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PRÓLOGO

Las relaciones in ternacionales han sido desde hace m ucho tiem po una prio- 
ridad para el trabajo de la Friedrich  Ebert Stiftung en  Chile y en  sus distin - 
tas oficinas a n ivel global. Debido a ese in terés es que nuestra Fundación  ha 
desarrollado una larga tradición de trabajo con  distin tos actores del m undo 
de la Política Exterior en  Chile. Desde ah í hem os visto cóm o, en  las ú ltim as 
décadas, el debate chileno sobre el tem a ha ten ido com o voz dom inante un 
grupo hom ogéneo de personas, en  su  inm ensa m ayoría hom bres, con  sim i- 
lar  form ación y experiencias. En consecuencia, no es sorprendente que sus 
ideas o enfoques tiendan a ser hom ogéneos tam bién . Por este m otivo, es 
que com o institución nos propusim os colaborar  en  el apoyo y prom oción 
de un grupo heterogéneo de talen tos jóvenes, con  visiones innovadoras de la 
realidad in ternacional, con diversos orígenes in telectuales, y con  propuestas 
novedosas sobre la  política pública vinculada a la  política exterior.

Nu evas voces de política exterior es ese cam ino. Este libro no es solam ente
un proyecto académ ico. Es tam bién un proyecto con vocación  política pro- 
positiva, que invita a reflexionar sobre los ú ltim os trein ta años de la  política 
exterior chilena, pero, a su  vez, a  innovar pensando en  los próxim os trein ta 
años. Aprender de los aciertos y desaciertos del pasado es una oportunidad 
im portante, desafiante y necesaria. Una visión  crítica del contexto h istórico 
fue, de esta form a, el puntapié in icial para realizar  diagnósticos oportunos y 
delinear nuevas agendas ante un escenario in ternacional incierto, com plejo 
y dinám ico.

Este proyecto es, asim ism o, fiel a  las tendencias de los nuevos tiem pos,
pues no solo reúne a un grupo de profesionales y académ icos jóvenes de 
excelencia en  distin tos ám bitos de la política exterior, sino que tam bién  se 
reestructuró con enfoque equitativo de género. La participación  de m u jeres 
y hom bres está balanceada gracias a una nutr ida colección  de experiencias 
profesionales, prácticas, académ icas, activistas y m ediáticas. Cada au tora y 
autor presente en  este libro tiene no solo una h istoria, sino una profundidad 
y en tendim ien to excepcional sobre el tem a que abordan .
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12 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

El año 2018, durante los m eses in iciales de trabajo de Nu evas voces de 
política exterior, com o Fundación  Friedrich  Ebert recibim os en  nuestra  casa 
distin tos talleres de trabajo, en  donde m uchos de los au tores del presen te 
libro expusieron  sus visiones, avances y propuestas en  m ú ltiples ám bitos, 
com o los derechos hum anos, la  cr isis clim ática, la  paradiplom acia, las rela- 
ciones de defensa y seguridad, las m igraciones, los desafíos tecnológicos 
y el m odelo de desarrollo. E l debate contr ibuyó a que los editores del pro- 
yecto redactaran  un  w orking paper titu lado “¿Qué es una política  exter ior 
progresista?”. Dicho docum ento fue distr ibu ido a  todos los au tores, qu ienes 
u tilizaron  esta referencia com o colum na vertebral para escribir  sus respec- 
tivos capítu los.

En ese texto de sín tesis se establece que el elem ento clave que distingue a
un proyecto progresista de política exterior  es la  cen tralidad que este otorga 
a la dignidad de las personas y la  igualdad social com o ejes articu ladores 
de su  narrativa y accionar. Por este m otivo, un  proyecto progresista  debiera 
apelar a una política exterior  hum anista, fem in ista, cooperativa y turquesa 
com o elem entos irrenunciables para la nueva realidad in ternacional. En  el 
plano in terno, una política exterior progresista  está al servicio de la  defensa, 
consolidación y expansión de las conquistas dem ocráticas orien tadas a la 
construcción de una sociedad m ás justa y solidaria. En  el plano externo, 
prom ueve los valores que la sustentan, así com o busca asegurar  las condi- 
ciones que perm itan  el pleno desarrollo de la  sociedad ch ilena y la  construc- 
ción de un orden in ternacional m u ltilateral, justo y sosten ible. De m anera 
consistente con el pensam iento in ternacionalista  de la  izquierda ch ilena, 
una política exterior progresista otorga prioridad a Am érica Latina. Todos 
estos elem entos están  in tensam ente reflejados en  el propósito general del 
libro, pero tam bién  en  los capítu los de cada au tora y cada au tor, en  el en ten- 
dido que los une una visión progresista com ún, pero a su  vez los distingue 
una agenda propositiva tem ática con  m ú ltiples desafíos.

Los talleres recibidos en  la  Sede de la  Fundación  Friedrich  Ebert, a  su
vez, contaron con la presencia de ex em bajadores y otros actores que fueron 
clave durante el proceso de tom a de decisión  de la  política exterior  ch ilena 
durante las décadas pasadas. Justam ente, este in tercam bio de experiencias 
creem os que fue uno de los aciertos m ás im portan tes del proyecto Nu evas 
voces de política exterior. La reunión de estas dos generaciones solo puede 
resultar en  fortalecer las m iradas del progresism o ch ileno en  m ateria  de 
política exterior, ya que no es posible vislum brar  cam inos a fu turo sin  en ten- 
der el pasado. Ese fue el m otor de este encuentro in trageneracional, que 
derivó en  un diálogo honesto y profesional para aportar  al desarrollo de un 
texto que puede señalar un cam ino in teresante para la  m irada sobre política 
exterior  en  Chile en  el fu turo.
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El año 2021 m arcará un hito h istórico para Chile. E l país no solo ten- 
drá un ciclo electoral m uy in tenso, con  elecciones m unicipales, de gobiernos 
regionales, parlam entarias y presidenciales, sino que tam bién  será el año 
en que se elegirá a quienes estarán  a cargo del proceso constituyente y que 
tam bién com enzará a im plem entarse la Convención  Constitucional parita- 
r ia que tendrá la tarea de redactar  una nueva Constitución  para la  República 
de Chile. En este m arco, Nuevas voces de política exterior espera aportar  al 
debate pertinente, para sentar las bases de cam bio que perm itan  el fu turo 
establecim iento de una política exterior progresista , hum anista, fem in ista, 
cooperativa y turquesa. E l que los actores del m añana estén  reunidos en  este 
libro no es solo un  esfuerzo excepcional, sino tam bién  es una declaración  de 
principios basados en  la  acción  y el en tendim ien to m u tuo.

La Fundación  Friedrich  Ebert se enorgullece de haber apoyado este pro-
yecto y confía en  el aporte que pueda significar  en  el ciclo que Chile se ha 
abierto para constru ir  su  fu turo, con  m ás dem ocracia y participación  de la 
ciudadanía.

S iMOn e  r e Pe r Ge r
r e Pr e Se n t a n t e  d e  f r i e d r i c h  e b e r t  S t i f t Un G e n  c h i l e





