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INTRODUCCION

por

Torcuato S, Di Tella

Una vez, hace ya bastante tiempo, con motivo de un banquete para celebrar
la asociacién, no siempre pacifica, entre Gran Bretana y los Estados Unidos,
el duque de Edimburgo dijo, apelando a los juegos conceptuales a que son
tan afectos en su pafs, que “un océano nos une”, Quizis algin invitado ha-
bré entendido que era necesario un océano para mantener a los primos tran-
satlanticos “at an arm’s length”, pero los demds sin duda apreciaron la acu-
mulacién de hechos histéricos y comerciales resumida en esa frase aparente-
mente contradictoria. En esta parte del mundo bien podriamos inspirarnos en
esa elocuencia para decir que a Argentina y Chile una cordillera los une, y ha
sido en ¢l pasado y sin duda lo serd cada vez més en el futuro, canal de co-
municacién y de intercambios fecundos. Si en el medio produjo algunos
malentendidos, eso sin duda la historia lo olvidar4, salvo para aleccionarnos
sobre los posibles resultados de las locuras humanas.

Los trabajos que se incluyen en este libro fueron presentados en un se-
minario al que titulamos Argentina-Chile: ;Desarrollos paralelos?, organizado
por el Centro de Estudios Latinoamericanos del Instituto del Servicio Exte-
rior de la Nacién, de Buenos Aires. Como director de ese Centro me cupo la
responsabilidad de seleccionar la temdtica y los participantes, para lo que quise
combinar un tratamiento histérico con otro mds actual, tanto de la economtfa,

7




Capitulo 10

CONTINUIDAD Y CAMBIO
EN LA POLITICA EXTERIOR CHILENA

por
Alberto van Klaveren

Introduccién

Las relaciones internacionales de Chile han incluido tradicionalmente una
combinacién variable de elementos de continuidad y de cambio. En algunas
etapas, que pueden ser asociadas normalmente a perfodos de estabilidad tanto
interna como internacional, los elementos de continuidad han tendido a pre-
dominar. En otras etapas, coincidentes con transformaciones politicas y eco-
némicas internas o mutaciones de cardcter global, han prevalecido fos elemen-
tos de cambio. El proceso de restauracién democritica que vivié el pals a co-
mienzos de la década de 1990 coincidid con un perfodo de grandes cambios
politicos y econémicos en el mundo, que todavia estd en pleno curso. Esta
ponencia pretende identificar las principales prioridades de politica extetior
que estdn presentes en la politica exterior chilena durante la década de 1990,

" Director de Planificacién del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile y Profesor Ticu-
lar del Enstituco de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile.
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determinar si esos cambios tienen su origen en factores internos o externos y
mencionar los desafios que se plantean en este campo.

Por cierto, un andlisis de esta naturaleza requiere de una cierta diferen-
ciacién de las dreas que comprende la politica exterior, especialmente si se
trata de evaluar los elementos de continuidad y de cambio. De ahf que con-
venga distinguir entre las dreas econémica y polltico-diplomdtica, sin olvidar
el drea estratégico-territorial.

Una visién general de la politica exterior chilena permite identificar
importantes elementos de cambio, que son especialmente evidentes en ?1 drea
politica y en el drea diplomética. En cambio, las definiciones territoriales y
estratégicas def pais han presentado una mayor continuidad, si bien se obseF-
van a partir de 1990 cierras modificaciones que apuntan especialmente hacia
la solucién definitiva de las diferencias limitrofes pendientes con la Argenti-
na y, sobre todo, revelan un cambio en las percepciones sobre el peso de los
factores territoriales en las relaciones bilaterales, que incluso queda en eviden-
cia por la frecuencia con que ahora se habla de relaciones vecinales en lugar
de relaciones limfrrofes. - :

A partir de la década de 1930, Chile gozd de un largo perfodo de con
tinuidad -democratica, durante el cual desarrollé una politica exterior mode-
rada y estable, orientada especialmente hacia el dmbito regional y basad:jl en
el legalismo y la proyeccién de sus valores democraticos internos en el siste-
ma internacional. En lo politico, se presté especial arencién a las relaciones
con los pafses vecinos de América Latina y con los Estados Unidos. \‘Si bien
predominaron las tendencias hacia la cooperacién en la regién, también fue
necesatio dedicar importantes esfuerzos al tratamiento de antiguos problemas
limitrofes. Aunque los vinculos con los Estados Unidos fueron relativamente
estrechos y Chile se mantavo como un fiel aliado de Washington durante lla
mayor parte de fa guerra ftla, ellos no estuvieron exentos de roces y expert-
mentaron un profundo deterioro con el advenimiento del gobierno de la

Unidad Popular a comienzos de la década de 1970. A partir de la década de .

1960 también se registré un acercamicnto a los paises europeos, que se b?sé
en importantes afinidades politicas y culturales. La estabilidad democratica
que alcanzé Chile durante este periodo se convirtié en un impostante recurso
de la politica exterior.

. . M « -
En lo econdmico, la politica exterior reflejé las concepciones “desarro-

llistas” en boga en la época. Chile impulsé activamente la integracién fatinoa-
mericana, apoyando una estrategia de desarrollo basada en la sustitucién de
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importaciones a nivel nacional y regional. Esta tendencia se reflejé especial-
mente en la constitucién del Pacto Andino, esquema de integracién que sur-
gi¢ a fines de la década de 1960 con el activo apoyo chileno. Asimismo,
Chile se aline6 con los paises del Sur en la reivindicacién de un nuevo orden
econbmico internacional, participando con fuerza en el Grupo de los 77 e in-
corpordndose posteriormente al Movimiento de los No Alineados.

