, enton-
ces, temprana. A diferencia de otras
experiencias sudamericanas, en Chile
se fue institucionalizando esta dimen-
sién traumdtica del exilio como un
componente transversal a la experien-
cia de partida y de retorno al pais. Esto
no significa que las organizaciones y
equipos de salud mental contaran con
una definicién estructural ni homogé-
nea al interior de las organizaciones o
de los equipos de salud mental. En su
lugar, la nocién de trauma se referia
al impacto psiquico que tuvo la expa-
triacion forzada y las experiencias de
violencia previa que vivieron los exilia-
dos por parte del Estado pero sin redu-
cir sus sintomas ni sus caracteristicas
a elementos fijos. Como sefala Luis
Sanfelippo (2018, p. 11-12), la nocién
de trauma no es clara ni univoca, no
es pristina ni autoevidente, en su lugar,
se trata de una acepcion que tiene su
propia historia.

Otros andlisis realizados por FASIC
apuntaron a identificar cémo el exilio
era parte de una experiencia represiva
mayor. De un estudio preliminar rea-
lizado sobre 25 familias retornadas, en
1980, Eugenia Weinstein — psicéloga de
FASIC- sefialaba:

« sz .
la alteracién emocional presen-
tada al retorno tiene sus origenes
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después del Golpe Militar y antes
del exilio, y/o durante el exilio. Solo
en un 15% de los casos atendidos la
alteracion emocional surge a par-
tir del retorno. Podemos concluir
que el agente patégeno fundamen-
tal de las alteraciones emocionales
atendidas, son las condiciones so-
ciales, politicas y econdmicas ori-
ginadas a partir de septiembre de
1973; que las diversas formas de re-
presion politica que han sufrido
los retornados, persecucidn, pri-
sidn, exilios, etc, son condiciones
determinantes de la patologfa pre-
sentada al retorno y que la tensién
y los procesos involucrados en la
reinsercién,actdan principalmente
debilitando los mecanismos de de-
fensa que impedian la irrupcién en
la conciencia de conflictos y afectos
latentes enquistados por afos, exa-
cerbando patologia previa origina-
da antes o durante el exilio” (In-
forme Psicodindmica del retorno,
Weinstein, FASIC, 1980, p. 5).

A partir de 1980, se volvié mds cer-
tero que los marcos conceptuales tra-
dicionales del campo psi no eran su-
ficientes para abordar la complejidad
de los dafios que sufrian las personas
en Chile y en el exilio. En este sentido,
se comenzaron a tejer redes internas
de trabajo entre los chilenos y chilenas
exiliadas y en el pafs para intercam-
biar algunos enfoques y discusiones.
A las lecturas sobre el Holocausto y
los campos de concentracién nazi, se
sumaron los trabajos contempordneos

de equipos como el COLAT desde Bél-
gica y de otros psicélogos renombra-
dos que reflexionaban sobre el exilio
argentino y uruguayo’. As{ vemos
cémo la dimensién internacional del
trabajo politico y psicoldgico con las
victimas y afectados por el exilio se iba
reinscribiendo en la escala local, enrai-
zando en las lecturas y programas que
se concretaban en Chile.

La experiencia de Isabel Castillo®
nos permite indagar en esa circulacion
de lo internacional a lo local pues tuvo
un rol muy importante en la produc-
cién tedrica del exilio como un dafio
producido por el Estado. Durante su
exilio en México, realiz6 trabajo cli-
nico en la Universidad Auténoma de
Meéxico de Xochimilco y particip6 en
espacios conformados por el exilio la-
tinoamericano para atender la urgen-
te situacién de las violaciones a los
derechos humanos que se cometian
en la region. En este sentido, actué
como psicbloga en la Casa Chile y tam-
bién se involucrd en el Movimiento de

5 Sobre las redes creadas por los profesionales
chilenos no nos detendremos aqui, pero
consideramos fundamental destacar que los
conceptos y enfoques mds novedosos para
abordar el exilio provenfan de Chile y fue-
ron recuperados por otros equipos del
Cono Sur durante las transiciones a la
democracia (Lastra, 2021a).

6 Castillo es psicloga graduada en la Univer-
sidad de Chile en 1969, que debié partir al
exilio en septiembre de 1974. Su exilio
comenzd en Argentina y en el afio 76 llegé
a México, como consecuencia de la escalada
represiva que se vivia por la Triple A y el
golpe militar.
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Trabajadores de la Salud Mental lidera-
do por Marie Langer, también exiliada
all’. Ella sefialé que se trataba de to-
mar en cuenta el contexto social que
explicaba ciertos procesos subjetivos
y como se desarrollaba una relacién
dialéctica entre ambos (PEL/4/CH/9,
p. 53). En esos espacios, trabajé en la
conformacién de grupos de mujeres
exiliadas y de adolescentes, lo que le
permitid ir identificando algunas pro-
blematicas especificas del dafio que ge-
neraba el exilio en estas personas y que
luego se reactualizarfa en el retorno.