PRÓLOGO

El libro que tenem os a la vista es notable por varias razones. Prim ero, porque 
trata tem as de gran interés de la política exterior chilena, en  una coyuntura 
única, m arcada por un inm inente debate constitucional, en  que seguram ente 
tam bién se abordará la conducción de la política exterior, sus principios, su 
inclusividad y representatividad, su relación con el derecho in ternacional, 
su acción frente a los desafíos del m edio am biente y del cam bio clim ático, 
su relación con la política com ercial y otros tem as que sería largo enum erar. 
Pero el libro tam bién se presenta en una coyuntura crítica del sistem a in ter- 
nacional, m arcada por el cam bio en la presidencia de la que fuera y toda- 
vía parece ser la prim era potencia del m undo, el surgim iento de China, el 
ascenso del Asia Pacífico com o el área de m ayor dinam ism o de la econom ía 
m undial, la redefinición de la Unión Europea después del Brexit, una cre- 
ciente m ultipolaridad, la crisis del m ultilateralism o, la declinación del peso 
de Am érica Latina y el descrédito de sus instituciones regionales, fenóm e- 
nos distópicos com o la pandem ia del c OVid -19, el cam bio clim ático, el creci- 
m iento de m ovim ientos extrem istas y liderazgos autocráticos, disfuncionales 
y neofascistas, y otras tendencias que tam bién son analizadas en  este volu- 
m en. Segundo, porque aborda estos tem as desde una diversidad de perspec- 
tivas teóricas y prácticas y con un fuerte sentido paritario, algo que no era 
frecuente en esta área de trabajo. Tercero, porque el libro proyecta el aporte 
de una nueva generación de especialistas, no solo en  relaciones in ternaciona- 
les y política exterior, sino que tam bién en  otras disciplinas conexas. Siem - 
pre es riesgoso hablar de generaciones en  el ám bito académ ico; tam bién lo 
es en este caso, ya que se incluyen especialistas de distin tos orígenes y tra- 
yectorias, algunas bastante consolidadas. Pero no cabe duda de que estam os 
frente a nuevas voces y nuevos enfoques, todas por cierto calificadas y m uy 
bienvenidas. Cuarto, porque el libro refleja un sólido trabajo de un equipo 
forjado al alero de la sede chilena de la Fundación Friedrich  Ebert, condu- 
cido con gran solvencia por tres destacados especialistas, Cristóbal Bywa- 
ters, Daniela Sepúlveda y Andrés Villar, con la participación de expertas y 
expertos que encierran  una gran prom esa para el desarrollo del análisis de la
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política exterior de Chile. Asim ism o, se debe destacar la participación de dos 
connotados especialistas extranjeros, Tom  Long y Federico Merke, que apor- 
tan perspectivas orientadas al análisis del contexto en  que se desenvuelve la 
política exterior chilena. En su  etapa final, esta in iciativa contó con el apoyo 
y colaboración del Instituto de Estudios In ternacionales de la Universidad 
de Chile, entidad que, desde su fundación en 1966, se ha volcado al estu- 
dio de las relaciones internacionales y la política exterior chilena a través de 
proyectos de investigación, publicaciones periódicas com o Estudios In terna- 
cionales, la edición de libros y m onografías y la form ación de especialistas, 
siem pre preservando su  autonom ía y su  naturaleza universitaria.

La política exterior  proyecta valores y es, en  buena m edida, un  reflejo
de las realidades políticas y económ icas in ternas. Pero ella  tam bién  cum ple 
una función esencial de adaptación a las cam biantes condiciones que carac- 
terizan al sistem a in ternacional. E l balance que aporta la  política exterior 
chilena en  sus dos siglos de existencia com prueba que el país logró estruc- 
turar una política exterior adecuada para las dim ensiones e in tereses del 
país y adaptarse a su  contexto externo. La gran  pregunta que se plan tea en 
estos m om entos es si los principios, objetivos, y m etas que han  orien tado 
la política exterior hasta ahora m antienen  su  vigencia o si requieren  de una 
revisión profunda. El volum en  que tenem os a la  vista  aporta elem entos para 
responder esta in terrogante. Aunque la  m ayoría de los trabajos se sitúan 
en  una perspectiva de cam bio m ás bien  profunda, tam poco se advierte un 
rechazo a los principios tradicionales de la  política exterior  y a lo logrado 
después del restablecim ien to de la  dem ocracia en  1990.

La política  exter ior  es una política  pública , pero es m ás que eso. A través
de la  política exterior, los Estados se relacionan  con  el sistem a in ternacio- 
nal y se adaptan  a este. La política exterior  suele parecer  diferen te a l resto 
de las políticas. Muchas veces es identificada com o una política  de Estado, 
que estaría  por sobre las diferencias políticas in ternas y los cam bios de 
gobierno. Se le atr ibuye perm anencia y se aspira a que sea consisten te y, 
ocasionalm ente en  el discurso público, invariable. Es una política  que se 
refiere a valores fundam entales y a in tereses nacionales, a  la  in tegridad del 
terr itorio y a la  un idad nacional, a  la  prom oción  del com ercio y las inver- 
siones, al servicio y la  protección  de las y los ciudadanos en  el extran jero, a 
la  defensa de valores y pr incipios en  el orden  in ternacional, a  la  elaboración 
de regím enes m u ltilaterales que afectan  directam en te a  los Estados, a  la 
defensa de la  paz y la  proscripción  del uso de la  fuerza en  todas sus expre- 
siones, a  la  estrategia de desarrollo, a  la  defensa y fom en to de la  diversidad 
y la  inclusividad, a  la  cooperación  in ternacional.

Los tem as abordados en  este volum en  reflejan  la  com plejidad de la
política exterior  de un  país de tam año in term edio, com o lo es Chile. No 
solo se incluyen  tem as clásicos com o los ya señalados, sino que tam bién
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tem as m ás nuevos com o el fem in ism o, las m igraciones, los com ponentes 
plurinacionales o el cam bio clim ático.

En sum a, estam os fren te a un  estudio r iguroso y de gran  valor. Pese a
que incluye a num erosos au tores, resu lta  hom ogéneo en  su  calidad y refleja 
la  existencia de un  equipo editor  serio y cohesionado. Su  u tilidad excede el 
ám bito del estudio de la  política exterior  ch ilena, de por sí m uy relevante, y 
constituye un  aporte para el análisis com parativo de las políticas exteriores 
latinoam ericanas y de países in term edios dentro del sistem a in ternacional. 
Por lo m ism o, resu lta  m uy oportuno que sea publicado por un  sello editorial 
de tan to prestigio e im pacto com o el Fondo de Cultura Económ ica.

a l b e r t O Va n  Kl a Ve r e n
in St i t Ut O d e  e St Ud iOS in t e r n a c iOn a l e S

Un iVe r Sid a d  d e  c h i l e





PREFACIO

La idea de em barcarnos en esta aventura editorial nació en  un alm uerzo en 
el centro de Santiago, a m ediados de 2018. Sin em bargo, no fue hasta fines 
de ese año que, fruto de los azares de la vida, logram os coincidir  y sentarnos 
a bosquejar los contornos del proyecto. Tres eran nuestras in tu iciones in icia- 
les: prim ero, tenía que ser un libro sobre el fu turo de la política exterior chi- 
lena, no de su pasado; segundo, debía reunir a representantes de las nuevas 
generaciones de internacionalistas del país, tanto hom bres com o m ujeres; y 
tercero, sería abiertam ente progresista.

En  ese en tonces, partim os del diagnóstico com ún  de que la  política exte-
rior de las ú ltim as décadas, así com o el m odelo de desarrollo en  general, se 
encontraba agotado desde hacía tiem po. Si bien  las señales se encontraban 
a la vista del observador in teresado, pocos parecían  prestarles atención . Esta 
apreciación fue confirm ada a poco andar por los persisten tes problem as de 
conducción del gobierno del presidente Sebastián  Piñera. Luego, el esta- 
llido social de octubre de 2019 y el proceso constituyente que derivó de las 
m anifestaciones m asivas reafirm aron la  relevancia de la  reflexión  en  la  que 
estábam os trabajando. Finalm ente, el arribo de la  pandem ia global, acom - 
pañada de todos sus im pactos in ternacionales, nos obligó a cam biar  nues- 
tros planes y adaptarnos a las nuevas circunstancias.

Nu evas voces de política exterior es el resu ltado de un  esfuerzo colectivo
que trasciende nuestra labor com o editores. Fundam entales en  su  concre- 
ción han sido los autores y autoras que han aportado capítu los a este volu- 
m en, a quienes extendem os el m ás sincero agradecim ien to, tan to por su 
dedicación com o por la confianza depositada en  el proyecto y en  nuestra 
labor com o editores. Algunos de ellos son  nuestros colegas y am igos desde 
hace tiem po; otros se sum aron  con  en tusiasm o sin  siqu iera conocernos.

Com o editores, hem os ten ido el privilegio de contar  con  el perm anente
respaldo de la  Fundación  Friedrich  Ebert (f e S) en  Chile y el Institu to de 
Estudios In ternacionales de la  Universidad de Chile. A sus respectivas 
lideresas, Sim one Reperger y Dorotea López, agradecem os la  confianza
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20 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

depositada en  el proyecto, la  facilitación  de los m edios necesarios para su 
consecución  y la  am plia  au tonom ía con  la  que contam os en  su  desarrollo.