La agitada evolucién politica chilena fue convirtiendo al pais en una
suerte de laboratorio politico que concité el interés de la comunidad interna-
cional. El progeso de reforma politica emprendido por el presidente Frei en
los afios 60 atrajo la atencién de circulos reformistas de Europa y de América
y, dadas sus coincidencias con el modelo postulado por la Alianza del Progre-
so de la’Administracién Kennedy de los Estados Unidos, también desperté
constderable interés en este dltimo pals. A su vez, el experimento revolucio-
nario de la Unidad Popular suscité el interés y la simpatia de vastos sectores
de izquierda en todo el mundo, que se identificaron con su suerte.

La interrupcién del proceso democritico en 1973 y la instauracién de
un régimen autoritario marcaron un profundo quicbre en su insercién inter-
nacional. Chile se convirtié en un caso emblemdtico de la lucha internacio-
nal por la democracia y los derechos humanos. El régimen militar sufrié un
considerable aislamiento politico, siendo objeto de un rechazo generalizado en
la opinién pablica mundial y sufriendo frecuentes condenas en los principales
organismos internacionales. Este aislamiento contrasté con la solidaridad que
se brindé a las fuerzas politicas y sociales de la oposicién democratica. Asimis-
mo, el gobierno tuvo que enfrentar un creciente deterioro en sus relaciones
con los Estados Unidos, que llevé incluso a la aplicacién de sanciones comet-
ciales y financieras como la exclusién de Chile del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP), la suspensién de las garantfas piblicas a las inversiones y
el embargo a las ventas de armas. Las relaciones con Europa y América Latina
se enftiaron ostensiblemente, hasta el extremo que varios paises rompieron sus
relaciones diplomdticas con Chile 0 no escatimaron gestos de rechazo y de
impugnacién hacia el régimen milirar.

En los afios 80, la naturaleza del régimen autoritario impidi6 la incor-
poracién de Chile a los mecanismos de concertacién regional que fueron sur-
giendo en América Latina. Este ambiente politico hostil implicé una pesada
carga para la politica exterior del pafs, llegd a afectar su seguridad nacional,
en la medida en que coincidié con una grave crisis en las relaciones con el
gobierno militar argentino y tensiones considerables con Perti y Bolivia, y
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obligé a desarrollar una estrategia defensiva y carente de margen de manio-
bra. Si en el pasado la democracia habia constituido un recurso que poten-
ciaba la accién internacional, durante los afios 70 y 80 su ausencia la limi-
té seriamente.

Inicialmente, las relaciones econdmicas también se vieron afectadas por
la instauracidn del régimen autoritario. Se interrumpieron los entonces impor-
tantes flujos de cooperacién y diversos inversionistas, sobre todo europeos, ob-
servaron una acticud reticente, temerosos de las reacciones qﬁe provocaria en
la opinidn publica o entre sus propios accionistas una expansién notoria de
sus actividades en Chile.

Sin embargo, el profundo proceso de liberalizacién y de apertura que
impulsé el nuevo régimen en el dmbito econémico permitié contrarrestar
parte de los efectos del aistamiento politico. Chile cambié su insercién en la
economfa mundial. El mercado se abrié al exterior, los aranceles se redujeron
unilateralmente, se adopté un estatuto mucho mds favorable para las inversio-
nes extranjeras y un amplio proceso de privatizaciones atrajo el interés inter-
nacional. En 1976 Chile se retiré del Pacto Andino, debido principalmente
al predominio que en esa época mantenfan las doctrinas econémicas protec-
cionistas en ese esquema de integracién.

El sancamiento y la internacionalizacién de la economia chilena no es-
tuvieron exentos de problemas y crisis ciclicas, que sélo se vieron superadas
bien entrada la década de 1980. A partir de esa época, el pais empezd a go-

zar de un creciente prestigio en los circulos financieros internacionales, que se

mantiene hasta hoy. ‘
A la luz de la situacién anterior, resultaba natural que el nuevo gobier-

no democritico que llegé al poder en 1990 en el marco de un proceso de

gransicién pacifica y consensuada, estableciera como su principal meta de po-
lirica exterior la reinsercién internacional del pals. Sin embargo, este concep-
to no podfa limitarse a la normalizacién de las relaciones exteriores ni im-
plicar tan sélo un regreso a las antiguas tradiciones de politica exterior de
Chile. En un contexto internacional profundamente distinto, el gobierno fue
adoptando una estrategia activa de revisién y potenciacién de los principa-
les vinculos del pais. La politica exterior se tuvo que adaptar asf a los pro-
fundos cambios que se habian producido en el 4mbito global, regional e in-
terno.

Asimismo, el mantenimiento de los elementos bésicos del modelo eco-
némico tuvo como légica consecuencia la consolidacién de la nueva moda-
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lidad de insercién econémica adoptada en la década anterior, con la venta-
ja adicional de que los factores politicos que antes la limitaban ahora la re-
forzaban. '

La diplomacia econémica

Como en otros paises de la regién, los contenidos econémicos de la politica
exterior chilena se han ido haciendo cada vez mis significativos. La apertura
y liberalizacién logradas por Chile a partir de los afios 70 representaron avan-
ces que suscitaron un amplio consenso nacional y en cierta forma modifica-
ron algunas de las prioridades de {a politica exterior.

De partida, el éxito de la apertura llevé a un cierto distanciamiento de
las teorfas derrotistas sobre la participacién de Chile en las relaciones econé-
micas internacionales. La politica exterior se basa ahora en la conviccién de
que el pafs puede incorporarse en forma creativa y competitiva en el proce-
so de la globalizacién de la economfa que vive el mundo. Se ha abandonado
la tesis, apoyada en el pasado por los propios partidos de la coalicién de go-
bierno, de que Chile y América Latina estdn condenados a la marginalidad y
la dependencia o que el orden internacional representa una barrera insalvable
para realizar las aspiraciones econémicas del pafs. Chile estd actuando con
flexibilidad y pragmatismo en los principales foros econémicos internaciona-
les. Como pais en desarrollo, sigue apoyando la adopcién de regimenes inter-
nacionales mds favorables a sus intereses en el seno del Grupo de los 77 y los
foros econdmicos de las Naciones Unidas. Sin embargo, ¢l pafs también se ha
mostrado dispuesto a explorar y aprovechar con pragmatisme y realismo las
coincidencias de intereses que podrfa tener con los pases del Norte en coyun-
turas concretas.

