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Un escenario global marcado por la
incertidumbre

La incertidumbre se ha convertido en la Gnica certidum-
bre de nuestro tiempo, por paraddjica que esta frase pueda
parecer.Y no hay ambito en el que ello resulte mas exac-
to que en el de la dindmica internacional, que escapa de
todo intento de sujecidén o contencidn. La globalizacién
ha trastornado las tradicionales formas de relaciones entre
los Estados, los individuos, y las organizaciones, haciendo
emerger nuevos retos, auténticos problemas globales cuyas
soluciones, sin embargo, requieren de acciones locales.

En las dltimas décadas hemos asistido a la caida del
mundo bipolar que dominé las relaciones internacionales
durante casi toda la segunda mitad del siglo XX; el des-
moronamiento del bloque soviético implicé que, por un
corto periodo, una tnica potencia, los Estados Unidos, do-
minara la escena internacional. Rapidamente, sin embargo,
la estructura unipolar evoluciond hacia una de naturaleza
multipolar, con actores emergentes —fundamentalmente
China, India, Sudafrica y Brasil-, que han ganado una im-
portancia inédita en el concierto de las naciones.

La entrada en vigencia del Tratado de la Unién Eu-
ropea en 1993 supuso un paso inédito en la historia de
la creacion de instituciones supranacionales y en la inte-
gracién econdmica, politica y comercial de una serie de
paises que pocas décadas antes se habian enfrentado en la
campana bélica mas sangrienta de la historia.

El papel de los Estados-nacién en la dinidmica in-
ternacional, otrora predominante e incontestado, ha
cambiado con inusitada rapidez. En la actualidad, estos
deben compartir escena con otros actores igualmente
importantes, tanto formales como informales: organis-
mos multilaterales, empresas transnacionales, oenegés,
medios de comunicacidn, entre otros.

Por otra parte, han surgido amenazas de dimensiones
insospechadas, con caracter regional o global, pero que
definitivamente sobrepasan con mucho las fronteras na-
cionales. Ejemplos de ellas son el terrorismo, el crimen
organizado internacional, las pandemias y el cambio cli-
matico. Aunque muy distintos en sus origenes y posibles
consecuencias, todos estos fendmenos comparten la ca-
racteristica de que trascienden el ambito de los Estados-
nacién y por lo tanto tensionan las capacidades tradicio-
nales de los sistemas politicos para hacerles frente.

Ahora bien, las amenazas emergentes, sin dejar de ser
reales, en no pocas ocasiones se han convertido en parte
de discursos politicos que explotan el miedo como es-
trategia para manipular las sociedades globales en favor
de sus objetivos. La apelaciéon al miedo, a la amenaza
“externa”, es tan antigua como la propia politica, pero,
nuevamente, adquiere nuevos matices en presencia de
amenazas de caricter global. Ante el “otro amenazante”,
las sociedades se vuelven mas propensas a ceder dere-
chos politicos (o conquistas democraticas) a cambio de
seguridad.

En ese contexto, no resultan tan extrafios los mas re-
cientes sucesos de la eleccion de Donald Trump en los
Estados Unidos, el Brexit en el Reino Unido, y el avan-
ce ensordecedor de la extrema derecha en otros paises
europeos. Tales fendémenos no son sino manifestaciones
de las “fuerzas profundas” de las que hablaba Renouvin
hace ya décadas, fuerzas que estin en constante tension
entre la tradicion y la modernizacién; entre el univer-
salismo vy el localismo; entre la integracién y el aisla-
miento.
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Frente al avance de la globalizacién, el desarrollo
tecnoldgico y la vertiginosidad de las comunicaciones,
ciertos sectores de la sociedad sienten una pérdida de
“lo dado por supuesto”, de la seguridad y el confort que
brindan lo conocido, lo local, el “nosotros” (en contra-
posiciéon con un “ellos” amenazante y anénimo), y estin
dispuestos a seguir a cualquiera que prometa devolver la
estabilidad perdida —sean estas promesas realistas 0 no—.

