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La politica exterior chilena: Una
sintesis contemporanea

Manfred Wilhelmy v. W.?

Introducciéon

En fas (ltimas décadas, Chile ha enfrentado variados problemas para
defender y promover los intereses basicos de seguridad, desarrollo y
status internacional definidos por sucesivos gobiernos. Una parte signi-
ficativa de la complejidad de las relaciones exteriores chilenas proviene
de la contraposicién de visiones acerca de dichos intereses, reflejando
conflictos entre las sucesivas concepciones politicas de los actores in-
ternos y externos relevantes.

Una tendencia recurrente en la problematica externa chilena es la atri-
bucidn de caracteristicas "emblematicas”, en diversos grados, al trata-
miento de politicas, temas especificos y situaciones de politica exterior.
Bajo esta perspectiva, las posiciones acerca de tales asuntos se vincu-
lan con definiciones de principios, posturas ideologicas y alineamientos
que adoptan diversas fuerzas y actores a nivel nacignal e internacional,
sea que se trate de la "Revolucién en Libertad" (afios 60), del "experi-
mento socialista" (afos 70), de las politicas de mercado en una econo-
mia en desarrollo (afos 80), o de la justicia sin fronteras para los dicta-
dores (1998-99). Aunque este estilo de hacer politica suele presentar
oportunidades a los gobiernos, el fenémeno expone a ios actores nacio-
nales a grados inusuales de visibilidad politica, aumentando asi la ex-
posicién del sistema politico a tensiones y presiones externas que po-
drian evitarse si ios perfiles fueran mas bajos.

1. Académico de! Instituto de Ciencia Politica de la Universidad Catélica de Chile y del Instituto
de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile
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No obstante el elemento de precariedad en la conduccion de la politica
exterior que conllevan estos factores para un actor relativamente pe-
quefio y vulnerable, Chile emerge hacia fines del siglo XX como un
Estado que proyecta una moderada influencia en América Latina, y que
busca vias para responder idoneamente a los desafios de un mundo
crecientemente globalizado. Adolece, con todo, de un déficit de influen-
Cia en sus relaciones con las principales potencias del mundo desarro-
llado, ya que sufre frente a éstas las consecuencias de una fuerte asi-
metria de recursos politicos y econémicos.

Intereses y objetivos en la politica exterior
1. La seguridad

En el periodo de posguerra, Chile se alined rapidamente con Estados
Unidos, la superpotencia del bloque occidental. Las percepciones de
amenaza se concentraron especialmente en la Unidn Soviética y sus
aliados, 1o que motivo a los gobiernos de la época a suscribir el instru-
mento de defensa colectiva hemisférica denominado Tratado interame-
ricano de Asistencia Reciproca (TIAR) y un Pacto de Ayuda Militar con
Estados Unidos. Si bien posteriormente los gobiernos de los presiden-
tes Jorge Alessandri (1958-64) y Eduardo Frei Montalva (1964-70)
opusieron reparos juridicos a las sanciones regionales impuestas a re-
querimiento de Estados Unidos al régimen de Fidel Castro en Cuba,
Chile debié acatar la ruptura colectiva con La Habana, dispuesta en
1964.

El gobierno del presidente Allende (1970-73) cambi6 radicalmente las
concepciones oficiales de seguridad, enfatizando la proteccién de su
politica de transformaciones revolucionarias frente a amenazas exter-
nas, provenientes en el plano interestatal —el que privilegiamos- espe-
cialmente desde Washington, sin perjuicio de amenazas originadas en
intereses econdmicos transnacionales afectados por las politicas de la
Unidad Popular (UP). La vision de la UP era, como se sabe, impracti-
cable frente a las realidades internas y externas que enfrentaba el pais.

Por su parte, el gobierno militar protagonizé un nuevo y brusco viraje,
al propiciar una concepcion geopolitica de seguridad nacional, en tér-
minos de la cual Chile regresaba al alineamiento occidental, aunque
dentro de los parametros de una cruzada de confrontacidn anticomunista,
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inédita en la politica exterior chilena, la que chocaba con los esfuerzos
de distension internacional entonces en vigor.