Debem os m ucho tam bién a Christián  Sánchez, Director de Proyectos
de la f e S en  Chile, por habernos brindado su  apoyo y consejo generoso a lo 
largo de este cam ino. Cecilia Carrasco, Asistente Adm inistrativa de la insti- 
tución, nos apoyó en la gestión del proyecto. Durante el segundo sem estre 
de 2019, Carolina Silva nos ayudó a coordinar los prim eros talleres del libro. 
Estos fueron esenciales, puesto que perm itieron que las autoras y autores se 
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HACIA UN NUEVO CICLO PROGRESISTA 
PARA LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE

Cristóbal Byw aters C., Daniela Sepú lveda Soto y Andrés Villar Gertner*

Nuevas voces de política exterior: Chile y el m undo en la era post-consensual 
tiene por objetivo principal reflexionar acerca del estado actual y el fu turo 
de las relaciones exteriores del país en  las próxim as décadas, a fin  de esbozar 
los lineam ientos de un proyecto progresista para un nuevo ciclo de la política 
exterior chilena. A través de un conjunto de ensayos propositivos que abor- 
dan algunas de las principales dim ensiones de sus relaciones in ternacionales, 
se aspira a realizar una contribución sustantiva al creciente debate público 
en torno al lugar de Chile en el m undo, así com o aportar a la renovación de 
las ideas de la política exterior y a la revitalización de la presencia del país 
en el m undo. Para ello, el libro reúne a destacados exponentes de las nuevas 
generaciones de internacionalistas nacionales y extranjeros, tantos hom bres 
com o m ujeres, con experiencia académ ica, profesional y/o política en  rela- 
ciones internacionales y áreas afines. Se busca, de este m odo, contribuir  a la 
reducción de las brechas de tipo generacional, de conocim iento y de género 
que persisten  en  la política exterior chilena.

La tesis cen tral del libro es que, luego de m ás de tres décadas de vigen-
cia, el proyecto in ternacional post-dictatorial se encuentra agotado y, por 
lo tanto, hoy es necesario avanzar hacia un nuevo ciclo de la política exte- 
rior chilena.1 En este nuevo ciclo, la  política exterior  debe orien tarse a la 
generación de las condiciones externas necesarias para un  desarrollo m ás 
sostenible, igualitar io y justo de la  sociedad ch ilena. Desde una perspectiva 
progresista, nuestra diplom acia debe poner en  el centro de su  narrativa y 
accionar a la dem ocracia, los derechos hum anos, el desarrollo inclusivo y 
la dignidad de las personas. En cuanto a su  estrategia, el nuevo ciclo ha de 
diferenciarse del an terior  por su  in tensividad; es decir, por su  alto n ivel de

N. de los A.: Agradecem os los valiosos com en tarios y sugerencias realizadas por María del 
Carm en  Dom ínguez, Claudia Fuentes-Ju lio, Alberto van  Klaveren , Tom  Long, Carlos Montes, 
César Ross, Juan  Gabriel Valdés, Augusto Varas y Pablo Vidal.

1  Sepúlveda, Daniela et al. “Hacia un  nuevo ciclo progresista para la  política exterior 
ch ilena”, La Tercera, octubre 23 (2020).
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especialización en nichos diplom áticos claves, su  creatividad y capacidad de 
in iciativa diplom ática, la ar ticu lación  de coaliciones ad-hoc, y la  creación , 
consolidación y am pliación  de bienes públicos regionales y globales. Para 
ello, se argum enta, será necesario contar  con  una diplom acia em prendedora.

Se proponen siete ejes de acción  claves para el nuevo ciclo de la  política
exterior. En prim er lugar, se requiere renovar el com prom iso ch ileno con 
Am érica Latina y superar el statu  qu o vecinal. E l segundo eje es la  revita- 
lización del m ultilateralism o en  crisis. Se debe, en  tercer  lugar, convertir  a 
los derechos hum anos en  un sello distin tivo de la  presencia de Chile en  el 
m undo. Asim ism o, un cuarto eje es la  necesidad de im pulsar  una política 
exterior fem inista e inclusiva. Frente a la  cr isis clim ática global, se requiere 
apostar, en  quinto lugar, por convertir  al país en  una potencia tu rqu esa, com - 
binando los com ponentes tradicionales (verde) de la  protección  del m edio 
am biente y el cu idado del océano (azul). E l sexto eje propuesto se orien ta 
a la construcción de una política exterior  plurinacional. Finalm ente, se 
requiere contar  con  una política exterior  m ás dem ocrática y participativa.

E l libro busca responder  a  las sigu ien tes pregun tas: ¿qué caracter ísti-
cas debería tener un  nuevo proyecto progresista  para  el próxim o ciclo de la 
política exterior? ¿Cuáles deben  ser  sus fundam entos, instituciones y pr in - 
cipales instrum entos? ¿Por cuáles nuevos n ichos y agendas tradicionales 
debería apostar  el país para posicionarse en  el m undo? ¿Cóm o abordar  las 
tensiones globales y regionales que enfren ta Chile? ¿Cuáles son , en  defin i- 
tiva, los principales desafíos que enfren ta la  política  exter ior  ch ilena en  el 
nuevo ciclo político?

El presente ensayo in troductorio se estructura com o sigue. En la prim era
sección se realiza un balance general de la política exterior chilena post- 
dictatorial. La segunda sección aborda los nuevos contextos in ternacional y 
dom éstico de la política exterior. En la tercera parte se explora brevem ente 
la actual crisis de la política exterior chilena y se presenta una lectura crítica 
de la gestión internacional de la segunda adm inistración del presidente 
Sebastián Piñera,. En tanto, en la cuarta sección se form ula una propuesta 
para un nuevo proyecto progresista para la política exterior de Chile. Y 
finalm ente, se volverá sobre el planteam iento general del libro y se presentará 
una visión panorám ica de su  estructura y contenido.

l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  POSt -d ic t a d Ur a

La posición  de Chile en  el m undo ha experim entado una drástica transfor- 
m ación  durante los ú ltim os años. En  tan  solo tres décadas (1990-2020), el 
país transitó desde una dictadura civil-m ilitar  de bajos ingresos y m erece- 
dora de un  am plio repudio in ternacional, a  una dem ocracia relativam ente
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exitosa y estable, de ingreso m edio-alto, que a m enudo suscitó elogios de 
gobiernos, organism os in ternacionales y m edios de com unicación  extran- 
jeros. Fue en  este breve lapso que Chile logró cu ltivar  una cierta  reputación 
in ternacional com o un país donde “se hacen  bien  las cosas” y en  el que “las 
instituciones funcionan”.

La política exterior no fue inm une al espíritu  de la época. En un con-
texto de predom inio de una versión em presarial de la identidad chilena,2 la 
supuesta excepcionalidad del país en  la región perm eó el discurso público 
local. Ideas tales com o “Chile jaguar” y “Chile ganador” fueron representati- 
vas del sentido com ún neoliberal.3 Extin to el orden bipolar de la Guerra Fría, 
el país abandonó su adscripción al Tercer Mundo para pasar a identificarse 
con referentes del Norte Global que, con el tiem po, llegó a calificar com o 
sus países afines en la sociedad internacional.4 Si bien , tanto por convicción 
com o por estrategia, el país no se abstuvo de participar en espacios de con- 
certación regionales y hem isféricos, la adopción de una estrategia com ercial 
autónom a (el regionalism o abierto) contribuyó a reforzar su  auto diferencia- 
ción respecto de Am érica Latina, la cual se m antuvo com o su prioridad decla- 
rada pese a que descartó tem pranam ente su  ingreso pleno al Mercosur. En su 
presentación m ás benigna, la narrativa excepcionalista quedó plasm ada en  la 
idea del “liderazgo conceptual” que algunos atribuyeron al país en  la región, 
aunque sus alcances nunca fueron del todo claros.5 En su  versión m ás nega- 
tiva, el excepcionalism o chileno exacerbó la diferencia al punto de afirm ar 
que el país es “una buena casa en un m al barrio”, “el m ejor estudiante de la 
clase” o, com o afirm ara el presidente Sebastián  Piñera6 pocas horas antes del 
estallido social de octubre de 2019, “un verdadero oasis” en  “una Am érica 
Latina convulsionada”.7

En línea con  el m odelo de desarrollo extractivista  im perante, el proyecto
político in ternacional del periodo post-dictatorial correspondió, en  lo fun- 
dam ental, a  una estrategia de tipo extensivo or ien tada a la  am pliación  de los 
vínculos in ternacionales del país y su  plena inserción  en  la  globalización .

2  Larraín , Jorge. Iden tidad chilena (San tiago: l OM Ediciones, 2001).
3  Moulian , Tom ás. Chile actu al: anatom ía de u n  m ito (San tiago: l OM Ediciones, 1997).
4  Dom ínguez, María del Carm en  et al. “Chile y los países like-m inded: Hacia una nueva 

etapa”. Diplom acia, no. 132 (2016) 68–73.
5  Para una in terpretación  ver: Maira, Luis. “La Política Exterior  de los Gobiernos de la Con-

certación . Contexto, raíces, form u lación , logros y restr icciones”. En  Y. Quiroga y J. Ensign ia 
(eds.), Chile en  la concertación  (1990-2010). Una m irada crítica, balance y perspectivas. Vol. 2 
(San tiago: f e S Chile, 2010) 96-97.