Para un pais como Costa Rica, nacién pequena, aun
luchando con los baches del subdesarrollo, moverse en
este escenario, desplegando una estrategia diplomatica
que le permita potenciar no solo sus intereses sino tam-
bién los principios y valores que han marcado su politica
exterior, es tarea harto dificil y que requiere de un es-
fuerzo sistematico, coordinado, coherente y permanente
en el tiempo.

El desarrollo de la accién exterior de Costa Rica

Por politica exterior entendemos “[...] aquella parte de
la politica general formada por el conjunto de decisiones
y actuaciones mediante las cuales se definen los objeti-
vos y se utilizan los medios de un Estado para generar,
modificar o suspender sus relaciones con otros actores
de la sociedad internacional” (Calduch, 1993: 35).

De forma tal que la politica exterior, asi entendida,
contiene al menos tres componentes: un proceso de
toma de decisiones (que puede ser planificado o no);
que se desarrolla por parte de actores estatales; y cuyos
efectos estan dirigidos a generar impactos allende las
fronteras nacionales (Cascante, et al, 2013: 4).

Este articulo pretende senalar algunos elementos res-
pecto de la politica exterior costarricense a largo plazo.
Para eso, es menester echar un vistazo al desarrollo his-
térico de la accion del Estado costarricense en el mun-
do, es decir, la forma en que se ha realizado el proceso de
toma de decisiones de politica exterior y los efectos que
ello ha tenido en el papel que este pais juega en la escena
internacional, para finalmente visualizar los retos y las
perspectivas de futuro que se derivan de la conjuncién
entre el desarrollo histérico y los desafios del mundo
contemporaneo.

Tal como indica Ulibarri (2017: 3), si en la actualidad
ningan pais puede darse el lujo de obviar las dindmicas
del mundo que nos rodea, mucho menos pueden ha-
cerlo los paises pequenos, débiles y, ademas, desarmados
como es el caso de Costa Rica.

En efecto, habiendo abolido el ¢jército hace casi seis
décadas, Costa Rica depende exclusivamente de los me-
canismos y las herramientas del sistema internacional
para solucionar sus disputas diplomaticas y garantizar la
integridad territorial y la soberania nacional.

La politica internacional, al final del dia, no es tan
distinta ni esta desvinculada de la politica interna de los
estados, que siguen siendo actores imprescindibles en
la estructura internacional. Cabe mencionar el famoso
concepto de Tip O’Neill “toda la politica es local” (“all
politics is local”), segtin el cual la politica internacional es
la continuacién de la politica interna; ambas se influyen
y se complementan mutuamente.

En el caso costarricense, para entender los principios
y valores que este pais ha defendido en la esfera interna-
cional, es necesario en primer lugar hacer un recuento
del desarrollo historico de su politica interna, asi como
los efectos politicos y econémicos de la misma.
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Costa Rica obtiene la independencia de Espaia en 1821
e inicia un periodo de confusion respecto de la posibilidad
de adherirse a otros estados (el imperio Mexicano de Itur-
bide o la “Gran Colombia”), asi como de conformar una
federacién en conjunto con los restantes paises del istmo
centroamericano. Ninguna de estas opciones se materiali-
26y en 1838 Braulio Carrillo separa a Costa Rica definiti-
vamente de la Federacién Centroamericana, estableciendo
las bases de un Estado independiente, y en el proceso, de
la generacién de una politica exterior propia. En 1848, el
entonces jefe de Estado, Jos¢é Maria Castro Madriz, de-
clara Costa Rica republica independiente y se convierte
en el primer presidente de la Republica, dotando a esta
de una bandera y un escudo. Ese mismo ano, Costa Rica
nombra a Felipe Molina primer ministro plenipotenciario
ante Europa y los Estados Unidos. Tal nombramiento lo
hizo José Marfa Castro Madriz “empenado en formalizar
las relaciones diplomaticas de Costa Rica con las potencias
extranjeras” (Obregdn, 1984: 167).