Ademds, Castillo y otras exiliadas
chilenas en México como Eugenia We-
instein, fueron estrechando lazos de
cooperacion y solidaridad con el equi-
po médico-psiquidtrico de FASIC que
ya mencionamos. Este didlogo que se
fue tejiendo entre el Chile de “adentro’
con el del exilio fue muy importante
para el crecimiento y la consolidacion
de una perspectiva de salud mental
sobre el exilio. Castillo recuerda: “que
habfa aprendido mucho en México,
que podia aplicar a Chile, que tenia
toda una experiencia, que habia hecho

]

7 Mékxico parece haber sido uno de los paises
de exilio en donde mayor repercusion tuvo
el trabajo de los profesionales psi y de la
salud mental. Para el caso de los exiliados
uruguayos y argentinos contamos a la fecha
con destacados estudios que reconstruyen
ese trabajo y sobre todo el papel del Movi-
miento de Trabajadores de la Salud Mental
coordinado por Marie Langer e Ignacio
Maldonado (Manzanares, 2020). En el caso
chileno, en cambio, queda mucho por
reconstruir.

una acumulacién de conocimiento, de
trabajo” (PEL/A4/CH/9, p. 33).

El retorno de Isabel Castillo se pro-
dujo en 1983 debido a que su espo-
so fue autorizado en una de las listas
aprobadas por Pinochet. En su regreso,
ella se vinculé a FASIC y trabajé en la
atencidn a torturados y familiares de
personas que habfan salido al exilio.
Ademds, intervino en grupos de cote-
rapia que se realizaban en FASIC en
los "80 para favorecer el encuentro
entre exiliados retornados y personas
que no habifan salido del pafs pero
que estaban muy afectadas por otro
tipo de violencia estatal. De alguna
manera, la experiencia de Castillo en
el exilio ejemplifica los lazos que las
organizaciones en Chile fueron capa-
ces de construir con sus compatriotas
exiliados y el modo en que estos lazos
incidieron favorablemente para que el
exilio pudiese tener un lugar de aten-
cién terapéutica y de comprension de
la dimensién politica y social que lo
marcaba.

Un libro central en la produccién
escrita del equipo FASIC fue titulado
“Crisis politica y dafio psicoldgico’, re-
sultado de una reunién realizada en
Punta de Tralca, localidad cercana a
Valparaiso, en 1980, bajo la dictadura
militar. Ese encuentro se realizé gra-
cias al apoyo de organismos alemanes
y holandeses, y a la participacion del
COLAT en la coordinacién. Los re-
sultados de ese encuentro tomaron la
forma de ese libro que fue prologado
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por Marie Langer desde México, dos
afios después, rescatando de sus pagi-
nas la amplia asistencia que los chi-
lenos y chilenas pudieron desplegar
dentro del pais y su valentfa por ha-
ber realizado ese encuentro (Langer
en Lira, 2016)%.

En esta obra, las voces de los traba-
jadores de la salud mental exiliados en
Europa y en México, logran articular
una mirada sobre los dafios psicold-
gicos que los explica a partir de la re-
presién politica ejercida por el Estado.
Esta confluencia es muy importante
porque consolidé un enfoque de tra-
bajo que los equipos de salud mental
en Chile venian desarrollando pero
que se reforzé en estos didlogos de
1980. A través de ese gran lente, el exi-
lio comenzd a tener otro sentido ex-
plicativo para los mismos trabajadores
de la salud mental. En sus pdginas se
pueden leer diferentes elaboraciones
tedricas sobre el exilio fundado en la

8 Este libro fue reeditado en 2016 bajo el
titulo “Lecturas de psicologfa politica”y en
sus créditos puede leerse: “la primera edi-
cién de este libro fue realizada en 1982, sin
pie de imprenta, en Santiago de Chile y fue
declarada como publicada en México por
un colectivo chileno de trabajo psicosocial,
para evitar la censura y las represalias”

experiencia sudamericana’. Pero, ade-
mds, el escrito culminaba con una de-
claracién conjunta por parte de todos
los participantes de la reunidn, en la
cual se afirmaba que la salud consistia
“no en una adaptacion pasiva y asinto-
madtica”sino en una busqueda activa de
espacios de enriquecimiento psicold-
gico y social (Lira, 2016, p.399).

Como estamos demostrando, par-
te de esos lazos tejidos entre exiliados
chilenos y organizaciones de solida-
ridad en el pais fueron expuestos en
el libro “Crisis politica y dafo psico-
l6gico” que ya mencionamos. Cuatro
anos después, en 1984, se publicé en
Meéxico el libro “Psicoterapia y repre-
sién politica” dirigido por Elizabeth
Lira y Eugenia Weinstein. Este libro
fue prologado por Armando Sudrez,
psicoanalista espafiol que llegé a vivir
a México luego de haber sufrido la
Guerra civil espafiola. Sudrez destacd
que el trabajo de salud mental realiza-
do por los profesionales chilenos era