6 https://www.cooperativa.cl/noticias/pais/presiden te-pinera/presiden te-pinera-ch ile-es-un-
verdadero-oasis-en-una-am erica-latina/2019-10-09/063956.h tm l

7  Para un  análisis sobre la iden tidad in ternacional ch ilena, ver: Van  Der Ree, G. “Chile’s 
(In ter) National Iden tities: Fram ing the Relations with  Bolivia and Peru”. Bu lletin  of Latin  Am e- 
rican  Research , vol. 29, no. 2 (2010) 208–23; Wehner, Leslie E . “Chile’s Soft Misplaced Regional 
Iden tity”. Cam bridge Review  of In ternational Affairs, vol. 33, no. 4 (2020) 555–71.
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En su  etapa m ás tem prana, la política exterior tuvo com o propósito central 
am arrar el nuevo régim en dem ocrático al sistem a in ternacional, por m edio 
tanto de la construcción de consensos m ín im os para la  gobernabilidad del 
proceso de transición ,8 com o de la  im posición  de restr icciones externas a los 
actores dom ésticos antidem ocráticos. Com o señalara el títu lo de un  libro de 
fines de los 80, se trataba de tener una política exterior para la dem ocracia.9 

En efecto, en  visión de algunos de sus form uladores, el así llam ado aisla- 
m iento político in ternacional10 que experim entó el país durante la  dictadura 
civil-m ilitar  solo podía ser  superado por m edio de la  restitución  del vínculo 
entre dem ocracia y política exterior que tradicionalm ente había caracteri- 
zado a la diplom acia chilena.11 En la  práctica, com o se proponía en  el pro- 
gram a de gobierno de la prim era adm inistración dem ocrática (1990-1994), 
ello debía m aterializarse en  la  superación  del ostracism o dictatorial por 
m edio de la  reinserción  del país en  la  sociedad in ternacional, consisten te en 
el restablecim iento, norm alización  y am pliación  de los vínculos diplom áti- 
cos del país, tan to a n ivel bilateral com o m u ltilateral.

E l segundo y m ás conspicuo objetivo del ciclo extensivo de la  política
exterior fue la profundización  de la  inserción  económ ica in ternacional del 
país. Se buscó expandir el acceso de productos locales con  bajo valor  agre- 
gado a los m ercados in ternacionales, así com o atraer  el m ayor volum en  de 
inversión extran jera posible. Para ello, fue necesario reconstru ir  la  confianza 
en  la econom ía chilena y proyectar la  im agen  de un  país con  buena gober- 
nanza y estabilidad social. La política com ercial pasó a jugar un  rol cen tral 
en  la estrategia de desarrollo. Com o es conocido, jun to con  dar continuidad 
y profundizar la apertura unilateral de la  econom ía in iciada durante la  dic- 
tadura, procuró la articulación de una vasta red de acuerdos com erciales 
—inicialm ente de com plem entación  económ ica y luego de libre com ercio—, 
y la prom oción  de regím enes m u ltilaterales favorables a la  estabilidad de las 
reglas del com ercio in ternacional.

En  perspectiva, y evaluado a la  luz de sus objetivos, es posible afirm ar  que
el ciclo extensivo de la  política exterior  post-dictatorial fue am pliam ente exi- 
toso. Im pulsado por un contexto in ternacional favorable producto del fin  de 
la  Guerra Fría, el objetivo de reinsertar  políticam ente al país en  la  sociedad

8  Robledo, Marcos. “La política exterior  de Chile 1990-2010 y la construcción  social de la 
política in ternacional. Análisis prelim inar y perspectivas” (Santiago: Working paper ic SO-Ud P, 
2011).

9  Muñoz, Heraldo (ed.) Chile: Política exterior para la dem ocracia (San tiago: Pehuén , 1989).
10  Muñoz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno m ilitar chileno (San tiago: Ediciones

del Orn itorrinco - Pr OSPe l -c e r c , 1986). Para una visión  que desafía la  noción  de aislam ien to, 
ver: Ross, César. Chile y Japón: 1973-1989 de la incertidu m bre a la alianza estratégica (San tiago: 
l OM Ediciones, 2007).

11  Lagos, Gustavo et al. “Dem ocracia y política exterior  de Chile”. En  H. Muñoz (ed.), Chile:
Política exterior para la dem ocracia (San tiago: Pehuén , 1989) 21-41.
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in ternacional fue conseguido de m anera casi inm ediata tras la  restitución 
dem ocrática. La adhesión a m últiples instrum entos del derecho in ternacio- 
nal de los derechos hum anos contr ibuyó a la  estabilidad del nuevo régim en 
y reforzó su  legitim idad externa.12 Asim ism o, la  in fluencia de la  diplom acia 
nacional aum entó gracias a  un  activo papel en  el sistem a m u ltilateral.13 Con 
los países vecinos, el desarrollo de m ecanism os de solución  de controver- 
sias y m edidas de confianza m utua perm itió descartar las h ipótesis de con- 
flicto de antaño, aunque, com o dem ostraría el tiem po, la  com plejidad de 
las relaciones no am ainaría. En  lo que respecta a la  inserción  económ ica, la 
red de acuerdos com erciales convirtió a Chile en  uno de los países con  una 
m ayor apertura económ ica y contribuyó tan to a la  consecución  de objetivos 
políticos y diplom áticos que trascendían  la  esfera estr ictam ente com ercial,14 

com o a la  acum ulación  de capital social in ternacional.15

El buen  desem peño de la  política exterior  durante el ciclo extensivo se
explica, en  parte im portan te, por la  coincidencia en tre los pilares del orden 
in ternacional liberal de post-Guerra Fría y el m odelo chileno; a  saber, econo- 
m ía de libre m ercado, dem ocracia liberal (aunque largam ente restr ingida 
por los enclaves au toritar ios) y el im perio del orden  y la  certeza jurídica.16 

La relativa estabilidad del sistem a político durante la  transición  dem ocrá- 
tica y las décadas que le siguieron , así com o las altas (aunque decrecien tes) 
tasas de crecim iento económ ico experim entadas durante el periodo, perm i- 
tieron al país articular  una identidad in ternacional positiva en  el contexto de 
la hegem onía neoliberal, siendo recurren te depositario del reconocim ien to 
por parte de circuitos in ternacionales de poder que adscribían  al Consenso 
de Washington.17 Ilustrativos de esta época de esplendor de la  política exte- 
r ior fueron, entre otros, el “Com prom iso de Santiago” de la  Organización  de 
Estados Am ericanos (1991); la exitosa in iciativa ch ilena para convocar a  la 
Cum bre Mundial para el Desarrollo Social (1995); el Acuerdo de Asociación 
con  la  Unión  Europea (2002) y los tratados de libre com ercio con  Estados

12  Fuentes-Ju lio, Claudia. “Norm  Entrepreneurs in  Foreign  Policy: How Chile Becam e an 
In ternational Hum an  Rights Prom oter”. Jou rnal of Hu m an  Rights (2020) 1–19.

13  Para una revisión  de la política m u ltilateral ch ilena, ver: Som avía, Juan , y Pedro Oyarce
(eds.). Chile actor del sistem a m u ltilateral: Una tradición  nacional (Santiago: Min isterio de Rela- 
ciones Exteriores de Chile, 2018).

14  Wehner, Leslie. “Chile’s Rush  to Free Trade Agreem en ts”. Revista de Ciencia Política, vol.
31, no. 2 (2011) 206–27.

15  Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta. “Chile as a Transpacific Bridge: 
Brokerage and Social Capital in  the Pacific Basin”. Geopolitics (2020) 1–24.

16  Ferm andois, Joaquín . “Pragm atism , Ideology and Tradition  in  Chilean  Foreign  Policy
since 1990”. En  Gardin i, G. L. y P. Lam bert (eds.), Latin  Am erica Foreign  Policies. Betw een  Ideo- 
logy and Pragm atism  (Londres: Palgrave Macm illan , 2011) 35-52.

17  Drake, Pau l W. e Iván  Jaksic. “In troducción”. En  P. W. Drake e Iván  Jaksic (eds.), El
m odelo chileno: dem ocracia y desarrollo en  los noventa (San tiago: l OM Ediciones, 2002).



26 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

Unidos (2003) y China (2006); la negativa a apoyar la  invasión  a Irak (2003); 
la participación chilena en  la Misión  de Estabilización  de Naciones Unidas 
en  Haití (2004); la realización de la Cum bre de Líderes de a Pe c  en  terr itorio 
nacional (2004); la Cum bre de La Moneda de Un a SUr  (2008); el im pulso de 
la Alianza del Pacífico (2011) y la  Com unidad de Estados Latinoam ericanos 
y Caribeños (2013); y la  in iciativa Nuestro Océano (2015).18 Un récord nada 
despreciable para un país que se au to percibe com o pequ eño y distante de los 
centros de poder in ternacionales.