En 1856, el mercenario estadounidense William Walker
junto con un grupo de filibusteros (mercenarios) intentd
conquistar los territorios centroamericanos, lo que obligd
las recién fundadas republicas, y a Costa Rica en particular,
a organizar una defensa armada. Esta guerra, liderada por
el entonces presidente, Juan Rafael Mora Porras, pasaria a
ser conocida en Costa Rica como la “Campana Nacional
de 1856”;y significé que por primera vez fue necesario
recurrir a las armas para defender la soberania nacional vy,
en consecuencia, supone el germen de la creacién de una
identidad nacional propia.

En 1858, Costa Rica y Nicaragua firman el Tratado de
Limites Canas Jerez, que define la frontera entre ambos
paises y se constituye en uno de los primeros ejemplos
concretos de politica exterior. A pesar de ese tratado (y
varios laudos posteriores), el tema de los limites con Nica-
ragua ha sido objeto de disputa hasta la actualidad.

Por otra parte, el inicio del cultivo del café y la necesi-
dad de exportarlo, sobre todo a mercados europeos y par-
ticularmente a Inglaterra, fueron factores que contribuye-
ron a que Costa Rica iniciara desde temprano una intensa
labor diplomatica que incluia ademis el establecimiento
de relaciones comerciales.

Manuel Araya (1990: 7) sostiene que “el desarrollo de
la actividad cafetalera generd el crecimiento y moderni-
zacién de la economia costarricense; también permitio la
incorporaciéon de dicha economia al mercado mundial.
Las condiciones mediante las cuales Costa Rica quedd
integrada a la economia internacional constituirian una
variable determinante para su conducta exterior.”

Con el auge cafetalero, Costa Rica constituy6 un Esta-
do liberal con rasgos claramente democriticos desde fina-
les del siglo XIX (aunque la mayoria de autores coinciden
en que no se puede hablar de una democracia consoli-
dada hasta mediados del siglo XX). Entre los elementos
caracteristicos del periodo liberal se encuentra el énfasis
en el desarrollo de la instruccidon (educacién) publica y la
construccion de caminos como tareas propias del Estado.
Esto permitio la penetracién del Estado en el territorio y
configurd algunos de los elementos que posteriormente
definirian rasgos identitarios importantes que se reflejarian
en la politica exterior.

A mediados del siglo XX se hace evidente el agota-
miento del modelo de Estado liberal que se habia cons-
truido y que se reflejaba en la Constitucién Politica del
1870. Los sectores medios emergentes demandaban una
serie de reformas que ajustaran los aparatos politicos y
econdmicos al nuevo contexto global y local.
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Las décadas de los cuarenta y los cincuenta supusieron
grandes cambios en las estructuras politica y econémica de
Costa Rica. Se promulgd una nueva constituciéon en 1949,
luego de un breve conflicto armado; se crearon nuevas
instituciones; se pasé de un modelo de desarrollo agroex-
portador y un Estado liberal, a un modelo desarrollista o
de sustitucidén de importaciones y un Estado benefactor.
Adicionalmente, se abolid el ejército como institucion
permanente desde 1948.

A este respecto, Araya (1990: 27) sostiene que “El proce-
so de cambio que sufre el Estado costarricense a partir de
principios de la década de los cincuenta, va a reflejarse de
una manera clara en el proceso de transformacién de la eco-
nomia nacional. La tradicional estructura agroexportadora y
monocultivista, empezd a abrirse a la expansion de nuevos
sectores productivos, particularmente la actividad industrial.
Costa Rica empezd el proceso de industrializacion en una
aventura conjunta con el resto de los paises centroameri-
canos. De hecho, esta experiencia constituyd un esfuerzo
mas de unidn centroamericana, s6lo que en esta ocasiéon se
emprendid bajo una modalidad que nunca antes habia sido
explorada en la region: la cooperacién econdémica.”