9 Juan Carlos Carrasco, psicélogo uruguayo
exiliado en Holanda, compartfa: “el exilio
es obviamente una consecuencia de la vio-
lencia represora y los trastornos registrados
a nivel de los exiliados son un rubro mds
de la vasta gama de dafios psicoldgicos cau-
sados por la represion politica. El exilio
podria ser psicoldgicamente definido como
el quiebre compulsivo de la cotidianidad.
Aqui no podriamos hablar propiamente de
psicotizacién (desestructuracién) de la coti-
dianidad, sino mds bien de ruptura o corte
violento de la misma (...) estd presente en
forma constante un sentimiento de despojo
y usurpacién” (Carrasco en Lira, 2016, p.210).
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pionero y original en su perspectiva
terapéutica. Ademds, advertia que el
Terrorismo de Estado se estaba volvien-
do una préctica frecuente por parte del
poder politico en América latina, y
que por lo tanto resultaba valioso res-
catar los posicionamientos resistentes
por parte de este equipo chileno que
hacfa de la prdctica psi un instrumento
de redefinicion del dafio psicoldgicoy
de la prictica clinica (Sudrez en Liray
Weinstein, 1984, p. 7).

Efectivamente, este libro reunié di-
ferentes perspectivas del trabajo tera-
péutico con las victimas de la dictadu-
ra chilenay lo hizo recuperando, sobre
todo, el valor del testimonio como he-
rramienta para aliviar el dolor de las
huellas de la represidn. Las psic6logas
Liray Weinstein subrayaban que el tes-
timonio tenfa horizontes terapéuticos
para algunos casos de represion, como
el exilio,en donde las personas podian
integrar en su narracion las pérdidas y
cortes abruptos de la cotidianidad que
habian sufrido antes y durante su vida
fuera del pais (Lira y Weinstein, 1984,
p.29)". Cabe subrayar la importancia
que tuvo esta tarea clinica pues recu-
perd tempranamente al exilio-retorno
como una experiencia represiva ori-
ginada por la dictadura militar. Ade-
mds, que los exiliados-retornados pu-
dieran construir su testimonio en los

10 No nos detendremos aqui sobre los usos y
alcances del testimonio en los espacios de
atencidn terapéutica de estos equipos chi-
lenos. Una revision sistematizada sobre este
tema se encuentra en Lira (2007).
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marcos ofrecidos por este equipo de
salud mental pudo generar espacios de
escucha que articularon la experiencia
del exilio con la vida previa y posterior
del exiliado.

Por otra parte, el acompafiamiento
terapéutico no estuvo limitado a las
victimas directas. En 1986, el exilio ade-
mds era tratado por algunos sectores
de la sociedad chilena, como un pro-
blema que afectaba también a las fami-
lias de quienes habian dejado el pais de
forma forzada. Asi, por ejemplo, el psi-
cblogo Santiago Orellana brind6 un
acompafamiento terapéutico para los
familiares de exiliados, especialmente
para los adultos mayores con fuertes
impactos en su salud fisica y emocio-
nal por la partida de algin familiar:

“Se trata de un problema sicologi-
co (sic) que nunca antes habfa sido
abordado y hasta el momento no
hay precedentes en cuanto a estu-
dios al respecto en lo que dice rela-
cién con la gente que se queda. (...)
implica un quiebre profundo de la
familia que es la base de la sociedad.
Esto conlleva un profundo dafio
social, generando resentimiento,
dolor, desorientacion, tanto en el
que se aleja forzadamente como

en los que se quedan” (La Prensa
Austral, 19/03/1986, Punta Arenas).

Vemos hasta aqui que el exilio se fue
convirtiendo en un tema de gran preo-
cupacion y atencidn en Chile. Su emer-
gencia en la agenda de los equipos
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de salud mental se debid al entrelaza-
miento del trabajo y la circulacién de
conocimientos entre la escala inter-
nacional y la local o nacional, es decir,
en los puentes que se construyeron
entre los afectados por la represion
estatal tanto dentro como fuera del

pais. Avanzados los aflos “80 y como
veremos a continuacion, este caracter
se fue ampliando y complejizando con
las dindmicas de retornos a Chile.

2. SALUD MENTAL Y RETORNOS EN LOS “80: LA ELABORACION LOCAL

Los retornos del exilio han sido
tratados como momentos de “cierre”
de la experiencia exiliar. Sin embargo,
en anos recientes, hemos documen-
tado que los retornos no solamente
constituyen instancias que inauguran
nuevos duelos para los exiliados sino
que, en algunos casos, también son
resultado de decisiones politicas to-
madas por las dictaduras y las nuevas
democracias para proponer acuerdos
politicos de cara al futuro (Lastra,2018).
Observar a los retornos desde esta lupa
de interpretacién permite considerar
que los regresos del exilio no son un
asunto personal o privado de las fa-
milias exiliadas; tampoco son un re-
sultado espontdneo de los procesos
de democratizacién. En su lugar, los
retornos del exilio se vivieron como
momentos de fuerte tensién politica,
social y subjetiva que atravesé a los
exiliados y que, por lo tanto, irrumpid
en su vida con nuevos padecimientos
y dafos psicosociales.

