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      Los antecedentes de una política exterior




       




      En las décadas inmediatamente anteriores a 1880, Chile había logrado una serie de propósitos estatales que le valieron rápidamente el reconocimiento de gran parte de la comunidad internacional. El país pudo hacer una buena combinación entre organización política, vida institucional y crecimiento económico y, salvo en la década de 1830 —en la que se enfrentó a la Confederación Perú-Boliviana del mariscal Andrés de Santa Cruz—, parte importante de sus preocupaciones diplomáticas estuvieron centradas en la firma de tratados de amistad y de comercio y en alcanzar ciertas precisiones de límites con las repúblicas de Bolivia y Argentina. En el tiempo, no hubo éxito definitivo con La Paz, pero al menos con Argentina se evitó un conflicto a cambio de concesiones, en todo caso, no forzadas.




      Los inicios de la década de 1880, en cambio, encontraron al país en plena guerra. Precisamente con una nueva Confederación Perú-Boliviana, de otros caracteres, propósitos y circunstancias. Pero si hubiese que encontrar un tiempo más o menos cercano que nos permitiera introducirnos en lo que había venido sucediendo, podríamos situarnos a mediados de los años sesenta, cuando la guerra de Chile con España, un caso bastante singular, repercutió en los ánimos con los que Chile debió comenzar a establecer sus lineamientos definitivos sobre una política de relaciones internacionales más comprometida y profesional. La guerra contra España, entre 1864 y 1865, es decir, de forma paralela a los comienzos de la Guerra del Paraguay, movió sentimientos amistosos entre Chile y el Perú, aun cuando, lamentablemente, esos mismos sentimientos rápidamente se fueron disipando hasta llegar al conflicto de la llamada Guerra del Pacífico que les enfrentó, como ya está señalado, también con la participación boliviana, entre 1879 y 1884.




      El conflicto con España se originó con una serie de situaciones bastante discutibles, que culminaron en 1864 con la ocupación española de las islas de Chincha, pertenecientes al Perú y todavía con explotaciones de guano. En enero de 1865, Chile y el Perú suscribieron un Tratado de Alianza Ofensiva y Defensiva, lo que situó a Santiago dentro del conflicto que en Lima se manifestó con variadas inestabilidades políticas y la caída del gobierno de Pezet. En Chile, la situación se tradujo en una serie de hostilidades en contra de los españoles residentes, en la ridiculización de los soberanos hispanos y en la negación de todo apoyo a las naves españolas. De hecho, el país declaró la guerra a España en septiembre de 1865, antes de que lo hiciera formalmente el Perú en diciembre del mismo año. El 31 de marzo del año siguiente, la escuadra española bombardeó Valparaíso y enseguida se dirigió hacia El Callao, en donde se produjo, finalmente, el cese de hostilidades. El término de la guerra significó la consolidación diplomática de la independencia peruana y la recuperación de las islas; pero, para Chile, prácticamente la pérdida de su flota mercante y la destrucción de sus almacenes fiscales en el puerto más importante del país.




      Desde fines de 1865 y durante los primeros meses de 1866, Argentina, inserta en sus propios conflictos con Paraguay, había intentado mediar en la situación del Pacífico y en febrero de 1866, es decir, poco tiempo antes del ya recordado bombardeo de Valparaíso, Rufino de Elizalde, el ministro de Relaciones Exteriores de la presidencia de Bartolomé Mitre, al dar sus comentarios respecto a la confrontación de Chile y España, al fracaso de los intentos de mediación trasandina y a la actitud moderada que debía conservar el gobierno argentino respecto a la misma, sostenía que Chile nada había hecho por evitar la guerra y que algo había practicado para provocarla. Se refería a la actitud de Chile y a que su rechazo a la mediación ofrecida por Argentina le estaba costando caro. Finalmente, manifestaba dos conclusiones: En primer lugar, si Chile se negaba a todo y quería guerra a todo trance, que la siguiera; En segundo lugar, si concluida la Guerra del Paraguay, las cosas seguían mal y con peligros para Argentina, entonces todavía habría tiempo para «meterse». No es una cuestión menor el que, ya en 1862, cuando Elizalde asumió su ministerio, había rechazado cualquier tratado de alianza con Chile y el Perú y había anunciado sus acercamientos hacia Inglaterra.