En la década de los ochenta, el agotamiento del mode-
lo desarrollista supone un nuevo giro en la estructura del
aparato productivo costarricense, y en la politica exterior
que lo acompana. Del modelo de sustitucion de impor-
taciones se pasa a un modelo de promocién de expor-
taciones, apertura comercial, diversificacién productiva y
atraccidon de inversion extrajera. Institucionalmente, esto
se concreta en la creacién del Ministerio de Comercio
Exterior (Comex), y de la Promotora de Comercio Exte-
rior y la Coalicién de Iniciativas de Desarrollo (CINDE).

Con la creacién de estas instituciones, el Estado separa
el manejo de la politica exterior de la politica comercial y
de inversiones, lo que ha generado algunos desencuentros
y se ha convertido en uno de los principales ejes de debate
respecto a cémo se encauzan los asuntos internacionales
en el pais.



Los principios de la politica exterior
de Costa Rica

Durante su desarrollo histérico, Costa Rica ha llevado a
cabo una politica exterior que, sin estar ausente de oca-
sionales contradicciones, errores u omisiones, al menos ha
desarrollado un ntcleo duro de principios y valores que
podriamos llamar “de Estado”, es decir, que trascienden los
gobiernos de turno y son un sello reconocible de nuestra
accién en el mundo. Estos principios estan interrelacio-
nados y responden, como ya se ha indicado, a los mismos
principios y valores que se defienden en la politica interna.

El primero de esos principios es la adhesion al Dere-
cho Internacional. Como nacién pequena y desarmada, la
Unica defensa de Costa Rica frente a la amenaza externa
es el entramado del Derecho Internacional que se ha for-
jado fundamentalmente desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial y la creacién de las Naciones Unidas. Tal como
senala Gonzalo Facio (2015: 26) “Mientras mas débil fisica,
econdmica o socialmente sea un ser humano, mas necesita
de la proteccidén del derecho interno. Mientras mas peque-
o y subdesarrollado sea un Estado, mis necesita del ampa-
ro del derecho internacional. Por eso Costa Rica siempre
fue y tiene que volver a ser defensora decidida del derecho
de gentes. Por eso condenamos los actos unilaterales de las
grandes potencias, y por eso debemos cuidarnos, mas que
cualquier potencia, de no transgredir el orden internacio-
nal, aun cuando lo hagan otros Estados méis poderosos.”

El segundo principio, muy relacionado con el anterior,
es la reticencia al uso de la fuerza y la preferencia por la
resolucién pacifica de conflictos. Esto se aplica no solo
para los conflictos que atanen directamente al pais, sino
para todos los conflictos internacionales.

En tercer lugar, el apoyo al orden multilateral y a la
democracia internacional. Siendo Costa Rica una de las
democracias mas antiguas y consolidadas de América Lati-
na, no podria hacer menos que apoyar los esfuerzos por la

democracia internacional y, en particular, el establecimien-
to de 6rganos multilaterales con caracter democratico.

Como cuarto principio se aboga por la desmilitariza-
cién y el desarme a nivel global. Desde hace varias décadas,
Costa Rica ha sido un pais pionero en temas de no-proli-
feracién, desmilitarizacién y desarme a nivel global. Como
nacion, ha sido de las primeras en demostrar que es per-
fectamente posible —e incluso conveniente— eliminar vo-
luntariamente las fuerzas armadas, especialmente en paises
subdesarrollados. No es casualidad, por lo tanto, que fuera
una costarricense —la embajadora Elaine White— quien re-
cientemente liderara el proceso que llevo a la aprobacion
del Tratado sobre la Prohibicién de las Armas Nucleares,
en el seno de las Naciones Unidas.

En quinto lugar, Costa Rica ha apoyado las acciones
orientadas a garantizar el respeto a los derechos humanos.
El pais es signatario de mas de medio centenar de trata-
dos internacionales en materia de derechos humanos, asi
como de multiples declaraciones y otros instrumentos del
derecho internacional en la materia. Igualmente, el pais
se ha caracterizado por el respeto de estos derechos en su
normativa interna, siendo la Sala Constitucional un actor
de mixima relevancia por la creaciéon de jurisprudencia
que amplia la garantia de los derechos humanos de la po-
blaciéon costarricense.