Si se analizan de forma compara-
da los retornos del exilio en el Cono

Sur, Chile se ha destacado por retor-
nos tempranos que fueron incentiva-
dos durante la dictadura de Pinochet
a partir de la autorizacion de listas con
miles de nombres que podian retor-
nar. Estas listas fueron muy limitadas
y problemdticas, pues en definitiva, el
régimen utilizé su poder para adminis-
trar los regresos y generar nuevos exi-
lios de acuerdo con sus apreciaciones
politicas y sus consideraciones sobre
los supuestos peligros que vivia el pais
(Lastra, 2018). Cuando los retornos co-
menzaron a producirse de forma mds
frecuente, algunos actores de la socie-
dad chilena conformaron espacios de
recepcion y asistencia para las perso-
nas que regresaban. En 1977, FASIC ha-
bia recibido a dos chilenos retornados
del exilio que presentaban cuadros psi-
céticos graves y habfan requerido de
una internacién en el hospital. Para el
equipo Médico Psiquidtrico, se trataba
de cuadros depresivos severos que se
explicaban por las experiencias represi-
vas acumuladas (FASIC, informe 1978).
A partir de 1980, la problemdtica del
retorno se hizo mds evidente para este
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equipo de salud mental, atendiendo a
mads de 450 personas sdlo ese ano. Ade-
mds, la aprobacién de la nueva cons-
titucién nacional en 1980 fortalecié al
exilio como mecanismo de exclusién
politica y territorial, lo que permitié
que el régimen dictatorial expulsara
a mds personas e impidiera otros re-
gresos. De acuerdo con el Departa-
mento de Migraciones de FASIC, en
1981 los exilios aumentaron en un 27%
con respecto al aflo anterior, lo cual
se explicaba también por situaciones
de re-emigracién que vivian algunas
personas y nucleos familiares (FASIC,
Informe, 1981).

A partir de entonces, este equipo de
salud comenz6 a hablar de un exilio
ininterrumpido para el caso chileno,
resultado de “una privacién forzosa e
indefinida del ejercicio del derecho a
entrar y salir libremente del territorio
nacional” (FASIC, Informe 1982). La
profundizacién del uso del exilio por
parte del régimen se expresé también
en la administracion que hizo de los
retornos permitidos o regulados con
permisos temporales y bajo vigilancia.
Solo comprendiendo esta situacidon
podemos identificar con mds claridad
cémo el exilio y el retorno se anuda-
ron en una misma experiencia dificil y
dolorosa. Asi, el exilio-retorno fue para
los trabajadores de la salud mental en
Chile un constructo de experiencias
concretas que revestian un cardcter
traumdtico (FASIC, Informe 1982); en
muchos casos porque implicaban cua-
dros psicoldgicos de arrastre, algunos

iniciados previamente a la salida del
pais (como el secuestro y la tortura) y
otros habilitados por el exilio mismo,
como ya fuimos mencionando.

El retorno también fue sefialado
por otras comunidades involucradas
en la defensa de los derechos humanos
en Chile. Por ejemplo, el julio de 1987,
la Pastoral del Exilio del Area Pastoral
Social de la Conferencia Episcopal de
Chile, celebrd el Encuentro de Retor-
nados en Santiago. En este encuentro
se promovid el intercambio de expe-
riencias de reinsercion por parte de
los retornados y el andlisis de las co-
municaciones que podfan establecerse
entre ellos y la sociedad chilena. Esta
preocupacién se fundaba en el hecho
de que tanto el exilio como el retor-
no formaban parte de una situacién
social y colectiva que afectaba a todo
el pafs y que no se reducfa a vivencias
personales o familiares aisladas. De
algin modo, este Encuentro expresa-
ba el espiritu de otros equipos de so-
lidaridad y atencién a los retornados,
como el de FASIC, que buscaba ubicar
en la agenda publica el problema del
exilio-retorno como un tema de todos,
que debia involucrar también las po-
liticas de recepcién y acogimiento de
los exiliados. Por ello se preguntaba:
“Cémo hemos acogido los chilenos
a los retornados? ;Se ha internalizado
la idea de que el exilio-retorno es una
responsabilidad de toda la comunidad
nacional, de que es necesario reparar el
dafio causado? Es necesario examinar
qué sucede con la acogida a nivel de
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los partidos politicos, las organizacio-
nes sociales, las iglesias” (Encuentro de
Retornados, 1987, p.9). En esta linea, se
remarcé que en Chile hacfan falta con-
diciones €ticas para que el regreso del
exilio fuese totalmente libre y prepa-
rado personal y socialmente. Ademds,
se subrayd la importancia de recono-
cer al exilio como un obstdculo para
la verdadera reconciliacién nacional.
“No basta respirar porque disminuye
el ndmero de las listas ya que sabemos
que el exilio es algo mucho mds grave.
Hay situaciones que merecen una re-
paracién muy seria y profunda ya que
las consecuencias son también muy
trdgicas. Crear, por lo tanto, conciencia
de esta responsabilidad y proponien-
do planes de retorno donde debe es-
tar comprometido el régimen que lo
provocd” (Encuentro de Retornados,
1987, p.14).