Un objetivo primordial de la insercién econdémica chilena ha consisti-
do en la consolidacién y ampliacién de sus mercados de exportacién. Ya en
1990 Chile exhibfa una diversificacién significativa en este terreno, tanto en
términos de mercados de destino como de oferta exportadora. El objetivo de
los gobiernos democriticos ha sido mantener y profundizar estas tendencias
¥» en una etapa posterior, facilitar fas condiciones para promover el aumento
del valor agregado de las exportaciones. Precisamente por esa razén, Chile
asignd tanta importancia a la liberalizacién del comercio mundial. Las ten-
dencias recesivas y las presiones de los grupos de interés en los principales




272 - ALRERTO VAN KiAvEREN

mercados mundiales representaron obstdculos para este logro. En la percep-
cién de los agentes econémicos y del gobierno, el impulso hacia el libre co-
mercio mundial parecié frenarse en los comienzos de los afios 90, asistiéndo-
se a un recrudecimiento de las practicas proteccionistas en muchos mercados.
Se destacd la existencia de una preocupante contradiccién entre la apertura
econdmica que se recomendaba al pafs y a [a regién y ¢l empeoramiento de
su acceso a los mercados de bienes de quienes hacfan esas recomendaciones.
Fue por esta razén que el pals cifré grandes expectativas en la culminacién
de la Ronda Uruguay, pese a que habfa plena conciencia de sus insuficien-
clas y restricciones.

Chile rambién manifestdé su inquietud frente a las tendencias que apun-
taban a la formacién de bloques comerciales cerrados. Se puso gran énfasis en
la promocidn de férmulas de regionalismo abierto, desarrolladas de acuerdo a
la letra y el espiritu de un GATT cada vez més fuerte y efectivo. Segiin esta
posicién que, en ¢l caso de Chile, se inspiré mds en los principios adoptados
en el seno de los mecanismos de cooperacién de la Cuenca del Pacifico que
en los trabajos posteriores de la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), la eliminacién de barreras tradicionales dentro de una re-
gién o conjunto de paises debfa ser plenamente compatible con la liberaliza-
cién del comercio global y no debfa llevar al surgimiento de nuevas barreras
respecto de los bienes y servicios importados desde fuera de esa regién o gru-
po de paises.

La atraccién de inversiones extranjeras constituyé asimismo un objetivo
basico de la insercién econdmica de Chile. Se estimé que los capitales exter-
nos no sélo pérmitfan aumentar la tasa de inversién del pafs, sino que ademds
facilitaban su insercién en procesos productivos cada vez mis internacionales,
con los correspondientes efectos positivos en materia de acceso y difusién de
las nuevas tecnologfas, participacién en redes establecidas de comercializacién,

etc. En los dltimos afios Chile logré efectivamente atraer un flujo notable de -
inversiones desde el extranjero. Para alcanzar este objetivo, se adhirié a un

mecanismo internacional de solucidén de controversias para las inversiones
extranjeras y firmé una serie de acuerdos de promocién y proteccién de las
inversiones. :

La creciente actividad de empresas chilenas en el extranjero planted una
dimensién nueva para la insercién internacional del pafs. Lejos de responder
a una estrategia articulada de cardcter gubernamental, esta actividad result6 de
las propias necesidades de expansién y de internacionalizacién de un conjunto
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muy representativo de empresas nacionales. Una proporcién ampliamente
mayoritaria de este flujo de capitales se concentra en los tres paises vecinos,
en especial en Argentina y Perd. Las cifras son elocuentes. Entre 1990 Y mar-
zo de 1996, se caleula que la inveksidén materializada de la empresa chilena en
la Argentina (sin considerar el financiamiento externo que han podido movi-
lizar) asciende a u$s 3.132 millones, monto que representa mds de la mitad
de las inversiones chilenas en el extranjero y que nos convierte en una de las
principales fuentes de inversiones en el pafs trasandino. A su vez, en Perd se
han materializado inversiones chilenas por un monto estimado en u$s 1.213
millones, que representa cerca del 20 por ciento del total de nuestras inver-
siones en el extranjero. Las cifras para Bolivia son mis bajas, pero ya ascien-
den 2 u$s 215 millones, monto nada despreciable considerando la menor en-
vergadura de la economia boliviana.

La politica exterior estd asumiendo gradualmente esta nueva realidad.
Los acuerdos de inversiones concebidos tradicionalmente para facilitar su es-
tablecimicento en el pafs, comenzaron a ser vistos como un marco para la
operacién de las empresas chilenas en el extranjero. Asimismo, el hecho de
que una cantidad muy -elevada de las inversiones chilenas en el extranjero
estén radicadas en pafses vecinos, introduce un elemento nuevo en este 4m-
bito. Afortunadamente, los temores iniciales de algunos sectores en el senti-
do de que esta tendencia podia complicar el manejo de las relaciones vecinales
no se han visto confirmados.