En el plano de las relaciones vecinales, las tradicionales politicas chile-
nas de status quo enfrentaron un primer desafio por parte de Bolivia,
que a partir de 1962 comenzé a demandar el término de su situacion
de mediterraneidad. Luego del fracaso de un esfuerzo de recomposi-
cién de relaciones entre 1975 y 1978, el déficit de apoyo externo que
afectaba al gobierno militar cred condiciones favorables para la campa-
na boliviana, la que logré cierto grado de "multilateralizacién* del tema.
Igualmente, los diferendos territoriales con Argentina —de larga data- se
complicaron de manera extrema, llegandose en 1978 a un virtual esta-
do de guerra, que pudo ser revertido a 0ltima hora gracias a gestiones
internacionales que llevaron al proceso de mediacién papal. El nivel de
riesgo en las relaciones con Peru también liegd a ser considerable hacia
fines de los afos 70. Con todo, la situacién de seguridad mejord consi-
derablemente en los anos finales del gobierno militar, producto espe-
cialmente del Tratado de Paz y Amistad chileno-argentino de 1984.

Los gobiernos de la Concertacién han procurado avanzar en el terreno
de la seguridad por medio de Ia solucién de temas bilaterales pendien-
tes y de la implementacién de medidas de confianza mutua estratégica
con los paises vecinos. Lo anterior contribuye a explicar que, en el
nuevo escenario global y regional de la posguerra fria, el balance en
materia de seguridad a fines de siglo pueda considerarse positivo.

2. El desarrolio

El periodo contemporaneo se caracteriza por el aumento de la pondera-
cion en la agenda de los intereses econdémicos. Mas alla de las politicas
comerciales y las relaciones financieras, la politica exterior econémica
se ha orientado a estimular el apoyo externo -bilateral y multilateral- a
las estrategias de desarrolio de los diversos gobiernos.

Mientras los primeros gobiernos de la posguerra concibieron sus aspi-
raciones y demandas en este nivel en términos de expectativas de retri-
bucién del apoyo politico y estratégico brindado a Washington, los pre-
sidentes Alessandri y Frei Montalva formularon sus politicas bajo es-
quemas mas amplios de cooperacién internacional para el desarrollo.
Frei fue explicito en la vinculacién de los beneficios esperados de tales
politicas con propuestas internas de cambio estructural econémico y
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social, especialmente bajo el programa de "Alianza para el Progreso”
propiciado por las administraciones de los presidentes Kennedy y
Johnson. Otro instrumento para el desarrolio —en este caso bajo mayor
influjo de modelos europeos- debia ser la integracién econémica lati-
noamericana. No obstante, el primer esquema integracionista, la Aso-
ciacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC, 1960), no satisfi-
zo las elevadas expectativas de Frei. Pero éste, junto a otros lideres,
fracasé en el intento de sentar las bases para un Mercado Comiin Lati-
noamericano (1967), que de acuerdo a la propuesta original debid
haberse materializado en 1985.

El gobierno de ta Unidad Popular pretendié llevar adelante una politica
de desarrollo de orientacion socialista, adoptando, entre otras, medidas
como la nacionalizacién del cobre, la estatizacion del crédito y la cons-
titucién de un "drea de propiedad social' en manos del gobierno. Su
politica exterior econdmica estuvo dirigida a apoyar este proceso, con
resultados negativos hacia 1972-73, tanto debido a factores internos
(como el surgimiento de fuertes presiones inflacionarias y el manifiesto
déficit de capacidad de gestion de los cuadros oficiales) como interna-
cionales (incluyendo la tenaz oposicion de Estados Unidos y la falta de
compromiso real de las principales potencias socialistas con el experi-
mento chileno).