Por ultimo, analizaremos la expe-
riencia del Hogar El Encuentro, creado
por Mireya Bastidas a finales de 1984
a partir de su retorno del exilio en
Noruega. Este espacio funcioné entre
1985 y 1989 con el apoyo de la Con-
serjerfa de Proyectos para Refugiados
Latinoamericanos. Su propdsito fue
ofrecer un espacio de refugio para los
adolescentes que, estando en el exilio,

deseaban regresar a Chile". Este retor-
no fue muy particular, pues se realizé
sin el acompafiamiento de las madres
y padres que estaban aun en el exilio
a la espera de poder volver y que no
lo podian hacer por las prohibiciones
que pesaban sobre ellos. En ese sen-
tido, abrié una dimensién diferente
de los problemas y afectaciones del
retorno, pues implicé un regreso con-
tenido en el marco de un programa
especial pero también atravesado por
diferentes tensiones y conflictos socia-
les y familiares'.

En la experiencia del Hogar El En-
cuentro podemos observar también el
papel de los equipos y profesionales
de la salud mental que ya venifan tra-
bajando sobre el exilio-retorno. FASIC
por ejemplo tuvo un rol importante
cubriendo las necesidades médicas y

11 Para ser recibido en el Hogar debfan tener
entre 18 y 26 afios, ser estudiantes y desarro-
llar alguna actividad mientras permanecie-
ran en el Hogar, ademds de pagar una cuota
y tener a su familia en el exilio. Otros ado-
lescentes no exiliados podian participar
también siempre que demostraran tener a
su familia viviendo fuera de Santiago y con-
tar con una situacién econémica dificil
(Ramirez y Rojas, 2013, p. 46).

12 Enel Hogar se recibié a jévenes que habfan
partido al exilio con sus padres y a otros que
habfan nacido en el exilio y que solamente
conocian Chile a través del relato de los
adultos. La confrontacién cultural -ya sea
por provenir de sociedades con otro idioma
y otras costumbres, como por arribar a una
sociedad todavia muy golpeada por la
represion estatal- fue una de las dificultades
de estos retornos que generd situaciones de
angustia y desolacién en muchos de estos
jovenes (Ramirez y Rojas, 2013).
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psicoldgicas. De hecho, ya desde los
primeros meses de funcionamiento
del Hogar se detect6 esta necesidad
de primer orden:

“Del Hogar te diré que vamos avan-

zando con dificultades, no es ficil
reconstruir personas tan danadas
por el exilio, es una realidad que
supera todo lo que pensamos de
antemano en relacion con el dafo
que sufren las personas en el exi-
lio. Esto hace que el Proyecto sea
humanamente hablando una ne-
cesidad y una oportunidad unica
para miles de jévenes. (...) Lo que
si es una necesidad es la asistencia
de una Psicdloga para un progra-
ma de terapia de grupo dentro del
Hogar” (Carta enviada desde San-
tiago por Mireya Bastidas a Nelson
Soucy, Conserjeria de Proyectos, 23
de mayo de 1985).

El exilio-retorno adopté un cardc-
ter “traumadtico” para estos jévenes, en
el sentido del impacto subjetivo que
tuvo para ellos. Como enfatizan Ra-
mirez y Rojas (2013, p. 35): “se detect6
que, en los problemas de los jévenes
al momento de intentar integrarse a
Chile,influfan en gran manera los con-
flictos del periodo de infancia ligados
a momentos represivos que se habian
originado antes del exilio”? Mientras
que, en una carta enviada al Internatio-
nal Secretary Norwegian Labour You-
th League, se explicaba que los princi-
pales conflictos psicoldgicos del exilio
de estos jovenes se manifestaban en

depresiones, ansiedad y crisis familia-
res y existenciales (Carta enviada por
Mireya Bastidas y Pablo Valdivieso a
Erling Rmiestad, 16 de junio de 1989)".

Asimismo, algunos casos clinicos
documentados por psicélogos chile-
nos, han sefialado que el exilio y el
retorno tuvieron consecuencias psi-
cosociales devastadoras para los nifios
y los jévenes. La destruccion de un
ambiente seguro para su crecimiento,
la inestabilidad y el desconcierto que
marcé la vida familiar, el desconoci-
miento del nuevo medio social en el
cual vivieron, y la reorganizacion de
la vida cotidiana fueron parte consti-
tutiva de esta dimension traumdtica
(Dominguez, 1984). Ademds, el regre-
so a Chile también significé un gran
dafo emocional,“una crisis objetiva y
subjetiva” que implicd, para muchos
jovenes, un nuevo exilio (Dominguez,
1984, pp. 116-117).