Pese a que la condicién de Chile como pais de desarrollo intermedio
ha restringido su capacidad de atraer recursos de cooperacién internacional,
la evidente disposicién de varios pafses europeos y de Japén a apoyar la
consolidacién democritica y [z creacién de una estructura nueva y 4gil para
captar flujos de cooperacién —la Agencia Chilena de Cooperacién Interna-
cional— permitieron generar una corriente importante de recursos. Este fi-
nanciamiento ha hecho posible el desarrollo de programas sociales de con-
siderable impacto en los sectores mds necesitados. Parte de la cooperacién
también ha sido canalizada a través de organizaciones no gubernamentales.
Asimismo, Chile mostré interés en el desarrollo de las nuevas modalidades
de cooperacién, orientadas hacia la promocién de nuevas empresas, la ca-
pacitacién, la modernizacién del Estado y la innovacién cienti-
fico-tecnolégica. '

Por otra parte, Chile ha desarrollado programas de cooperacién horizon-
tal con los paises de América Central y el Caribe. Aunque dotados de recursos
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obviamente modestos, estos programas han logrado una cierta visibilidad y
han generado un estrechamiento notable de los vinculos con América Central.

La prioridad latinoamericana

Hasta la década de 1970, Chile exhibfa una larga trayectoria en el campo dft
fa integraci6n latinoamericana, desempefiando un papel de lider??go en ini-
ciativas como el propio Pacto Andino. Sin embargo, la cvaluacmnﬁdc estas
experiencias, los problemas politicos que vivié el pais durafntc los afios 70 y
80, las caracter(sticas del modelo econémico y los cambios que se l}abian
producido en el entorno regional y mundial l!eva.ron a una moc.ilﬁcaaén de
las concepciones tradicionales frente a la integracion 1at1noarr’1cr'1cana. |

Por cierto, Chile continué manteniendo relaciones economicas estrecbas
con ¢l resto de la regién, que no se limitaron tan sélo al plla.no f:?mermal.
Tras una declinacién registrada durante los afios 80, la participacion de los
pafses latinoamericanos en el comercio exterior chileno v.olvm a aumentar.
Mientras que en 1990 América Latina recibfa el 12,4 por ciento de las expor-
taciones chilenas, en 1995 el porcentaje habfa ascendido a 18,9: La region
empez6 a representar un mercado fundamental para 1%5 exportaciones chile-
nas de mayor valor agregado, tendencia que se acentud en la medida en que
se comenzaron a superar los efectos de la crisis que habfa golpeado tan drra-
mente a América Latina durante la década anterior.

A partir de 1990, Chile ha estado negociafldo una c.a’dena de acqerdgs
de complementacién econémica orientados hacia la creacién de espacios de

fibre comercio, [a promocién de la integracién fisica y energética y 'el desa_r;o« ;
llo de nuevas formas de cooperacién regional. Se traté de avanzar sostentda-

mente en la linea de estos acuerdos, pero teniendo muy en claro que la aper-
cura comercial chilena al mundo era irrenunciable y que el pafs no podfa asu-

i i i i izara aci6 s vinculos
mir opciones de integracién que obstaculizarin la potenciacién de lo

* 2
con otras regiones. Sin duda, estas consideraciones influyeron en la opcidn

chilena de buscar modalidades de asociacién flexibles con el Mercosur, que no

incluycran una adhesién plena al esquema subregional. N -
En términos mds generales, se consideré que la integracién regional £io
debfa ser sélo el producto de la voluntad politica ni orientarse hacia el logro

de metas demasiado ambiciosas que en definitiva no podrian cur.nphrsec.{ I;or ‘7
el contrario, ella requerfa de flujos de comercio de bienes y servicios verdades .
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ramente significativos, de la adopcién de polfticas econémicas compatibles, de
la estabilidad econdémica de los socios, de la disposicién a someterse a meca-
nismos y disciplinas colectivas y de una conviccién profunda de que los es-
quemas de integracién debfan estimular la competitividad. La integracién
debia ser impulsada con pragmatismo y sobre bases econémicas reales y sdli-
das. Se consideré que, en la medida en que las economias de otros pases o
grupos de pafses de la regién alcanzaran grados de estabilidad y liberalizacién
similares a los que exhibia la economfa chilena, la participacién del pafs en el
proceso de integracién regional se irfa profundizando] na sélo por una cues-
tion de afinidad y de voluntad politicas, sino por los beneficios que de ella se
derivaban.

En la medida en que estas metas se han ido cumpliendo, la polftica
extetior de Chile ha recuperado su antigua prioridad latinoamiericana, con un
énfasis especial en los pafses mds préximos, que son considerados como el
marco central de la alianza estratégica con la cual Chile puede participar en
el sistema internacional, en [as mejores condiciones de competitividad y de
presencia mundial. Este énfasis regional refleja un cambio importante en el
posicionamiento internacional chileno durante el régimen militar 'y es justifi-
cado no sélo por razones de solidaridad y hermandad, sino también por las
alteraciones que se han registrado en la economia y la politica mundial.

De hecho, la economia chilena se estd vinculando cada vez mds a las
economfas del resto del Cono Sur. El comercio y las inversiones se estdn
orientando crecientemente en csa direccién. Las exportaciones a los paises del
Mercosur han aumentado en cerca de un 150% durante los dltimos cinco
afios. Ademds, se trata de un mercado particularmente relevante para el desa-
rrollo de la segunda fase del proceso exportador. No hay ningtin pais que
invierta tanto, en proporcién a su PIB, en el Mercosur como Chile. Asimis-
mo, se estdn desarrollando proyectos de integracién fisica que hardn todavia
mds intensos los vinculos mutuos. Se desarrollan programas para mejorar los
vinculos biocednicos, para unir al Atlintico con el Pacifico y generar una re-
lacién mds significativa con los grandes mercados situados en sus riberas.