      ¿Simple coincidencia que aparecieran conflictos tan diferentes al mismo tiempo? Al menos, los actores estaban desplegados en un mismo espacio regional al sur del Pacífico y del Atlántico. Las opiniones vertidas por Elizalde no sólo pueden advertirse como una situación de balances de seguridad entre los países, sino también de seria comprensión de lo que estaba sucediendo; desde ese punto de vista, es efectivo que las relaciones políticas, pero también los intereses económicos y las readecuaciones en las relaciones comerciales entre las economías más desarrolladas y estas nuevas economías, que ofrecían otros tantos espacios productivos y nuevos mercados en los contextos de los desarrollos del capitalismo de la época, estaban representando sus propios papeles y demostrando sus capacidades de influencia. Si pensamos en que sólo la buena disposición política de los gobiernos hubiese bastado para desmentir la creencia de que los conflictos son inevitables, tendríamos una actitud bastante pesimista en la historia, pero ello no nos puede alejar de una dosis de buen realismo que siempre está y debe estar presente. Elizalde pretendía mantener la calma, pero miraba expectante para adelante en un clima de belicosidad bastante generalizado.




      Esta última situación está referida, precisamente, a la década de 1860. Volvamos a ella: el clima de incertidumbre y la aparición de la guerra externa, bastante generalizada en el ámbito regional, no sólo creó desconfianza y provocó un cierto aprendizaje en el manejo de las relaciones internacionales, basadas en un tipo de diplomacia en el cual las consideraciones de hermandad, aunque fuesen sinceras, no dejaban grandes espacios para una cierta ingenuidad y, muy por el contrario, redoblaban la suspicacia y el mantenerse en una posición más ofensiva que defensiva. Así entonces, en estos contextos, los conflictos peruano-chileno-español por un lado y, por otro, el de la Guerra del Paraguay, no fueron problemas aislados ni casuales. No sólo los acontecimientos políticos comenzaban a cambiar: llegaba el liberalismo, pero también los nuevos requerimientos de la economía y del mercado. Por ellos mismos, se podría pensar que, en términos del desarrollo y de la modernización de las nuevas repúblicas, esta situación representaba el inicio de una nueva etapa en la vida de los nuevos Estados nacionales, etapa que pudo ser efectivamente positiva. Sin embargo, allí se mezclaron otros factores, que es necesario estudiar más en profundidad, que alteraron las relaciones entre los países, que hicieron surgir una diplomacia a lo menos defensiva, y que, en definitiva, en vez de promover la unión o confederación americana que muchos propugnaban, terminaron entrando en una serie de conflictos que comenzaron con la Triple Alianza contra Paraguay y que se extendieron posteriormente hacia el Pacífico en la guerra entre Chile y la Confederación Perú-Boliviana.




       




       




      La ruptura con los vecinos. Guerra y desacuerdos




       




      Así entonces, Chile crecía en términos de las buenas miradas que sobre él existían en Europa y Estados Unidos, pero, no obstante ello, el progreso de la época y los desarrollos institucionales le marcaron sus costos en lo relacionado con los países del vecindario. Desde un punto de vista económico, la importancia que comenzaron a tener diversas riquezas minerales (la plata, el guano, el salitre) existentes en el desierto de Atacama, que constituía una frontera imprecisamente delimitada entre Chile, Perú y Bolivia, estimuló los conflictos entre estos países.




      Cuando el gobierno de Chile, en 1842, aprobó la norma constitucional que incorporaba el desierto de Atacama como parte de su territorio y, por ende, puso en tela de juicio su frontera con Bolivia, al sostener que tenía derechos hasta el paralelo 23 en vez de hasta el tradicional 26, los sucesivos gobiernos bolivianos, para resolver el problema, optaron por el envío de varias misiones diplomáticas que no obtuvieron mayor éxito en sus gestiones. La mayor parte de quienes las dirigieron tuvieron el rango de encargados de Negocios, personas preparadas, conocedoras del tema, con trayectoria política y con prestigio e influencia en Bolivia. El gobierno chileno envió menos misiones; una de ellas, también infructuosa, fue la de Joaquín Vallejo (1855). Bolivia, al igual que Chile, se documentó con mapas y documentos coloniales. Las misiones bolivianas tuvieron instrucciones precisas, especialmente para defender Mejillones. Los problemas internos de Bolivia y los continuos cambios de gobierno, antes y después de la guerra, como afirma el historiador chileno Mario Barros, dieron largos «respiros a Chile», que los supo aprovechar para explotar el guano de Mejillones.