Todo esto se profundizé a raiz de
la violencia que acompaiid el proceso
de democratizacién en Chile en los

13 Asi lo afirmaron Isabel Castillo y Elena
Gdbmez, desde el ILAS. Para ellas el exilio
podia definirse como una forma de repre-
sién que no terminaba con el regreso al pais
y que, en el caso de los jévenes, implicaba
cuadros con sintomatologia grave como la
angustia, la inestabilidad emocional, la
depresion y la dificultad para tejer relacio-
nes interpersonales (Castillo y Gémez,
1989). Se trataba de un acontecimiento trau-
matico a elaborar que podia extenderse en
el retorno, si Chile no desplegaba mecanis-
mos de recepcion y solidaridad con los
jovenes retornados.
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ultimos afios ’80. Recordemos que a
partir de las Jornadas de Protesta Na-
cional, la dictadura militar recrudecié
su respuesta represiva afectando a mi-
les de jévenes que participaban en las
demandas contra el autoritarismo del
régimen. Esto también afectd al Hogar
de los retornados que sufrid la repre-
sién directa de la dictadura luego del
atentado contra Pinochet en el afio 86.
El allanamiento del Hogar y la perse-
cucién sobre los jovenes que allf re-
sidfan marca un hito importante en
la comprensién del lugar que tuvo el
exilio-retorno para la dictadura como
experiencia criminalizante, sumado a
que para los jévenes que venian del
exilio significé una violencia nueva y
excepcional.

El exilio-retorno de los jévenes fue
entonces uno de los rostros mas visi-
bles de una problemdtica social am-
plia y profunda. Aunque existieron di-
ferentes obstdculos para sostener las
actividades del Hogar El Encuentro,
su desarrollo nos permite identificar
cémo desde diversos sectores de la so-
ciedad chilena existieron actores com-
prometidos con el tratamiento de los
multiples dafios ocasionados por la
expatriacién forzada y por el regreso.

La dimensién politica de estas expe-
riencias traumdticas se situaba mds alld
de las filiaciones partidarias o de las in-
cidencias que los exiliados-retornados
podian tener en movimientos politi-
cos y sociales. El cardcter politico del
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trauma estaba dado por la dimensién
colectiva de la experiencia represiva
y por la direccionalidad de la violen-
cia que el Estado ejerci6 sobre ellos.
Como sefialaron Elizabeth Lira y Eu-
genia Weinstein, “era evidente que la
formacién histdrica adquirida por los
terapeutas, a través de sus estudios y su
préctica profesional, no inclufa esta
problemdtica (de salud mental). La di-
mensién de lo traumdtico en el mar-
co de la represién politica establece
pardmetros inéditos para la patologfa
observada y para la psicoterapia” (Lira
y Weinstein, 1984, p. 14).

La construccién de un saber nove-
doso sobre el exilio-retorno y su ins-
cripcién en una agenda politica sobre
las consecuencias psicosociales de la
represion fue resultado de este reco-
nocimiento sobre las limitaciones y las
necesidades de ampliar los horizontes
analiticos y terapéuticos en el abordaje
clinico. La categorfa de trauma politi-
co no fue homogénea para los equipos,
por el contrario, se fue nutriendo de
distintos sentidos conforme atravesa-
ban el umbral de comprensién sobre
el tipo de violencia que se habia vivi-
do en Chile y en toda la regién. En
efecto, la produccién conceptual no
estuvo aislada. Como demostramos
en otros trabajos, existié una fuerte
circulacién de inquietudes y comuni-
caciones entre distintos organismos
del Cono Sur que incidieron en este
proceso (Lastra, 2021a). Ello implicé
un juego de ida y vuelta por parte de
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los trabajadores de la salud mental
que involucré la dimensién interna-
cional de la construccién de ese saber
y su re elaboracidn concreta al interior
de los equipos de FASIC, del Hogar
El Encuentro y de otros espacios que

también se ocuparon de las problema-
ticas de las victimas y familiares de la
violencia de Estado.

3. CONCLUSIONES

En el presente trabajo hemos reco-
rrido y analizado cédmo el exilio y el
retorno fueron problemadticas presen-
tes para los diferentes equipos de salud
mental chilenos, formados algunos en
el pais y otros en el exilio.

Este fuerte protagonismo del cardc-
ter traumdtico del exilio se explica por
diferentes factores. Por un lado, por la
magnitud y transversalidad social que
tuvo el exilio para la sociedad chilena,
implicando una didspora sin preceden-
tes en la historia de la regién. Sin em-
bargo, la masividad de un fenémeno
no implica que se vuelva un tema de
agenda publica o de interés social. En
efecto, fueron los esfuerzos construi-
dos por diferentes actores del campo
humanitario en Chile y en el extran-
jero, los que permitieron que el exilio
y luego el exilio-retorno se convirtiese
en un tema ineludible dentro de los
efectos de la represidn estatal.

Como demostramos en este trabajo,
las redes y contactos que se construye-
ron entre los equipos terapéuticos y de
salud mental en Chile, México, Bélgi-
ca, entre otros paises, fueron centrales

para construir una mirada singular so-
bre el exilio: aquella que lo inscribid
dentro de las violencias ejercidas por
el Estado y que, por lo tanto, com-
prendiera las sintomatologias y pade-
cimientos como parte de la represion
politica.