Con todo, tres h itos clave perm iten  dar  cuenta de la  cúspide del ciclo
extensivo de la diplom acia nacional. E l prim ero de ellos fue el ingreso de 
Chile a la Organización  para la  Cooperación  y el Desarrollo Económ ico 
(Oc d e ) en  2009-10. El acceso al “club de los países desarrollados”, com o fue 
profusam ente difundido por aquel entonces, constituyó el m ás im portan te 
reconocim iento externo a la  trayectoria del m odelo.19 A n ivel sim bólico, la 
m em bresía fue un indicador del m ejorado estatus in ternacional del país y, 
com o algunos pretendían, su  “m udanza defin itiva” del barrio latinoam eri- 
cano. En adelante, los rankings de la  Oc d e  se convertir ían  en  la  nueva vara 
de m edición para evaluar el usualm ente precario desem peño del país en  las 
m ás variadas dim ensiones del desarrollo.

Un segundo m om ento ilustrativo de la  nueva posición  de Chile en  la
sociedad in ternacional llegaría en  2017, con  la  graduación  del país com o 
uno de renta m edia alta en  el Com ité de Ayuda al Desarrollo (c a d ) de la 
Oc d e . Dados sus efectos sobre su  política de cooperación  in ternacional,20 la 
diplom acia chilena desplegó ingentes, aunque infructuosos esfuerzos para 
revertir  o m itigar la decisión. Y aunque sus argum entos eran  de peso, no 
dejaba de ser paradojal que, tras décadas de sostenido esfuerzo por ascen- 
der en  las jerarquías in ternacionales, el país resistiera tan  tenazm ente una 
nueva confirm ación  de su  m ejorada posición  en  el m undo.

Finalm en te, un  tercer  h ito fue la  exitosa in iciativa diplom ática  que Chile
lideró para rescatar  el t PP tras la  retirada de Estados Unidos y su  poste- 
r ior  suscripción  en  Santiago, en  2018.21 Más allá  de la  conven iencia  o no 
del Tratado In tegral y Progresista  de Asociación  Transpacífica  (c Pt PP), la 
escala del acuerdo alcanzado y el rol jugado por el país dan  cuenta del n ivel 
de influencia  que, en  ám bitos determ inados, Chile logró alcanzar  hacia  las

18  Por su  parte, el polém ico retorno de Augusto Pinochet tras su  detención  en  Londres y el 
apoyo an te el golpe de Estado en  Venezuela (2002) se encuentran  en tre los m om en tos m enos 
afortunados del periodo.

19  Silva Cuadra, Germ án . No te reconozco, Chile: cóm o en tender al país qu e noqu eó a la élite
(Santiago: r i l  Editores, 2016).

20  Pía Lom bardo en  este volum en .
21  Beal, Anders y Benjam in  Gedan . “Chile, the Trans Pacific Partnersh ip’s un likely savior”. 

Global Am ericans, febrero 5 (2018).
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postr im erías del ciclo post-dictatorial. Com o se argum entará  m ás adelan te, 
este éxito de la  diplom acia com ercial no fue casual, sino el fru to del desa- 
rrollo de una diplom acia de n icho, cuyo cu ltivo en  otras áreas será  clave en 
el nuevo ciclo de la  política  exter ior.

e l  n Ue VO c On t e x t O d e  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr

Pese a la  sustan tiva m ejora de su  estatus in ternacional, la  presencia  de Chile 
en  el m undo está defin ida, en  buena m edida, por  su  condición  de vu lnerabi- 
lidad. Su  tam año y m odelo de desarrollo lo hacen  particu larm en te sensible 
a shocks externos y a los vaivenes del poder in ternacional. Una adecuada 
lectura del m undo en  que se inserta, sus actores, correlaciones de fuerza, 
tendencias y lógicas dom inantes es, por consiguien te, una necesidad de pr i- 
m er  orden  para  un  país com o el nuestro.

Desde el retorno a la  dem ocracia, Chile ha sabido adaptarse pragm áti-
cam ente a su  entorno. No obstante, las condiciones externas e in ternas que 
facilitaron la m ovilidad ascendente del país han  experim entado im portan tes 
transform aciones en  tiem pos recientes. El consenso (neo) liberal que pre- 
dom inó en el m undo de post-Guerra Fría parece estar  siendo reem plazado 
por lo que provisionalm ente denom inam os una era post-consensu al; un  atajo 
conceptual que busca dar cuenta de un m om ento h istórico en  que fuerzas 
disruptivas cuestionan y desestabilizan, tanto desde dentro com o fuera del 
orden,22 algunas de las ideas sobre el orden  social, político y económ ico que 
han sido hegem ónicas durante las ú ltim as décadas. Este nuevo escenario 
plan tea nuevos desafíos a la  política exterior  ch ilena.

A n ivel in ternacional, la  era  post-consensual encuen tra  expresión  en  lo
que se conoce com o la  crisis del orden  in ternacional liberal y la  actual frag- 
m entación  de Am érica Latina; m ien tras que, a  n ivel in terno, se ha plasm ado 
en  el cuestionam ien to de la  sociedad al orden  social im perante, la  polar iza- 
ción  de las élites políticas, la  desestabilización  de los consensos políticos 
en  relaciones exteriores y las crecien tes dificu ltades que encuen tra  el poder 
ejecu tivo para  concitar  el apoyo a  sus preferencias de política  exter ior.23

22  Federico Merke en  este volum en .
23  Para un  análisis sim ilar, ver: Robledo, Marcos. “La Crisis Del Largo Ciclo Neoliberal y de

La Politica Exterior  Chilena: Un Analisis Prelim inar”, Docu m en tos de Trabajo (Fu ndación  Caro- 
lina): Segu nda Época, no. 33 (2020).
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El nu evo contexto in ternacional de la política exterior24

El orden in ternacional liberal que el país prom ovió en tusiastam ente desde 
el retorno a la dem ocracia se encuentra en  crisis. E l breve m om ento u ni- 
polar25 en  el que Estados Unidos lideró indiscu tiblem ente el m undo inm e- 
diatam ente después de la Guerra Fría ha derivado paulatinam ente en  un 
escenario in ternacional donde, en  la actualidad, tan to el poder com o quie- 
nes lo detentan y designan resu lta  m ás difuso.26 Mientras la  guerra contra 
el terrorism o le arrebató la  prim acía a la  agenda de apertura com ercial en 
favor de la de seguridad, la crisis subprim e que cerró la  prim era década del 
nuevo siglo puso en tela de ju icio, al m enos por un  tiem po, las bases de un 
orden económ ico favorable a la desregulación  financiera. En  el in tertan to, 
China ascendió rápidam ente en  las jerarquías in ternacionales gracias a  su 
extraordinario y sostenido crecim iento económ ico, trasladando consigo el 
eje del poder in ternacional desde el Atlán tico al Pacífico. Al m ism o tiem po, 
Rusia busca restaurar su  calidad de potencia. Ante la incapacidad de obte- 
ner un acom odo de poder satisfactorio, am bas han  com enzado a desplegar 
políticas exteriores cada vez m ás asertivas.27

La crecien te conflictividad de la  com petencia geopolítica en tre Estados
Unidos y China ha llevado a algunos a sostener que nos encontraríam os an te 
una nueva Guerra Fría. Bajo el supuesto de que estos actores serán  los úni- 
cos claves en  el fu turo de sus econom ías, esta idea ha cobrado popularidad 
en los países de Am érica Latina.28 En  un  m om ento h istórico signado por la 
incertidum bre y el desorden, tal perspectiva posee la  indiscu tible vir tud de 
ofrecer certezas al observador, al hacer referencia a un  esquem a ya conocido 
—el de la guerra fría entre Washington y Moscú. No obstan te, este diagnós- 
tico puede ser, en  el m ejor  de los casos, prem aturo.29

Si bien  la  r ivalidad ch ino-estadounidense es una realidad con  im por-
tan tes consecuencias para el m undo,30 la  actual distr ibución  del poder en

24  Villar, Andrés et al. “El Estado em prendedor com o estrategia de au tonom ía en  política 
exterior”. La Tercera (2020).