      Ambos países dieron concesiones de explotación del guano de Mejillones: Bolivia pretendió defenderla con un cuerpo de policía y Chile con un buque de guerra. Los conflictos llegaron hasta tal grado que, en 1863, el Congreso boliviano autorizó a su gobierno la declaratoria de guerra, con el sentimiento de que estaban agotadas las gestiones diplomáticas por parte de Bolivia. La discusión estaba en posiciones extremas y, por el momento, sólo la coyuntura internacional favoreció el triunfo de la ola americanista en ambos países. La invasión española y el ascenso de Melgarejo al poder permitieron una negociación pacífica, aunque considerada posteriormente como muy desfavorable para Bolivia.




      Así se firmó el tratado de ese año, el cual fijó la frontera en el grado 24 y garantizó un beneficio para ambos países en la explotación conjunta del guano y los derechos de exportación de minerales al fijar la medianería entre los grados 23 y 25. Además, Mejillones fue declarado puerto libre. Sin embargo, existieron muchas dificultades para la aplicación del tratado y, de hecho, un nuevo instrumento jurídico, de 1874, volvió a ratificar la necesidad de precisar los límites que entonces se convinieron en el paralelo 24 de latitud sur; los bolivianos se comprometieron a mantener un valor fijo a la tributación que correspondía a los empresarios salitreros chilenos que operaban en su territorio. La falta de una política de Estado que fuese asumida por los principales sectores políticos y sociales de Bolivia, la división entre una concepción proteccionista y otra liberal para la explotación del salitre, las vinculaciones de la primera corriente con el Perú y de la segunda con Chile, la debilidad de la primera corriente de convertir su discurso en medidas concretas y el desconocimiento de la costa fueron causas de políticas exteriores complejas durante la década de los años setenta e, inclusive, durante la propia Guerra del Pacífico. Una prueba de ello es que, en la década de 1870, Bolivia inició un acercamiento profundo al Perú, lo que culminó en el Tratado de Alianza de 1873. Se buscaba una política binacional para lograr un mejor aprovechamiento de la exportación salitrera. En 1878, contraviniendo el tratado de 1874, se promulgó una ley que establecía el pago de un impuesto de 10 centavos sobre las exportaciones del nitrato. La reacción de los empresarios anglo-chilenos en el sector fue inmediata: se negaron a pagar el impuesto y el gobierno chileno consideró vulnerado el tratado existente y, finalmente, declaró la guerra a ambos países en abril de 1879.




      Las perspectivas no se veían halagüeñas para los chilenos por cuanto sus fuerzas armadas no estaban preparadas y cuantitativamente se veían en inferioridad de condiciones frente a la suma de recursos de sus ahora enemigos. Las condiciones impusieron iniciar el conflicto en el mar: se enfrentaron con la marina peruana y lograron un importante triunfo inicial que le dio el control marítimo y provocó un positivo estímulo en la sociedad. El inicio de la campaña terrestre se produjo con el desembarco de tropas chilenas, en noviembre de 1879, en la provincia peruana de Pisagua, que lograron sus primeros triunfos que definieron, además, el retiro de hecho de los bolivianos de los escenarios bélicos, dejando enfrentados sólo a Perú y Chile.




      De acuerdo a Gonzalo Bulnes, la ya mencionada resolución de la Asamblea boliviana del 14 de febrero de 1878, por la cual se aprobó «la transacción celebrada por el Ejecutivo en 27 de noviembre de 1873 con el apoderado de la Compañía Anónima de Salitres y Ferrocarril de Antofagasta, a condición de hacer efectivo como mínimo un impuesto de 10 centavos en quintal exportado», desató los acontecimientos. Agregaba que efectivamente el monto del impuesto parecía nimio, pero escondía detrás la no integridad del tratado de 1874, la «única garantía contra un fiscalismo que encontraba su excusa en los apuros que eran la vida diaria de los dictadores bolivianos. Dejar pasar sin protesta una contribución de 10 centavos era autorizar una de cualquier tipo más adelante».