A diferencia de experiencias anteriores de integracién, el sector piblico
ha dejado de ser la fuerza principal en este proceso. El impulso viene ahora
de sectores cada vez mds variados e importantes de la sociedad. Esta realidad
exigfa el inicio de una nueva etapa en las relaciones de Chile con los pafses
del Mercosur, una etapa dotada de un marco y de instrumentos distintos a
los tradicionales, Esta etapa se inicié con la suscripcién, el 25 de junio de
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1996, del Acuerdo de Complementacién Econémica entre Chile y el Merco-
sur y sus protocolos adicionales. _

E! acuerdo con el Mercosur sella y revitaliza el compromiso chileno con
América Latina y refleja una fuerte necesidad econémica. Sin embargo, la
vinculacién con el Mercosur tiene también un fuerte sentido estratégico, por-
que este mecanismo se encuentra en el entorno geografico inmediato de Chile
y tiene inmplicancias directas para la seguridad del pafs. Por una parte, tener
como socios estables y confiables a Argentina y Brasil trac aparejadas profun-
das implicancias que llevan a un redisefio de los escenatios geopoliticos que
han predominado desde el siglo XIX. Esta nueva insercién también representa
la respuesta chilena a un cambio cualitativo muy profundo que se registré en
Jos vinculos entre esos dos paises sudamericanos, que transformaron una re-
lacién marcada por una fuerte tivalidad en una verdadera alianza econdmica
y estratégica, cambio que no podia ser ignorado por la politica exterior.

Chile parte de la premisa de que su asociacién. al Mercosur va a acele-
rar los procesos de asociacién de otros pafses a este bloque y que, en defini-
tiva, América Latina podra llegar al afio 2000 con un recurso de negociacién
¢ insercién global mucho mayor que el que podria tener cada pais por sepa-
rado dentro de nuestra regién latinoamericana. '

En el 4mbito politico, el regreso a la democracia le permitié a Chile
incorporarse al Grupo de Rio, superando asl una fuerte limitacidn en sus
relaciones con el resto de la regién. Chile participé de manera plena y acti-
va en este interesante y novedoso mecanismo de concertacién politica regio-
nal, ocupando durante 1993 su Secretarfa Pro Tempore y organizando su V11
Cumbre Presidencial. La participacién chilena se orienté especialmente hacia
Ja defensa de la democracia, la armonizacién de los esquemas de integracién
y cooperacién con la regién y el fortalecimiento de la interlocucién entre
América Latina y las principales regiones y pafses con los que se relaciona.
Pese a sus limitaciones, propias por lo demds de todos los insccumentos de
cooperacién politica regional existentes en el mundo, Chile hace una evalua-
cién positiva de la labor del Grupo de Rio y ha destacado la necesidad de
conservarlo como instancia priofitaria e insustituible para los didlogos que
sostiene América Latina con sus socios en el mundo.
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Mais allé de América Latina

o

Las prioridades extrarregionales apuntan claramente en tres direcciones: Esta-
dos Unidos y Canadi, la Unién Europea y el Asia-Pacifico. Hay, por cierto
otras zonas donde se proyectan algunos intereses chilenos. Asf, se ha im‘pul—’
sado recientemente una politica de acercamiento hacia el Mediterrineo, ¢l
mundo drabe y también interesa cultivar relaciones mds estrechas con poten-
cias de gran gravitacién como Rusia o Sudéfrica.

Los vinculos con los Estados Unidos exhiben una historia agitada, mar-
cada por ciclos de acercamiento y desencuentro y por expectativas fruscradas.

En Chile, al igual que en el resto de América Latina, las visiones sobre
las relaciones con los Estados Unidos tendieron a fluctuar entre dos extremos.
Por una parte, hubo quienes vieron en los Estados Unidos una suerte de gran
guardidn y benefactor, que debfa velar por la seguridad externa e interna del
pais. Era la visién de los aspirantes a una relacién especial, que naturalmen-
te debia liderar la potencia mayor. |

En el otro extremo, hubo quienes intentaron definir la polftica exterior
en contraposicién a los Estados Unidos, denunciando sus intereses econémi-
cos y de seguridad en la regién y culpindolos de virtualmente todos los males
que nos aquejaban. Fueron los sectores que denunciaron fa hegemonia norte-
americana y que respaldaron la imposicién de restricciones a las inversiones
extranjeras, la puesta en marcha de proyectos de integracién autdrquicos y la
biisqueda de relaciones especiales con los rivales de los Estados Unidos.

Estas visiones extremas sobre las relaciones con los Estados Unidos han
tendido a declinar, aun cuando rebrotan con ocasién de los incidentes perid-
dicos que afectan a las relaciones entre América Latina y los Estados Unidos
tales como los avatares del bloqueo a Cuba o la adopcién de medidas parz;
hacer frente al narcotrifico. Al igual que otros pafses de la regién, Chile estd
buscando fortalecer los vinculos con la gran potencia y lograr relaciones bila-
terales m:fduras y equilibradas, centradas en intereses concretos y precisos.
Pero al mismo tiempo, la politica exterior intenta situar esas relaciones en un
contexto g[obg[ marcado por la multipolaridad, que ofrece posibilidades de
relacionamiento muy diversas y requiere de una politica de alianzas estratégi-
cas miiltiples y no excluyentes.

ALa misma légica se aplica al interés chileno en adherir al Tratado de
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ibre Comercio (TLC) entre Canadé, Estados Unidos y México, paises que
eciben cerca del 17 por ciento de las exportaciones chilenas. El gobierno de
“hile considera que esta opcién ofrecetfa una oportunidad nueva para conso-
idar y garantizar el acceso a ese gran mercado. Por cierto, no se trata de una
»peidn de importancia comparable a la asociacién al Mercosur, en la medida
n que, al menos desde la perspectiva chilena, se trata de un instrumento co-
nercial mas que de integracién. Chile considera que su eventual adhesién al
I'LC no debe constituir un caso aislado y, por el contrario, debe ser el
predmbulo de acuerdos similares con otros paises de la regién que configure
1na verdadera comunidad de intereses econémicos en todo el hemisferio, tal
-omo fue acordado por todos los jefes de Estado o de gobierno que asisticron
y la Cumbre Hemisférica de Miami de diciembre de 1994. En ese mismo
-spiritu, Chile estd negociando un importante acuerdo de libre comercio bi-
ateral con Canadd.