“Desprivatizar el dafio” fue uno de
los puntos mds importantes a los que
arribaron los trabajadores de la salud
mental. Pero, para llegar a ello, debie-
ron atravesar un largo proceso de ela-
boracion conceptual, de acercamiento
e involucramiento con las personas
exiliadas y retornadas vy, sobre todo,
de comprensién del tipo de violencia
al que se estaban enfrentando. Como
sabemos, se traté de una violencia in-
édita, masiva y planificada, también
clandestina y en algunos aspectos ins-
titucionalizada, que buscé imponer un
proyecto politico alterno y regresivo
para Chile. En este sentido, el exilio fue
una herramienta para la represion po-
litica y como tal, ocasiond dafios emo-
cionales, fisicos y familiares que no se
podian explicar en los marcos de de-
cisiones personales o de experiencias
aisladas. Por ello, fue muy importante
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este paso dado por las organizaciones
y colectivos vinculados a la salud men-
tal, pues tempranamente situaron los
danos del exilio en su clave politica y
propusieron que la sociedad chilena
pudiera comprenderlos en esa misma
dimension.

Como anticipamos, el trabajo y re-
corrido hecho por Chile fue pionero
en cuanto a este vinculo entre repre-
sién politica y dafios psicoldgicos pro-
ducidos por la dictadura militar. Las
organizaciones argentinas y uruguayas
retomaron mucho de lo producido en
esos afios por los exiliados chilenos
y por las organizaciones de derechos
humanos en Chile (Lastra,2021a). Tam-
bién, sobre esta experiencia se posé la
mirada de investigadores extranjeros,
conmovidos por la novedosa matriz
tedricay clinica que se desarrolld para
atender a las victimas y de la que aqui
solo dimos cuenta de una parte.

En los afos " 90, algunos de los ac-
tores aqui mencionados fueron visita-
dos por especialistas europeos como
Agger y Jensen, quienes comenzaron
a hablar de un “modelo chileno”en sa-
lud mental y derechos humanos. Para
ellos, este modelo se caracterizaria por
el vinculo comprometido que los pro-
fesionales chilenos adoptaron frente a
las victimas de la dictadura militar y
por la no neutralidad ética que sostu-
vieron en su préctica, es decir, por ha-
ber mantenido un posicionamiento
firme en la denuncia de las violaciones

a los derechos humanos. De acuerdo
con estos autores, para que este mo-
delo se fuese delineando existieron
algunos conceptos clave como trau-
ma, cura, testimonio, relaciones tera-
péuticas que se fueron empapando de
nuevos sentidos politicos orientados a
la denuncia, la investigacién y el trata-
miento (Agger y Jensen, 1996, p. 392).

La nocion de un “modelo chileno”
puede ser objeto de multiples y varia-
das reflexiones; sin embargo, aquf la
recuperamos para pensar en el exilio.
En lo que respecta a esta experiencia
podemos afirmar que en el caso chi-
leno existié una experiencia organiza-
tiva fundamental tanto dentro como
fuera del pafs, que permiti6 construir
un saber especifico sobre la naturaleza
politica y los efectos psicosociales del
exilio en toda la region. Sin embargo,
este cardcter nacional del “modelo” no
puede ignorar la dimension interna-
cional que ofrecié maltiples conexio-
nes, circulaciones y trasvases de cono-
cimiento para dar forma a este nuevo
saber. Este articulo se propuso recorrer
algunos de esos puentes y circuitos de
produccién de conocimiento que po-
drdn ampliarse y matizarse en futuras
investigaciones.
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e El editor es responsable de elegir la forma adecuada
de la investigacion y podra solicitar el asesoramiento
del comité editorial, la comisién académica, o el eva-
luador al hacer esta eleccion.

e  Las pruebas deben reunirse de manera que eviten in-
flamar la situacion y la proliferacién de acusaciones.

Castigo (por orden de gravedad):

e Notificar al autor o evaluador de un malentendido o
mala aplicacién de las normas éticas de la revista en

su articulo.
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Escritura de una carta o declaracion dirigida al autor
que expresa el comportamiento poco ético y emitir
una advertencia.

La publicacion de una observacion formal con los de-
talles de la conducta inapropiada.

La publicaciéon de un comentario editorial que detalla
el comportamiento inapropiado.

La retirada y eliminacion formal de los trabajos en
cuestion de la revista, junto con notificar al supervi-
sor del autor o grupo de evaluadores, y la audiencia
de la publicacion.

Hacer cumplir un embargo formal sobre las presen-

taciones de la autor/a por un periodo determinado
de tiempo.
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Normas de ética y practicas

a revista Estudios Internacionales estd comprometida con

la comunidad académica y publica solamente trabajos que
cumplan con los mis altos estindares de calidad. Es por esta
razdén que se espera que todas las personas que participan en la
publicacion de la misma sigan las normas de ética y conducta
que a continuacion se mencionan.

DE LOS EDITORES:

1. Son responsables por todo lo que se publique en la revista.
Deben mantener confidencialidad sobre los documentos
que reciban.