25  Krautham m er, Charles. “The un ipolar  m om en t”. Foreign  Affairs, Vol. 70, No.1 (1990/1991).
26  In ternational Institu te for  Strategic Studies. “The Strategic Survey 2020: The Annual 

Assessm en t of Geopolitics” (2020).
27  Larson , Deborah  W. y Alexei Shevchenko. Qu est for statu s: Chinese and Ru ssian  foreign

policy (New Haven: Yale University Press, 2019).
28  Sanahuja, José Antonio. “¿Bipolaridad en  ascenso? Análisis equ ívocos fren te a la  crisis de 

la globalización”. Foreign  Affairs Latinoam érica, Vol. 20, No. 2 (2020).
29  “Para una reflexión  m ás extensa, ver: Bywaters et al. “Chile y el orden  m u ltipolar: Auto-

nom ía estratégica y diplom acia em prendedora en  el nuevo ciclo de la política exterior”. Análisis 
Carolina, No 9 (2021).

30  Elbridge A. Colby y A. Wess Mitchell, “The Age of Great-Power Com petition”, Foreign
Affairs (2020).
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el sistem a in ternacional no corresponde a una de tipo bipolar, com o fue el 
caso de la  Guerra Fría que conocim os. Desde el m undo m u ltiplex de Am itav 
Acharya 31 hasta la no polaridad de Daniel W. Drezner y com pañía,32 variadas
in terpretaciones coinciden  en  visualizar  a  la  m u ltiplicidad de actores y sus
tipos, la fragm entación del poder y la  crecien te com plejidad de la  gober- 
nanza global com o rasgos distin tivos del sistem a in ternacional contem po- 
ráneo. Un panoram a opuesto al de orden y predictibilidad que dom inó al 
m undo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Por otro lado, incluso si el 
sistem a en  configuración fuese bipolar, ello no haría a  am bos m om entos h is- 
tóricos necesariam ente analogables. La Guerra Fría fue m ucho m ás que una 
determ inada distribución del poder en  el sistem a in ternacional. Se trató, 
en  ú ltim o térm ino, de un fenóm eno de am plio espectro que estructuró el 
conflicto político en  torno a dos m odelos m utuam ente excluyentes de pro- 
greso, m oldeando identidades políticas y procesos sociales a  escala plane- 
taria. La disputa entre Washington  y Beijing dista de tal alcance. Lejos de 
encontrarnos en  un nuevo contexto de Guerra Fría, todo parece indicar  que 
asistirem os, al m enos por un tiem po, a un  escenario m u ltipolar  com plejo, 
fragm entado y flu ido.33 Sin  duda, Estados Unidos y China son  actores cen- 
trales, pero com parten  escena con  la  Unión  Europea, India y Rusia.

En la  crisis de la  globalización , los consensos que daban  relativa esta-
bilidad y predictibilidad al sistem a in ternacional están  en  en tredicho. La 
reciente ola proteccionista y el cuestionam ien to ciudadano a las políticas 
aperturistas de las décadas an teriores agregan  incertidum bre sobre el fu turo 
de la globalización económ ica. Por su  parte, el m u ltilateralism o se ha con- 
vertido en  el blanco de m ovim ien tos y partidos políticos de u ltraderecha que 
cuestionan la in jerencia de “lo in ternacional” en  la  política dom éstica, en 
parte azuzados por el discurso y decisiones de política exterior  del ex presi- 
dente Donald Trum p. El vacío de liderazgo in ternacional de Estados Unidos 
y el bloqueo del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas ha llevado a las 
potencias em ergentes a enfren tar  un  orden  in ternacional liberal a la carta.34

Am érica Latina

La crisis del orden  in ternacional ha im pactado tam bién  en  Am érica Lati- 
na.35 En  concordancia con  la  trayectoria del sistem a in ternacional, la  Am é- 
r ica Latina redem ocratizada transitó, en  un  lapso de tres décadas, desde un

31  Acharya, Am itav. The End of Am erican  World Order (Cam bridge: Polity, 2014).
32  Drezner, Daniel W. et al. “The End of Grand Strategy: Am erica Must Think Sm all”, 

Foreign  Affairs (2020).
33  Brem m er, Ian  y Cliff Kupchan . “Top Risk 2021” (Nueva York: Eurasia Group, 2021).
34  Tom  Long en  este volum en .
35  Ibid.
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m om ento in icial de reform as neoliberales y renovado in tegracionism o en  los 
90, pasando por una década m arcada por la contestación  an ti-neoliberal, 
el regionalism o post-liberal36 y el notable crecim ien to económ ico derivado 
del boom  de los com m odities y el ascenso ch ino de in icios de siglo, hacia un 
m om ento de profunda fragm entación política, debilidad institucional regio- 
nal y crisis económ ica, en  la  actualidad. Los avances sociales y políticos 
logrados en  las ú ltim as décadas probaron  una oculta fragilidad.

Tanto por factores estructurales com o por la incapacidad de actuar con-
juntam ente com o resultado de la fragm entación regional, la situación actual 
de Am érica Latina en el m undo está signada por su  creciente irrelevancia en 
m últiples indicadores.37 Cuando llegó la pandem ia global a in icios de 2020 
y los países volvieron a volcar su atención hacia sí m ism os en  desm edro de 
la cooperación, la m ayor parte de los esquem as de in tegración regional se 
habían tornado prácticam ente irrelevantes. La convergencia de la ausencia de 
liderazgo regional y la polarización política entre los países tuvo un im pacto 
significativo sobre su operatividad durante los ú ltim os años. Hoy, el principal 
problem a que enfrenta Am érica Latina es su dificultad para m antener insti- 
tuciones o m ecanism os de coordinación capaces de regular sus relaciones, 
representar sus intereses ante la sociedad in ternacional y dar respuestas a 
los desafíos y vulnerabilidades de la región. Esta tendencia originada en  el 
contexto de los prim eros proyectos in tegracionistas en  la década de 1960 ha 
sido lam entablem ente confirm ada en los últim os años. Es cierto que algu- 
nos países han logrado grados im portantes de in tegración bilateral, llegando 
incluso a crear m ecanism os para regular sus políticas económ icas o de segu- 
ridad. Tam bién es cierto que a nivel regional se puede observar un progreso 
en la integración de sistem as de com unicación, culturales, de transporte y 
obras públicas. Sin em bargo, en la era post-consensual, lim itada ha sido la 
capacidad de los gobiernos latinoam ericanos para asum ir  posturas com unes 
y productivas ante crisis regionales (Venezuela o Nicaragua, por ejem plo) y 
de coordinar posiciones para hablar com o “una sola voz” frente al m undo.

Sin  duda, los problem as y desafíos que enfren tan  Chile y Am érica Latina
no son de la m ism a m agnitud que para los países desarrollados. Pero eso no 
significa m irar com o ajenas las dinám icas y opciones político-estratégicas 
que actualm ente se discuten.38 El creciente flu jo m igratorio en  el Cono Sur, 
el com bate al narcotráfico, la cr isis clim ática y los cuestionam ien tos a los 
tratados de libre com ercio son algunas de las tem áticas que se van  consoli- 
dando en  la  agenda regional.

36  Sanahuja, José Antonio. “Del ‘regionalism o abierto’ al regionalism o post-liberal. Crisis y 
cam bio en  la in tegración regional en  Am érica Latina y el Caribe”. En  Anu ario de la in tegración 
de Am érica Latina y el Gran  Caribe 2008-2009. (Buenos Aires: c r ie S, 2009), pp. 11-54.

37  Schenoni, Luis y Andrés Malam ud. “Sobre la crecien te irrelevancia de Am érica Latina”.
Nu eva Sociedad (inédito).

38  Russell, Roberto. “El m undo que nos deja Trum p”. Nu eva Sociedad (diciem bre, 2020).
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Dada la naturaleza esencialm ente transnacional de los desafíos, las estra- 
tegias de respuesta necesariam ente tienen  que ser  tam bién  de naturaleza 
transnacional. Así, se pueden descartar desde ya com o solución  las estrate- 
gias de aislam iento en  las que un  solo país busca blindarse respecto de los 
efectos negativos de dichos fenóm enos. Los tiem pos no están  n i para “llane- 
ros solitarios” n i para repliegues externos. La opción  política para enfren tar 
los desafíos transfronterizos es a través de acciones concertadas con  aliados 
estatales y no estatales, vía instituciones regionales e in ternacionales.