Después de la invitacién oficial cursada por los jefes de Estado o de
zobierno de los paises miembros del TLC para integrarse a este acuerdo,
Chile dio los pasos iniciales para comenzar el proceso negociador. Se definie-
ron los equipos. y se realizaron las primeras reuniones técnicas entre Chile y
s tres pafses del TLC. La falta de acuerdo entre el Legislativo y el Ejecuti-
vo de los Estados Unidos para el otorgamiento de un mandato de vfa ripida
que facilitara la negociacién impidié seguir avanzando en ese proceso. El
sobierno chileno no ha perdido el interés en esta opcidn, pero considera que
el atraso que se ha producido en este 4mbito no ha afectado en modo algu-
no la insercién de Chile en la economia mundial.

Chile también se ha proyectado en direccién al Asia-Pacifico, que puede
ser considerada como el 4rea més innovadora y reciente de la politica exterior.
En 1995, esta regién recibfa altededor del 33 por ciento de las exportaciones
chilenas. l]aptjﬂn se ha convertido en el principal destino de los embarques
nacionales, superando ya varios afios a los Estados Unidos.

La politica chilena hacia el Asia-Pacifico tiene componentes bilaterales,
dados por las crecientes relaciones que mantiene el pals con Japon, China,
Corea del Sur, Australia, Nueva Zelandia y algunos paises del ASEAN. El
pafs también participa en ¢l mecanismo de cooperacién del Asia Pacifico
(APEC), que sc estd convirtiendo en un espacio innovador para la concerta-
cién econdmica, mediante la adopcién de acuerdos y principios que preten-
den dinamizar las relaciones econémicas y comerciales. A partir de este obje-
tivo, la agrupacién se estd empezando a mover gradualmente en la direccién
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de una zona de libre comercio. Chile se ha sumado con entusiasmo 2
proceso, buscando también, en el momento oportuno, el inicio de negociaz'ne
nes bilaterales o subregionales para avanzar mis ripidamente en la direccii’;
del libre comercio con algunos paises de esa 4rea. La participacién chilena en
el APEC pretende facilitar la vinculacién entre todas fas regiones involucradas.
La trama que se estd construyendo en el dmbito de las relaciones vecinales y
de los instrumentos de libre comercio estd al servicio de ese objetivo.

.Europa sigue representando una de las dreas prioritarias de la ‘politica
exterior chilena. Se trata de uno de los dos principales megamercados para el
cometrcio exterior y de una fuente muy significativa para las inversiones yla
cooperacién que recibe el pafs. Las relaciones politicas que mantiene Chile
con los paises europeos son especialmente estrechas y no se restringen en caso
alguno al 4mbito gubernamental.

Se plantea ahora el desaffo de aprovechar este activo comun para trans-
formar la evidente afinidad de valores que comparte Chile con los europeos
en un vinculo mds estrecho, tanto en términos cualitativos como cuantitati-
vos. En este espiritu, Chile negocié un nuevo acuerdo de cooperacién con la
Unidén Iliuropea (UE) que estd dirigido a alcanzar una asociacién politica 'y
econdmica con esa entidad. El acuerdo con la UE estructura un nuevo marco
para las relaciones con un 4rea que absorbe cerca del 27% de las exportacio-
nes y que aporta mds del 20% del total de las inversiones extranjeras en
Chile. El conjunto de paises de la UE responde asimismo por tres cuartas
partes de la cooperacién internacional que recibe el pafs.

Se trata de un instrumento que potencia los vinculos histéricos que
mantenemos con Europa, incorporando no sélo un componente de didlogo
politico de alto nivel, sino también diversos elementos de cardcter econdmi-
co, comercial y de cooperacién, que tienen importantes consecuencias para el
desarrollo chileno. A la larga, el acuerdo constituye un paso imprescindible
para avanzar hacia la liberalizacién del intercambio de bienes y servicios en-
tre Chile y la UE, meta que permitird asegurar el acceso de las exportaciones
nac%onalcs al vasto mercado comunitario y que probablemeﬁte se alcanzard
hacia el afio 2000. Resulta importante agregar que no se ha excluido, en
modo alguno, la opcién de alcanzar esa meta conjuntamente con el Merco-
sur, en la medida en que ambos procesos puedan efectivamente converget.

-
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Fl 4mbito multilateral

La politica exterior también ha puesto un énfasis, necesariamente selectivo, en
el 4mbito multilateral y global. El principal énfasis, tanto regional como
mundial, est4 puesto en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacio-
nales.

En los Gltimos afios, Chile, al igual que la Argentina, suscribid el Com-
promiso de Mendoza para la proscripcién de las armas de destruccién masi-
va y se incorporé como parte plena al Tratado para la Proscripcion de las
Armas Nucleares en la América Latina y el Caribe, el Tratado de Tlatelolco,
Juego de haber completado los respectivos procesos de aprobacién legislativa
de las enmiendas introducidas al mencionado instrumento. Después de un
arduo debate en el Senado nacional, Chile se hizo miembro del Tratado de
No Proliferacién Nuclear, poniendo fin a una posicién de prescindencia en
esta materia que se habfa inspirado en principios de cardcter mds doctrinario
que practico, en la medida en que se objetaba el cardcter discriminatorio que
efectivamente tiene ese instrumento. El pafs también participé activamente en
la conclusién de fa convencién sobre armas quimicas, firmé el acuerdo de
salvaguardia con la Organizacién Internacional de Energla Atémica y expre-
s6 en todos los foros posibles su rechazo a las explosiones nucleares y abogé
en favor de la proscripcién total de las pruebas nucleares.