El sexto principio es de la neutralidad perpetua, no acti-
va y no armada. Desde 1983, en el marco de los conflictos
bélicos en los vecinos paises centroamericanos, Costa Rica
decidié proclamar la neutralidad perpetua, no activa y no
armada, frente a los conflictos de terceras naciones. Esto
quedd ratificado por la Ley No. 9288 del 21 de noviembre
de 2014, que declara la paz como un derecho humano
fundamental y ademas establece que “Costa Rica es neu-
tral ante todos los conflictos armados internacionales y
ante todos los conflictos armados dentro de otros Estados,
de conformidad con lo que disponen esta ley y el derecho
internacional” (articulo 2).

Finalmente, desde inicios de la década de los noventa,
Costa Rica adoptd un principio adicional en su accion
exterior, en el cual también ha sido muy proactivo y por
el cual se le reconoce a nivel internacional. Tal es la pro-
mocién de acciones en materia de proteccion del medio
ambiente y desarrollo sostenible.

Costa Rica no solo posee una riqueza natural de gran-
des dimensiones (considerando su pequefio tamafio), sino
que ademis ha creado un amplio sistema de Areas de
Conservacién de forma que actualmente cerca de un 25%
del territorio se encuentra protegido. Por otra parte, el
pais también ha apoyado todos los esfuerzos tendientes a
mitigar el cambio climitico, comprometiéndose a desarro-
llar una agenda que permita lograr la carbono-neutralidad
para el ano 2021 (afo en que se celebra el bicentenario de
la independencia centroamericana).

En sintesis, la politica exterior de un pais es un me-
dio para defender sus intereses, pero ademas una forma de
reivindicar una identidad. En el caso de Costa Rica, los
siete principios citados se ubican en el ntcleo de su accién
frente al mundo, lo que significa que es un pais que busca
reivindicar sus intereses mediante la apropiacién de una
identidad de pais “verde, democritico y pacifico”.

Hay que senalar, sin embargo, que la consistencia de ese
discurso ha resultado problemitica en mas de una ocasion.
Por mencionar unos pocos ejemplos recientes, el expresi-
dente Abel Pacheco (2002-2006) incluy6 a Costa Rica en
la lista de Estados que apoyaron la accién militar estadouni-
dense en Irak en 2003, que no contaba con el respaldo del
Consejo de Seguridad las Naciones Unidas. Esto supuso
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un traspié en el discurso de neutralidad perpetua, que tuvo
que ser restaurado por la Sala Constitucional en una re-
solucion posterior declarando inconstitucional el acuerdo
del poder ejecutivo que apoyaba la invasién.

En 2007, el entonces presidente Oscar Arias, decide po-
ner fin a las relaciones diplomaticas de Costa Rica con
Taiwan e iniciarlas con la Republica Popular de China.Tal
decision generd dudas sobre la posicién que adoptaria el
pais frente a las denuncias por violaciones de los derechos
humanos y el caracter no democratico del sistema politico
en la nacidn asiatica.

El compromiso adquirido por Costa Rica de ser carbo-
no-neutral para 2021, también esta lejos de ser realista, a
pesar de los esfuerzos que se han realizado. Una matriz de
transportes con serios problemas de planificacién y basada
casi exclusivamente en combustibles fésiles, supone tal vez
el principal reto para alcanzar este objetivo.

Los retos para el siglo XXI

Costa Rica ha desarrollado una politica exterior que, a
pesar de sus ocasionales tropiezos, ha logrado un grado
aceptable de consistencia y ha posicionado al pais como
un actor importante en la escena internacional, una voz
sensata y equilibrada a pesar de que su poder estd me-
ramente basado en elementos simbolicos, pues carece de
instrumentos de poder duro.