La adopcion del esquema neoliberal de desarrollo por el gobierno mili-
tar se tradujo en importantes decisiones de politica exterior econémica
a partir de 1974 (Decreto Ley 600, que liberalizé el régimen de inver-
sion extranjera) y 1976 (retiro del Grupo Andino). Luego de la profunda
recesién de 1982-83 -que no estuvo lejos de desestabilizar al gobiemo- la
gestion econdmica frente a los paises desarrollados acentué la reinsercién
financiera internacional, seriamente afectada por la crisis bancaria lo-
cal y la carga del endeudamiento externo. También fueron temas claves
la politica de privatizaciones y el fomento de la inversién extranjera -
vinculada a los esquemas financieros a través de los mecanismos de
canje de deuda por capital- asi como la reiniciacion de la politica de
apertura comercial unilateral y ia promocion de exportaciones no tradi-
cionales.

Los gobiernos de la Concertacién continuaron en lo fundamental las
politicas de apertura, complementando el enfoque global de la via uni-
lateral mediante una serie de acuerdos de libre comercio en América
Latina. Recientemente esta politica se ha extendido a Canada, y se ha
anunciado una negociacién de libre comercio con Corea, la primera a
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través del Pacifico. De concretarse un acuerdo con esta importante
nacion asiatica, Chile tendria tratados preferenciales con cuatro de sus
veinte socios en el seno de APEC.

Al mismo tiempo, se ha enfatizado la tematica social internacional. En
este terreno, la Cumbre de Naciones Unidas para el Desarrollo Social
constituyé un tema prioritario en la politica exterior del gobierno del
presidente Aylwin.

3. El status internacional chileno

Tradicionalmente, la imagen positiva del régimen democréatico chileno
favorecié el status internacional del pais y la consideracién externa
otorgada a los gobiernos.

En este marco, las estrategias reformistas de la administracion Frei
Montalva ofrecieron un contraste importante en fa regién frente al sur-
gimiento de diversos regimenes burocréatico-autoritarios desde media-
dos de los afnos 60. Bajo condiciones internas y externas mas comple-
jas, el gobierno de la Unidad Popular desarrolld una politica exterior
que -sin perjuicio de las evidentes limitaciones objetivas, inherentes a
la totalidad del proyecto- contribuy6 a su legitimacion internacional,
especialmente en las democracias de Europa occidental y en el mundo
no alineado.

El gobierno militar, en cambio, adolecié desde un comienzo de un fuer-
te déficit en este aspecto. Este problema -méas que aislar al régimen,
como se ha enfocado por lo general el tema- lo dej6 singularmente
expuesto y vulnerable a acciones de diversos criticos externos, inclu-
yendo gobiernos de variados signos politicos, medios de comunicacion
-salvo una minoria- e influyentes actores transnacionales. La caida
desde una posicién de legitimidad internacional -aunque objeto de
polémica, debido a la orientacidn revolucionaria de la UP- a una situa-
cion politica externa desmedrada, blanco de reiteradas censuras en los
foros internacionales, principaimente de Naciones Unidas, no se revir-
ti6 durante todo el periodo autoritario. Si bien en los dltimos afios del
gobierno militar la recuperacion econdémica chilena fue positivamente
evaluada, especiaimente en los medios financieros internacionales, la
mejoria de la insercion econdémica internacional no cambid
significativamente la visidn externa negativa acerca del régimen autori-
tario y, en particular, la figura del general Pinochet.

Facultad Latineamericana de Clonclas Soclales, FLACS0-Chiie

211



z

LITICA EXTERIOR CHILENA

| LA PO

N
e
N

ESTABILIBAR, CRISIS y SRGANIZACION BE LA POLITICA: LECCIONES DE MEDIO SIG10_

El principal logro politico del periodo de transicién democratica fue
recuperar la presencia y la influencia de Chile en el mundo. De este
modo se satisfacia el primer requerimiento de la reinsercion internacio-
nal del pais. Como parte esencial de la diplomacia de la transicion,
Chile debia salir de la condicion de pais impugnado en los foros globales
y regionales, proyectando al exterior un mensaje positivo de cambio de
régimen, expresado en la recuperacion del ejercicio de la soberania
popular, el respeto de los derechos humanos, y en un esfuerzo por
encarar las dificiles situaciones legadas por el gobierno militar.