El nu evo contexto dom éstico de la política exterior

Desde el retorno a la dem ocracia en  1990, el contexto dom éstico de las rela- 
ciones exteriores ha estado determ inado por la  idea según la cual la  política 
exterior constituye una política de Estado que todos los partidos políticos (y 
la sociedad en general) deben respaldar en  función  de la  un idad nacional. 
En este esquem a, y salvo excepciones, la  Presidencia de la  República y otros 
decisores han tendido a gozar de una am plia au tonom ía estru ctu ral39 en  la 
defin ición e im plem entación de sus preferencias de política exterior. En  los 
ú ltim os años, no obstante, la prim acía de la  lógica de cooperación  política se 
ha visto debilitada por la em ergencia de una crecien te contestación  pública 
en  torno a la form a en  que el país se relaciona con  el m undo. Esto se explica, 
en  buena m edida, por las cuestionadas decisiones de política exterior  que el 
actual gobierno ha tom ado (ver sección i i i  de esta in troducción). Pero tam - 
bién  se debe, en  parte no m enor, a factores dom ésticos que, si bien  trascien- 
den el ám bito de las relaciones exteriores, tienen  influencia en  la  defin ición 
de los contornos del contexto dom éstico de la  política exterior.

Al m enos cuatro factores m erecen atención. El prim ero de ellos es el fin  del
sistem a electoral binom inal heredado de la dictadura y su  reem plazo por un 
sistem a proporcional corregido en 2015. Aunque este cam bio representa una 
incuestionable conquista dem ocrática, el ingreso de nuevas fuerzas políticas 
al Congreso Nacional, la atom ización del sistem a de partidos y los incentivos 
a la diferenciación identitaria de estos ú ltim os, han configurado un escenario 
en el cual prim a una pluralidad con la cual la política exterior no estaba acos- 
tum brada a lidiar. Un segundo factor, vinculado al anterior, es la creciente 
polarización de las élites políticas locales y la depreciación del consenso en el 
m enú de estrategias políticas. Un tercer factor son la desconfianza ciudadana 
en las instituciones de la dem ocracia representativa y las élites políticas. 
Finalm ente, com o resultado de la globalización, la proliferación de fuentes

39  Ripsm an , Norrin  M. Peacem aking by Dem ocracies: The Effect of S tate Au tonom y on  the
Post-World War Settlem en ts (University Park: Pennsylvan ia State University Press, 2002).
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alternativas a los m edios de com unicación tradicionales a través del In ternet 
y las redes sociales ha debilitado la otrora posición autoritativa de los gobier- 
nos en  lo que respecta a las relaciones exteriores del país.40

Aunque la  Constitución  de la  República continúa otorgando a la  Presiden-
cia de la República la atribución especial de conducir  las relaciones exterio- 
res, la sum a de estos factores ha llevado a que el poder ejecutivo encuentre 
m ayores dificu ltades que en  el pasado para hacer uso de dicha potestad. Con 
seguridad, dada su  estrecha conexión con el nacionalism o, la  política exte- 
r ior continuará siendo un ám bito en  el cual prim e la  un idad de los actores 
del sistem a político. No obstante, el debilitam ien to de los incentivos sisté- 
m icos al consenso que prim aron  durante el ciclo post-dictatorial plan tea 
nuevos desafíos a la  gestión  política dom éstica de la  Canciller ía . Com o ha 
dem ostrado la dificultosa tram itación legislativa del c Pt PP, el poder ejecu- 
tivo ya no puede asum ir, sin  m ás, que el tablero dom éstico de la  política 
exterior 41 estará necesariam ente a su  favor.42

d e l  e SPl e n d Or  a l  a GOt a Mie n t O d e  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr

No es de extrañar que, en  correspondencia con las profundas transform a- 
ciones de sus contextos in ternacional y dom éstico, la  política exterior  se 
encuentre en  un in terregno entre su  esplendor pasado y la  incertidum bre 
de un m undo en profunda transform ación; una crisis en  que n i lo viejo ha 
term inado de m orir  n i lo nuevo ha term inado de nacer.43

Si bien  el proyecto in ternacional post-dictatorial ya había dado algunas
señales tem pranas de agotam iento a m ediados de la  década an terior,44 la 
política exterior perm aneció m ás o m enos encapsulada respecto del inci- 
piente cuestionam iento al m odelo chileno gracias al com plejo m om ento que 
atravesaban las relaciones con nuestros vecinos del norte. E l im perativo de 
la unidad nacional frente a las cuestiones terr itoriales disputadas en  los liti- 
gios con Perú  (2008-2013) y Bolivia (2013-2018) an te la  Corte In ternacional 
de Justicia, contr ibuyeron  a aislar  relativam ente a las relaciones exteriores

40  Neum ann , Iver B. “Foreign  Policy in  an  Age of Globalization”, en  Hellm ann , Gunther
y Knd Eric Jørgensen  (eds.), Theorizing Foreign  Policy in  a Globalized World (Nueva York: 
Palgrave, 2015), pp. 45–57.

41  Putnam , Robert D. “Diplom acy and Dom estic Politics: The Logic of Two-Level Gam es”.
In ternational Organization , vol. 42, no. 3 (1988), pp. 427–60.

42  Al cierre de la redacción , el c Pt PP perm anece estancado en  segundo trám ite constitucio- 
nal luego de 27 m eses desde su  ingreso a tram itación .

43  Gram sci, Antonio. Selections from  the prison  notebooks (Nueva York: In ternational
Publishers, 1971) 276.

44  Ross, César. “Chile: los desafíos de la política exterior  de Michelle Bachelet”, Foreign 
Affairs, vol. 6, no. 2 (2006).
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de las vicisitudes de la política dom éstica. No obstan te, la  política exterior 
com enzaba a experim entar, en  paralelo, algunas tensiones tectónicas45 que, 
de m anera paradojal, em ergerían  a la  superficie solo tras la  victoria ch ilena 
en  el diferendo con  La Paz, en  octubre de 2018.

La m anifestación  m ás evidente del agotam ien to del proyecto in ternacio-
nal post-dictatorial ha sido, probablem ente, el inusitado n ivel de discusión 
pública en  torno a la política exterior  durante los ú ltim os años. En  poco 
tiem po nos hem os acostum brado a que las relaciones exteriores abandonen 
su  tradicional posición de excepcionalidad para ubicarse en  el cen tro del 
debate nacional. No es que las controversias en  esta m ateria  sean  nuevas; 
por el contrario, la form a en  que el país se relaciona con  su  m edio externo 
ha generado m últiples debates a lo largo de la  h istoria. Novedosa ha sido, no 
obstante, la recurrencia de este fenóm eno: en  los tres años que han  transcu- 
rrido desde el in icio del segundo gobierno del presidente Sebastián  Piñera 
(2018-2022), han tenido lugar al m enos una decena de episodios de crítica 
pública a su  gestión in ternacional. En un  clim a de polarización  de las éli- 
tes políticas, la lógica de cooperación  que tradicionalm ente había prim ado 
en este ám bito se ha debilitado com o resu ltado de la  em ergencia de una 
creciente contestación pública dom éstica, incluso en  tem as vinculados a la 
usualm ente unívoca visión de la soberanía nacional. Asim ism o, la  conduc- 
ción  presidencial de las relaciones exteriores ha estado som etida a un  m ayor 
escrutin io público, tanto en  cuestiones sustan tivas com o en  la  designación 
de em bajadores, agregados y asesores. En  ú ltim o térm ino, la  deficien te y a 
m enudo sobreideologizada gestión in ternacional del segundo gobierno del 
presidente Sebastián  Piñera (2018-2022) ha sido expresión  del agotam ien to 
del proyecto in ternacional post-dictatorial y, al m ism o tiem po, la  ha agu- 
dizado, llegando incluso a desafiar  la  idea según la cual la  política exterior 
constituye una política de Estado; pacto tácito de continuidad en  las relacio- 
nes exteriores46 y patr im onio sim bólico de la  com unidad política.

Otro factor  que contr ibuyó a agudizar  el agotam ien to del proyecto in ter-
nacional post-dictatorial fue el estallido social in iciado en  octubre de 2019. 
Las m asivas protestas callejeras y el clam or popular  por la  anhelada digni- 
dad en  una sociedad profundam ente desigual pusieron  en  jaque la  narrativa 
de prosperidad económ ica, estabilidad política y progreso social que las éli- 
tes chilenas habían cultivado y proyectado hacia el exterior  desde el retorno 
a la dem ocracia. En  efecto, al tiem po que Chile m ejoraba notablem ente su 
estatus in ternacional durante los ú ltim os trein ta años, se incubó en  la  socie-

45  Bywaters C., Cristóbal. “El fallo de La Haya y las ‘tensiones tectón icas’ de la política 
exterior  ch ilena”. Boletín  Prospectiva In ternacional (2018).