Asimismo, en la década de 1990 se dio un nuevo impulso a la partici-
pacién de las Fuerzas Armadas y de Orden chilenas en las operaciones de paz
de las Naciones Unidas, envidndose destacamentos a Cambodia, Kuwait, El
Salvador e Irak.

Después de una larga ausencia, Chile participa durante el bienio
1996-1997 en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, ocupando el
sitio que dejé la Argentina, Todas esas acciones tienen por objeto cumplir con
un principio de responsabilidad internacional que ha sido reivindicado reite-
radamente por el actual ministro de Relaciones Exteriores, José Miguel Insul-
za. En esta misma linea se inscribe la participacién chilena en el grupo de
garantes del Protocolo de Rio de Janeiro para la solucién del conflicto perua-
no-ecuatoriano. Igualmente, Chile estd interesado en fortalecer los mecanis-
mos para la confianza mutua, de caricter bilateral y regional. Resulta signifi-
cativo destacar que muchos de estos pasos se han dado conjuntamente con la
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Argentina, confirmando una vez mds la coincidencia que se observa entre
ambos paises.

La defensa y promocidn de la democracia constituye una preocupacién
central de la politica exterior chilena, tanto por la relevancia que ella asumic
para la recuperacién democrdtica, como en su calidad de piedra angular del
sisterna interamericano y principio bdsico para el funcionamiento del Grupo
de Rio. En la vigésimo primera Asamblea General de fa OFA, celebrada en
Santiago en 1991, Chile, junto a otros paises afines, contribuys a la aproba-
cién del “Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacién del
Sistena Interamericano” y la Resolucién 1080 sobre “Democracia Represen-
tfn:iva”. Estos instrumentos establecieron un mecanismo de respuesta automs-
tica frente a situaciones de interrupcién ilegal del proceso democritico en
cualquier nacién de la OFA.,

Al igual que otros pafses latinoamericanos, Chile ha debido enfrentar
algunos dilemas que plantea la promocién de la democracia en los 4mbitos
regi?nal y global, en lo que respecta a su armonizacién con el principio de la
no intervencidn. Tampoco ha resultado siempre ficil obtener su conciliacién
con otros objetivos de la politica exterior, en especial en el orden econdmico
o de la buena vecindad. Ante la carencia de respuestas tajantes para estas
c'ue.stiones, Chile ha buscado establecer un nuevo equilibrio entre estos prin-
cipios ¢ intereses de politica exterior, situdndose en una posicién que interpre-
ta cl consenso regional. Al mismo tiempo, ha seguido apoyando la plena apli-
cacién de los mecanismos multilaterales en este terreno, que se han aproba-
do a nivel de Ia Organizacién de Estados Americanos y de fas Naciones
Unidas.

Asimismo, Chile mantiene una preocupacién especial por los temas del
n:u::di(? ambiente, que inciden en virtualmente todos los aspectos de su proyec-
cién internacional y que cobran relevancia especial en sus espacios terrestre y
marftimo, incluyendo por cierto a la Antértida. Existe una cierta inquietud en
el sentido de que la creciente preocupacién internacional que se observa en

favor de la defensa del medio ambiente se transforme en un obstéculo para el

Iibrff co'mercio o incluso en un subterfugio para aplicar medidas de corte pro-
teccionista.

La politica exterior también ha evidenciado un claro interés, en este
mismo dmbito de lo global, en el desarrollo social. Este interés condujo a la
convocatoria de una Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, que tuvo lu-
gar en Copenhague en marzo de 1995. En la perspectiva chilena, el desequi-
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librio brutal que existe dentro y entre las diversas naciones de América Lati-
na representa una fuente de inseguridad que no puede ser ignorada. El pro-
blema de los indocumentados que afecta, en mayor o menor medida, a varios
paises del Cono Sur, sea como emisores o receptores de las migraciones eco-
némicas, configura un problema de politica exterior que se deriva del desarro-
llo social desigual que caracteriza a la regién y al mundo-entero.

Las fuentes de los cambios

Es probable que la clasificacién mds conocida y utilizada de las variables que
afectan los comportamientos de politica exterior sea aquélla que distingue
entre factores externos e internos. Aunque esta distincién es menos clara y
tajante que en ¢l pasado, el anilisis comparado ha demostrado reiteradamente
su capacidad heurfstica y su utilidad para explicar los cambios que se van
produciendo en el comportamiento externo de los pafses.

Mientras que en la década de 1970 los estudios sobre la politica exterior
latincamericana a menudo partieron del supuesto de que el comportamiento

externo de los pafses de la regién era principalmente el reflejo o una reaccién -

de hechos que ocurrfan en el sistema internacional, durante los afios 80 se
observé un evidente cambio desde las fuentes externas a las internas, hasta el
punto que el interrogante planteado por Krippendorff —;Es la politica exte-
rior realmente una politica exterior?- también parece aplicable para la region.
Ambas tendencias se hicieron presentes en el andlisis de politica exterior
chilena. Asi, algunos de los primeros trabajos de cardcter politolégico que se
publicaron sobre temas de politica exterior chilena durante la década de 1970
se centraron en los cambios en el sistema internacional y en su impacto en la
politica exterior. Estos trabajos fueron estimulados directamente por el cre-
ciente activismo internacional de diversos paises latinoamericanos de la regién
y por ¢l surgimiento de nuevas tendencias, tales como la declinacién relativa
de la hegemori{a de los Estados Unidos, la diversificacién de los vinculos ex-
ternos de América Latina y lo que parecfa un impulso creciente e incontenible
hacia la autonomia externa de la regién. Se partia de la premisa, explicita o
- implicita, de que sélo una redistribucién profunda del poder econdmico y
politico en favor de los pafses en desarrollo permitirfa ampliar el margen de
maniobra de la politica exterior.