En el largo plazo, sin embargo, ello no parece ser su-
ficiente. El pais debe acometer retos en lo inmediato si
pretende afianzar su posicidon en la escena internacional y
aprovechar las oportunidades que se deriven de la nueva
geopolitica global. Estos desafios pueden ser clasificados en
dos categorias: internos y externos.

A nivel interno, el pais debe potenciar los recursos
“normativos, institucionales y simbolicos” (Ulibarri, 2017:
3),lo cual permitird por un lado mejorar la calidad de vida
de la poblacidn, pero a la vez facilitar la accién exterior.
Un pais prospero, competitivo, abierto al mundo, con po-
liticas publicas que respondan a las crecientes demandas de
una ciudadania global, tendrd mas posibilidades de orien-
tar la accion exterior de forma que apoye estos esfuerzos y
potencie las ventajas comparativas (no solo las econémicas,
sino también las politicas y geograficas).

A nivel externo, el pais debe aprender a gestionar la
complejidad y la incertidumbre mencionadas al inicio de
este articulo. Ante las amenazas globales, pero sobre todo
las que estan mas cerca, el pais debe fortalecer su capacidad
para utilizar los instrumentos que ofrece el derecho inter-
nacional y los 6rganos multilaterales. Asimismo, el avance
en los procesos de integracién es un imperativo cada vez
mas evidente. Ante los grandes actores globales (no solo
Estados Unidos, sino también la Unién Europea y China),
un pais pequefio y aislado tiene muchas menos posibilida-
des de sobresalir que uno pequefio que acttia en bloque.

En una coyuntura donde se hace dificil prever cual serd
el escenario internacional, en el que la presencia de actores
que hasta hace poco no estaban prefigurados y en el que se
incluye, ademas de los Estados, un variado abanico de actores
supranacionales que han incrementado su poder, un activo
importante que le permite a Costa Rica participar y contar
con una apropiada perspectiva de dichas transformaciones, es
que su politica exterior tiene relacion directa con la legitimi-
dad de su sistema democratico. Por ello, es necesario fortale-
cer la sintonia entre los valores que defiende en el exterior y
las practicas e instituciones de la vida politica nacional.
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Ahora bien, para un pais pequefo no es tarea sencilla
encontrar un espacio en la escena internacional. A pesar de
ello, Costa Rica lo tiene en gran medida porque las mis-
mas fuerzas que han llevado a la globalizacién en el resto
del mundo permitieron que este pais lograra integrase a la
economia global por su inversion en las nuevas tecnologias
y el capital humano. Como sefiala Alberto Trejos, decano
de INCAE, de manera pragmatica el pais ha buscado en
los Gltimos treinta afios ser un actor mas activo en lo poli-
tico y lo diplomitico en el escenario global.

Finalmente, en un nivel intermedio, el pais requiere
mantener y consolidar el esfuerzo por profesionalizar el
servicio exterior y el personal diplomatico. Los desafios
de enfrentar agendas bastante exigentes en los niveles bi-
laterales, subregionales, hemisféricos y multilaterales, asi lo
demandan. Se requieren técnicos y profesionales capaces
de considerar visiones integrales, y suficientemente flexi-
bles, en los compromisos, los acuerdos, y las decisiones que
establecen los marcos y derroteros por los cuales transitan
los mas diversos actores, impulsando los modelos de desa-
rrollo nacionales, regionales y globales.

Atn estamos en los albores de este nuevo siglo. Ese mo-
mento difuso en que “lo viejo ya no es y lo nuevo no
termina de llegar” el avance tecnoldgico es tan acelerado
que nos dificulta prever donde nos llevaran las telecomu-
nicaciones. De igual manera los efectos que tiene el cam-
bio climatico sobre las dindmicas de las sociedades globa-
les estin transformado, entre otras cosas, las relaciones de
cooperacion.

Lo cierto es que ningan pais puede decir que el mundo
no le concierne. Costa Rica debe entender cudl es el papel
que desempena en la escena internacional y decidir cual es
el que desea jugar en lo sucesivo, aplicando politicas que se
adectien a esos objetivos.
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