3. Deben evaluar los documentos de manera objetiva.

4. Deben detectar y corregir los errores de los documentos
que reciban.

5. Deben recordar en todo momento a los arbitros que su la-
bor es imparcial.

6. Deben hacer todo lo posible por que la publicacién cumpla
con los mas altos estandares de calidad.

DE LOS AUTORES:

1. Deben de enviar documentos originales y que tengan alta
relevancia académica.

2. Los trabajos que envien deben contener todas las citas res-
pectivas. No se tolerard el plagio.

3. Deben notificar a los editores de cualquier error que encuen-
tren en sus trabajos.

4. Deben notificar a los editores si es que han recibido ayuda
de algtn benefactor para la realizacion de sus trabajos.

5. Son responsables de todo el contenido de sus documentos.
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DE LOS EVALUADORES:

1. Deben mantener confidencialidad sobre su trabajo.
Deben evaluar de manera objetiva los documentos que
se les envien, estrictamente por su contenido.

3. Deben notificar a los editores sobre cualquier problema
que encuentren en los documentos que se les envien.

UsO DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL ([A):

La autoria del manuscrito debe ser tinicamente de los
autores declarados en el proceso de postulacion. Inteli-
gencia artificial no se puede listar entre éstos. Estudios
Internacionales requiere que el uso de inteligencia artifi-
cial generativa en la produccion de imagenes, recoleccion
y analisis de datos o correccion de textos sea declarado
explicitamente al final del manuscrito, en una nota titulada
“Uso de inteligencia artificial”, indicando especificamente
los usos a los que se recurrio.

En el caso de la edicion del manuscrito, solamente pue-
den usarse para efectos de mejorar la redaccion, ortografia
y gramdtica, pero en ningun caso para la generacién de
textos. Cualquier uso adicional no estd permitido.

PovriticA DE ACCESO ABIERTO:
Estudios Internacionales no cobra a los autores de los
manuscritos por el envio, revisién y eventual publicacidn.

De igual forma, tampoco cobra por el acceso a los articulos
publicados.
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‘ DERECHOS DE AUTOR

Derechos de Autor
PROPIEDAD INTELECTUAL:

| envio y evaluacion de los manuscritos recibidos su-

pone que el o los autores declaran ser titulares origi-
narios y exclusivos de los derechos patrimoniales y morales
de autor sobre el articulo, de conformidad a lo dispuesto
en la Ley N° 17.336 sobre Propiedad Intelectual (Chile) y
que, en caso de haber utilizado obras ajenas en la creacion
del articulo, ya sea de manera total o parcial, declaran con-
tar con las respectivas autorizaciones o licencias de uso de
sus respectivos titulares o que su utilizacion se encuentra
expresamente amparada por la ley.

El autor libera expresamente de cualquier responsabilidad
ulterior al Instituto de Estudios Internacionales de la Univer-
sidad de Chile, por cualquier infraccion legal, reglamentaria
o contractual que eventualmente cometa o hubiere cometido
en relacién a la obra, obligindose a repararle todo perjuicio
que resultare de la infraccidn de éstos u otros derechos.

El autor autoriza al Instituto de Estudios Internacionales
de la Universidad de Chile, para que, por si o a través de ter-
ceros autorizados expresamente por éste, ejerza los derechos
que se precisan a continuacion, respecto del articulo enviado:

1. Publicacion, edicioén, reproduccion, adaptacion, dis-
tribucién y venta de los ejemplares reproducidos, in-
cluyendo la puesta a disposicion del publico en linea
por medios electrénicos o digitales, del articulo, en
idioma castellano, en todo territorio conocido, sea
o no de habla castellana, y para todo tipo de edicién
impresa en papel y electronica o digital, mediante su
inclusion en la revista Estudios Internacionales u otra
publicacion que edite el Instituto.

2. La presente autorizacion se confiere en caricter no
exclusivo, gratuita, indefinida, perpetua y no revoca-
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ble, mientras subsistan los derechos correspondientes
y, libera al Instituto de Estudios Internacionales de la
Universidad de Chile, de cualquier pago o remunera-
cion por el ejercicio de los derechos antes mencionados.

3. Los autores conservan sus derechos de autor sobre sus
obras, pudiendo reutilizarlas segin decidan.

LICENCIA DE USO:

El o los autores, al enviar sus manuscritos,
@ @@ declaran ser los titulares de la propiedad
BN clectual de los mismos. Una vez publi-
cado el articulo, los autores mantienen la misma, asi como
el derecho a ser identificados como tales en los usos que se le
den al mismo, asi{ como a que se respete la integridad de su
obra. Los usos de los articulos estdn sujetos a licencia Crea-
tive Commons, respecto de su atribucidn, su uso no comer-
cial y modificacién: Atribucién-Nocomercial-Sinderivadas
4.0 Internacional.

La cesidn de los derechos de autor permite a Estudios
Internacionales publicar los articulos aprobados en sus edi-
ciones digitales y fisicas, permitir su descarga por terceros,
traducirlos a otros idiomas y utilizar los textos e imdgenes
con fines promocionales. Ademds, se autoriza a ejercer los
derechos necesarios para su publicacidn, edicién, reproduc-
cién, adaptacién y distribucién, tanto en formato impreso
como digital, a través de la misma revista.

Los autores podran realizar arreglos o negociaciones adi-
cionales para publicar su articulo de manera no exclusiva en
otros medios (por ejemplo, como capitulos de libro o en repo-
sitorios institucionales), siempre y cuando hagan referencia a
la primera publicacidn realizada en Estudios Internacionales.
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