Los dramdticos cambios polfticos que vivié Chile durante la década de
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los afios 70 modificaron este énfasis inicial en los factores externos que marcé
el cardcter de los estudios de la politica exterior chilena, Fue asf como surgié
una creciente bibliograffa sobre la relacién que podia establecerse entre la
naturaleza autoritaria del régimen politico chileno y su politicd exterior. Se
trataba de verificar si las diferencias en los regimenes politicos que habfa te-
nido Chile durante las dltimas décadas podfan correlacionarse con diferencias
en Ia politica exterior. Hubo un cierto consenso entre los especialistas en sc-
fialar que la instalacién de un régimen militar condujo a profundos cambios
en la politica exterior y que la restauracién democrética de 1990 tuvo un al-
cance comparable.

Cualquier andlisis que eleve los factores internos o externos a la categorfa
-de determinantes primarios y exclusivos de la politica exterior chilena estd
Cf)ndenado al fracaso. Las dos categorfas de factores no estdnien competencia,
sino que se complementan. En realidad, como fo recuerda Hill, la relacién
entre factores internos y externos es de doble via. La polftica exterior de un

. Estado es la expresién internacional de una sociedad, pero también sirve para

integrar al mundo en esa sociedad. :

Los cambios y ajustes de politica exterior chilena pueden ser atribuidos
a factores muy diversos. En parte, representan la consecuencia de ka transfor-
macifSn del sistema global y regional. En parte, reflejan el impacto de los
sucesivos cambios de régimen que se produjeron en el pafs en 1973 y nueva-
mente en 1990. En parte, se deben a una alteracién en la estrategia de desa-
rrollo que se inicié en los afios 70 ¥ que, con importantes ajustes, manticne
hasta ahora su énfasis en la apertura de la economia, aun cuando ella se im-
plementa ahora con un conjunto mds numeroso y complejo de instrumentos.

El caso chileno demuestra que ninguna teorfa basada en un factor mo-
nocausal podefa explicar los cambios que ha experimentado la politica exte-
rior. De ah{ que sea necesario aplicar un marco muy amplio para dar cabida
a todas las variables en juego. Asimismo, si bien las modificaciones que ha
expetimentado la politica exterior chilena a partir de 1973 han tendido a
asociarse a los cambios que se han registrado en la politica interna y en el
modelo econémico, una vez restaurada la democracia, la principal fuente de
cambios de la politica exterior de Chile parece ahora radicada en el 4mbito re-
gional y global.
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Los desafios

['odo indica que el ritmo y la intensidad de las transformaciones que estdn
eniendo lugar en el contexto global y regional continuardn impulsando-cam-
ios en la politica exterior chilena y requerirdn de la adapracién de sus prin-
ipales actores e instrumentos. Especial relevancia asume en este contexto el
roceso de globalizacién que afecta a la economia y a la sociedad en general
 que continuard generando nuevas necesidades de poltica exterior, incluso en
reas no estrictamente econdmicas.

La modernizacién del Estado se convierte asf en una condicién crucial
- indispensable para facilitar [a internacionalizacién del pafs. Como en otros
vafses de la regién, las estructuras administrativas chilenas fueron creadas para
nfrentar realidades muy diferentes de las actuales, con ritmos también muy
listintos. Muchas de las normas, reglamentaciones y pricticas administrativas
ienen un claro sentido proteccionista. Es necesario que éstas se renueven y
jue se transformen en factores que impulsen una mayor integracién con el
esto del mundo. '

Asimismo, se debe consolidar una infraestructura fisica y de servicios que
sermita enfrentar los nuevos desafios externos. Es obvio que la profundmacu)n
le la insercién internacional de Chile genera nuevas necesidades en materia de
nfraestructura. También es preciso evaluar la calidad y flexibilidad de los
ervicios comerciales, financieros y portuarios que se pueden ofrecer para
umplir la funcién de puente entre el Pacifico asidtico y el Cono Sur de
América Latina. Hay que poner en vigencia medidas econémicas y adminis-
rativas que agilicen el trinsito de personas y mercaderfas por el territorio na-
ional. Lejos de cerrarse a la competencia externa, se trata entonces de crear
/entajas competitivas que hagan rentable la utilizacién de los servicios por
arte de productores y exportadores de terceros paises.

Chile enfrenta el desafio de fortalecer los instrumentos de la politica
xterior, haciéndola més 4gil, efectiva, moderna e integrada. Este objetivo
mplica la introduccién de transformaciones en la institucionalidad de fa po-
itica exterior. Concretamente, requ1erc del desarrollo de una cancillerfa mo-
lerna y 4gil, organizada de acuerdo a 4reas geograficas y grandes temas fun-
ionales que supere la tradicional divisién entre asuntos politicos y econémi-
-0s; dotada de personal diplomdtico y profesional altamente calificado y de
nétodos de gestidn innovadores. Por su parte, el manejo intragubernamental

+
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del disefio y de la aplicacién de politicas que se proyectan en el plano externo
requiere del fortalecimiento de la capacidad de coordinacién del Ministerio de
Relaciones Exteriores. Muchas politicas no caben bajo ia competencia exclu-
siva, ni a veces principal, de la Cancillerfa, pero su proyeccién demanda de la
visidn integradora que sélo puede aportar el Ministerio de Relaciones Exterio-
res, entidad encargada de mantener la coherencia de [a accién externa del
Estado. De ahi que sea preciso postular la “doble llave” (cogestién Cancille-
ria-Ministerios especializados) como elemento necesario de una gestién mo-
derna. La necesaria participacién del sector privado en la politica exterior
requiere del fortalecimiento de su capacidad de interlocucién internacional.

Por dltimo, pero no por ello menos importante, la nueva insercién ex-
terna de Chile exige el desarrollo de una cultura internacional especifica en el
pais, que dé cuenta de fos profundos cambios que se estin produciendo en
Zus interacciones con el exterior y de las nuevas realidades de la interdepen-

encia.