En términos generales, tal objetivo se cumplié. No obstante, conside-
rando la situacion externa de Chile en 1999, podemos afirmar que
sobre el proceso de transicién politica chilena ha seguido proyectandose
una sombra de desconocimiento y cuestionamiento en diversos paises.
Lo sefiald en su momento el presidente Aylwin, y o han confirmado, en
forma clara y dramatica, a partir de octubre de 1998, la detencidén del
general Pinochet en Londres, a peticion de la justicia espaiola, los
litigios judiciales correspondientes, y el conflicto politico desatado por
esta inesperada situacion.

Actores e instrumentos de la politica exterior

A lo largo de su trayectoria internacional, los gobiernos chilenos han
recurrido principaimente a los instrumentos diplomaticos y juridicos en
la conduccion de sus relaciones exteriores. La fuerte inclinacion a la
utitizacién de categorias de analisis legal en las situaciones de politica
exterior, asi como la concepcidn de las metas politicas en términos de
la conclusion de acuerdos juridicos (principalmente tratados interna-
cionales) ha dado lugar a la caracterizacion de un "estilo legalista" como
sello distintivo de la politica exterior. El periodo de posguerra no ha sido
una excepcion, aungue en forma gradual se acept6 la conveniencia -de
hecho, la necesidad- de reconocer un mayor papel a los instrumentos
econdémicos, desde que -para mencionar un ejemplo- el tema del cobre
se reconocié en la década de 1950 como parte importante de la agen-
da externa, especialmente frente a Estados Unidos.

En ausencia de politicas culturales en las relaciones exteriores, ins-
trumentos de esta naturaleza practicamente no se consideraron hasta
el pasado reciente, salvo a través de nombramientos ocasionales -mo-
tivados politicamente- de intelectuales en cargos diplomaticos o consu-
lares.

Facuitad Latinsamericana de Cleacias Seciales, LACSS-Chiles
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Los instrumentos militares normalmente se han subordinado a los po-
litico-diplomaéticos y juridicos, salvo en el periodo autoritario, en que,
por la naturaleza del régimen, estos Gltimos adquirieron mayor promi-
nencia. Lo anterior repercutié especialmente en la Cancilleria, el Unico
ministerio que, una vez puesto bajo direccién civil, tuvo un viceministro
militar. EIl gobierno militar también desarroll6 una diplomacia paralela
castrense en algunos asuntos de la agenda de seguridad, como las
conversaciones territoriales chileno-argentinas de 1978, y en las situa-
ciones de fuerte tension bilateral del periodo, procuré6 complementar
los esfuerzos diplomaticos para conjurar riesgos de guerra con la utili-
zacion disuasiva, y eventualmente defensiva, de los recursos militares
a su disposicion.

Bajo los gobiernos de la Concertacién, sin perjuicio de las ya menciona-
das medidas de confianza mutua, se ha procurado adecuar los instru-
mentos militares a politicas vecinales de contenido crecientemente eco-
némico. Manteniendo como telon de fondo el tradicional criterio de
disuasién, han tenido énfasis las vinculaciones castrenses de tipo co-
operativo, orientadas a temas como seguridad maritima y aérea y ope-
raciones de rescate. Otra utilizacion relevante del instrumento militar
en los Gltimos anos ha sido la participaciéon en misiones de paz de
Naciones Unidas. De esta manera se ha vuelto, bajo nuevas condicio-
nes internacionales, a una practica iniciada en los afos 60.

Los instrumentos centrales de la conduccidn externa han estado por lo
general bajo el control de actores politicos, Io cual implica grados signi-
ficativos de participacion partidista en el proceso. No obstante, tanto
los presidentes como los cancilleres, expuestos a las exigencias objeti-
vas de la formulacién e implementacion de las politicas, normalmente
han tendido a buscar espacios de autonomia frente a los partidos, no
s6lo opositores, sino también de gobierno, incluyendo aquellos en que
militan personalmente. El "caso Pinochet" puso de manifiesto este im-
perativo cuando el Canciller José Miguel Insulza debid enfrentar criti-
cas del Partido Socialista a su gestion.