      En abril de 1878, habían comenzado las tratativas directas entre el representante chileno en La Paz, Pedro Nolasco Videla, con el ministro de Hacienda boliviano Manuel Salvatierra y su sucesor Eulogio Doria Medina. En julio del mismo año, las conversaciones se transformaron en una invitación por escrito al gobierno de La Paz para que éste otorgara un fiel cumplimiento a la transacción de 1873 y al tratado de 1874.




      En todo caso, todavía el 6 de febrero de 1879, el ministro de Relaciones Exteriores boliviano, Martín Lanza, intentó un nuevo esfuerzo de solucionar los problemas informando al encargado de negocios chileno que, derogada la ley motivo de controversias, se podría recurrir finalmente al arbitraje. Ello le costó la destitución de su cargo y su reemplazo por el periodista Julio Méndez, de marcado discurso antichileno. Por su parte en Chile Belisario Prats, ministro del Interior, más decididamente que el propio presidente de la República, temeroso ante la gravedad de los hechos, hizo valer sus criterios y el día 11 de febrero, sabedores de las decisiones de La Paz ambos decidieron el retiro inmediato de Videla. Al día siguiente, éste cesó en sus funciones diplomáticas y entregó una última nota, que Bulnes califica como la doctrina jurídica de la reocupación del litoral:




       




      Roto el tratado de 6 de agosto de 1874 porque Bolivia no ha dado cumplimiento a las obligaciones en él estipuladas, renacen para Chile los derechos que legítimamente hacía valer antes del tratado de 1866 sobre el territorio a que ese tratado se refiere. En consecuencia el gobierno de Chile ejercerá todos aquellos actos que estime necesarios para la defensa de sus derechos y el Excelentísimo Gobierno de Bolivia no debe ver en ellos sino el resultado lógico del rompimiento que ha provocado y de su negativa reiterada para buscar una solución justa e igualmente honrosa para ambos países.




       




      Lo demás es conocido. El 14 de febrero de 1879, los buques Blanco, Cochrane y O’Higgins aparecieron fondeados en la bahía de Antofagasta. A las 8 de la mañana se comunicó al prefecto boliviano la ocupación del puerto, ante lo cual la autoridad local se retiró a la casa del cónsul peruano. Rápidamente se produjo el desembarco sin resistencia local. Bulnes defiende los altos propósitos del presidente Pinto en Chile e incluso su confianza en que el Perú pudiese mediar en la situación. El 21 de febrero escribía a Lima invitando al Perú a servir de mediador:




       




      Si no se deja arrastrar por impulsos de un odio que de ninguna manera estaría justificado, le corresponde una misión elevada y noble […] Propender a ese elevado fin es la misión que por su situación y estrechas relaciones con Chile y Bolivia le corresponde al Perú […] Aunque estamos todavía muy lejos de la solución del conflicto entre este país y Bolivia, creo que una vez establecidos en el litoral nos será imposible el abandonarlo. La población de este territorio como usted sabe es en su gran mayoría chilena, y chilenos son en su totalidad los intereses radicados en él. A esto se agrega que la cesión que de este territorio hicimos a Bolivia nunca fue aprobada por la opinión de este país. Devolver a Bolivia el territorio comprendido entre los grados 23° y 24° sería considerado aquí como la entrega de una de nuestras provincias a una potencia extranjera.




       




      Hubo intentos del gobierno y la diplomacia chilena para solicitar reiteradamente la neutralidad del Perú. La misión de Lavalle en Chile dio a conocer que efectivamente no podía hacer nada porque estaba atado al pacto secreto con Bolivia. En esos mismos tiempos, Bolivia declaró la guerra y, como lo hemos ya señalado, Chile hizo lo mismo el 5 de abril de 1879, tres días después de que el Congreso autorizara al presidente a declarar la guerra no sólo a Bolivia, sino también al Perú.
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