La observacién anterior no significa, por supuesto, que los referidos
actores se distancien de practicas como los nombramientos de actores
politicos en cargos diplomaticos o la cooptacion de dirigentes partidis-
tas, sobre todo en la medida que la tramitacién de los tratados interna-
cionales sometidos a consideracidn parlamentaria, requiere la negocia-
cidn de apoyos partidistas.
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Los propios diplomaticos de carrera reconocen pragmaticamente los
condicionamientos ideoldgicos y contingentes que operan en su entor-
no. Los esfuerzos de modernizacion de la Cancilleria —aunque siempre
insuficientes en relacion con las demandas y aspiraciones del sector-
apuntan, con todo, a generar mayores espacios para la gestion de corte
profesional, especialmente en el ambito de las relaciones econémicas
internacionales. No obstante, en este campo la Cancilleria esta
crecientemente expuesta a la competencia de otros actores guberna-
mentales, como el Ministerio de Hacienda y ministerios -0 subsecreta-
rias- a cargo de sectores econdmicos. En este contexto, la asignacion
de responsabilidades especificas entre los ministerios en asuntos im-
portantes, como la negociacion de acuerdos de libre comercio, suele
dar lugar a conflictos politico-burocraticos que deben zanjarse por me-
dio del arbitraje presidencial.

En {a medida que en la agenda internacional chilena ha venido aumen-
tando la ponderacion relativa de los asuntos econdmicos, sociales y
culturales, y que el pais se inserta aceleradamente en circuitos temati-
cos globalizados, han crecido los espacios para muitiples manifestacio-
nes de los grupos de interés empresariales, laborales, profesionales,
ecoldgicos, étnicos, de género y otros. Se configuran de este modo
planos de accién entrelazados, tanto de los grupos asociativos “clasi-
cos” (como la Sociedad de Fomento Fabril, la Central Unitaria de Traba-
jadores o la Sociedad Nacional de Agricultura) y los de nuevo cufo
(como los grupos ecologistas o indigenas), combinando las actividades
de "lobbying" con sus propias vinculaciones transnacionales. Las mis-
mas autoridades, reconociendo la relevancia de algunos de los nuevos
circuitos transnacionales, procuran vencer la inercia localista de la po-
litica chilena y abrirse a la participacion en instancias de comunica-
cion, analisis y debate de gran visibilidad internacional, como el World
Economic Forum.

Conclusiones

La politica exterior chilena ha experimentado grandes altibajos entre el
periodo de posguerra y el tltimo decenio del siglo XX. Las definiciones
de intereses y objetivos, asi como las caracteristicas de los actores y
sus estilos de comportamiento, han variado en un amplio rango hasta
el advenimiento de los gobiernos de la Concertacién. Estos han logrado
el objetivo de reinsercién internacional de Chile y han profundizado la
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internacionalizacién de la economia del pais iniciada bajo el régimen
autoritario. En este proceso, Chile ha recuperado posiciones internacio-
nales, y los actores nacionales estan aprendiendo a desempenarse en
medios cada vez mas globalizados, asi como en regiones en que Chile
carecia de experiencia relevante, especialmente el Asia Pacifico. En esa
vasta regidon, Chile esté logrando un buen posicionamiento a partir de
su ingreso a APEC entre 1993 y 1994. No obstante, persiste una bre-
cha entre la retérica de los reconocimientos externos a la transicion y
los logros econdmicos, y las situaciones especificas de conflictos de
intereses (como el caso de las uvas envenenadas con Estados Unidos,
sin solucion desde 1989, o el caso Pinochet) en las que nuestros acto-
res politicos y diplomaticos tocan los limites concretos de la influencia
chilena.
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