46  Vidal, Pablo. Entrevista en Radio Universidad de Chile. 2018. Fecha de consulta: 7 de sep-
tiem bre de 2020. https://radio.uchile.cl/2018/12/16/pablo-vidal-hay-un-coqueteo-politico-de-este-
gobierno-con-las-ideas-de-trum p-y-bolsonaro
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dad un profundo m alestar con el orden social que brindó, en  parte im por- 
tante, sustento a tal ascenso. El m alestar, con  el paso de los años, derivaría 
en  rabia.47

El estallido social in iciado en  octubre de 2019 tuvo considerables con-
secuencias para nuestra presencia en  el m undo. Por un  lado, exacerbó las 
dificultades que ya venía experim entando la diplom acia nacional desde la 
asunción del presidente Piñera y term inó de sepultar  las aspiraciones de 
liderazgo in ternacional de este ú ltim o. En  térm inos prácticos, su  im pacto 
m ás inm ediato fueron la cancelación  de la  Cum bre de Líderes del Foro de 
Cooperación Económ ica del Asia Pacífico (a Pe c ), a  realizarse en  Santiago 
en noviem bre de 2019, y el traslado de la  Conferencia de las Partes de la 
Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam bio Clim ático (c OP- 
25) desde Santiago a Madrid, un  m es después. En  este ú ltim o espacio, la 
delegación chilena fue increpada públicam ente por las violaciones a los 
derechos hum anos en  el contexto del estallido social, m ien tras que, en  Chile, 
el cuestionam ien to al liderazgo negociador nacional acabó en  una in terpela- 
ción  a la  Ministra del Medio Am biente por parte de la  Cám ara de Diputados.

Con todo, el im pacto m ás notable del estallido social fue sobre la  im agen
internacional del país, al exponer las lim itaciones y tensiones que subyacían 
al otrora celebrado m odelo. La noticia de las m anifestaciones ciudadanas 
recorrió el m undo, sum ándose a una ola global de protesta social y sirviendo 
de inspiración en otras latitudes. Tal fue el caso de la  provocadora perfor- 
m ance de Las Tesis, replicada en  decenas de países e idiom as, que posicionó 
en la escena in ternacional la  violencia policial por razón  de género experi- 
m entada por m ujeres y n iñas en  m anifestaciones sociales. La represión  vio- 
lenta y desproporcionada de la  protesta social y las graves violaciones de los 
derechos hum anos, en  contraste, pusieron  en  cuestión  el cum plim ien to, por 
parte del gobierno y del Estado ch ileno, de los com prom isos in ternacionales 
suscritos. Pese a los esfuerzos del poder ejecutivo por legitim ar  su  accionar 
y acallar  las críticas en  el exterior, el deterioro de su  im agen  externa fue pro- 
fundo. Organism os de derechos hum anos y m edios de com unicación  in ter- 
nacionales centraron su  atención  en  las calles del país, en  una crítica casi 
unánim e a la represión gubernam ental. Ante la  am plia condena in ternacio- 
nal, Teodoro Ribera, a la sazón  Ministro de Relaciones Exteriores, afirm aría 
que “no podem os estar preocupados de inform es m ás o inform es m enos”.48 

En los m eses que siguieron , la  Canciller ía  se esforzó en  defin ir  y prom over 
una narrativa oficial que destacaba la  “inusitada y desconocida violencia”,

47  Araujo, Katya. Entrevista en  La Tercera, 2020. Fecha de consu lta: 30 de enero de 2021. 
h ttps://www.latercera .com /la-tercera-dom ingo/noticia /katya-arau jo-la-politica-volvio-al-electo- 
ralism o-y-no-tenem os-n ingun-proyecto-para-el-fu turo/6JTV5GDAEVD7PHOUZR5RVCQTRI/

48  https://www.elm ostrador.cl/noticias/pais/2019/12/13/canciller-r ibera-an te-reporte-onu-no-
podem os-estar-preocupados-de-in form es-m as-o-in form es-m enos/
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bajaba el perfil a  las “m anifestaciones de protesta pacíficas, que en  algunos 
casos fueron  m u ltitudinarias”,49 y om itía  la  represión  de la  protesta social. 
E l in ten to, ciertam ente, obtuvo resu ltados m ás bien  m odestos.

La política exterior de la segu nda adm in istración  Piñera

En térm inos generales, la  política exterior  de la  segunda adm in istración 
Piñera ha tenido tres características principales. La prim era es el neosobe- 
ranism o, entendido com o la desconfianza y resistencia conservadora a la 
influencia de las instituciones de la sociedad in ternacional en  el sistem a polí- 
tico dom éstico. Desde esta perspectiva, la actuación  de estas instituciones 
supondría una “am enaza a la soberanía nacional”,50 por cuanto lim itar ía  la 
capacidad del Estado de defin ir  sus políticas y reglas de m anera au tónom a. 
Con base en  una visión tradicional-westfaliana de la  soberanía, el neosobe- 
ranism o reivindica la prim acía del derecho nacional por sobre los tratados 
in ternacionales, en  especial en  lo que respecta a los derechos hum anos, 
erosionando “de m anera explícita las norm as y reglas transnacionales” y 
dejando “a los ciudadanos privados de la  protección  de sus derechos cuando 
el Estado nacional no los cautela”.51

De entre los varios ejem plos de neosoberanism o en  la  política exterior
reciente, la negativa a suscribir  el Acuerdo de Escazú  ha sido una de las 
m ás controvertidas. En septiem bre de 2018, se dio a conocer la  decisión 
del poder ejecutivo de no suscribir  el tratado, pese a haber sido prom ovido 
durante la prim era adm inistración Piñera.52 En línea con  el discurso neoso- 
beranista, se argum entó m añosam ente que el acuerdo lim itar ía  la  soberanía 
nacional al aceptar la jurisdicción de la Corte In ternacional de Justicia. Pos- 
teriorm ente, el gobierno sostuvo que su  suscripción  no sería necesaria dado 
que el país ya contaría con una institucionalidad am bien tal que garantiza 
los derechos y obligaciones establecidos en  el acuerdo. Con todo, la  debili- 
dad y zigzagueo de los argum entos sugiere que la  no suscripción  de Escazú ,

49  Allam and, Andrés. A u n  año del 18-O: El cam ino dem ocrático e institu cional de Chile (San- 
tiago: Min isterio de Relaciones Exteriores. 2020).

50  Núñez Donald, Constanza. “Un paso m ás hacia la neosoberanía”. El Mostrador. 2019. Fecha
de consulta: 8 de agosto de 2020 https://www.elm ostrador.cl/noticias/opinion/cartas/2019/04/26/
un-paso-m as-hacia-la-neosoberania/

51  Varas, Augusto. “Derechos Hum anos y neosoberan ism o en  la política exterior  de 
Sebastián  Piñera”. El Mostrador. 2020. Fecha de consu lta: 8 de agosto de 2020. h ttps://www. 
elm ostrador.cl/noticias/opin ion /colum nas/2020/06/02/derechos-hum anos-y-neosoberan ism o-
en-la-politica-exterior-de-sebastian-pinera/

52  El Acuerdo de Escazú  es un  convenio de alcance regional que busca garan tizar  el acceso
a la in form ación  am bien tal, la  participación  pública en  los procesos de tom a de decisiones 
am bien tales y acceso a la  justicia en  asuntos am bien tales (Art. 1).
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form alizada defin itivam ente en  septiem bre de 2020, obedeció m enos a una 
consideración estratégica de política exterior  y m ás a una m ezcla de visio- 
nes neosoberanistas, errores conceptuales53 y una resistencia a la  regulación 
am bien tal.

Vinculado al neosoberanism o, la  segunda característica de la  política
exterior del actual gobierno es el repliegue externo. Este consiste en  la  in ten- 
ción de reestructurar la presencia in ternacional del país en  base a un  decla- 
rado criterio de reducción de costos financieros. E l repliegue ha ten ido dos 
expresiones principales. Por un  lado, el gobierno ha reculado en  algunas 
im portantes responsabilidades adquiridas por el país con  la  sociedad in ter- 
nacional, a contrapelo de la tradición  m u ltilateralista  de la  política exterior. 
En el ám bito de la seguridad in ternacional, a  m ediados de 2020 se conoció la 
decisión de suspender y lim itar la participación  de nuestro país en  una serie 
de Operaciones de Paz y de Observación de las Naciones Unidas. Chile, que 
durante décadas h izo gala de su  participación  en  estas m isiones, aludió a 
las restricciones presupuestarias derivadas de la  crisis san itaria  global para 
justificar un inexplicable retiro de tropas en  la  estructura de ayuda hum a- 
n itaria m ás im portante del organism o global. Si com param os a Chile con 
otros países de la región com o Brasil, Perú  o Uruguay, nuestra concurrencia 
en  este tipo de esquem as ha sido bastante lim itada en  costos hum anos y de 
m edios, por no decir  m arginal. Lejos de ofrecer  una fundam entación  satis- 
factoria, el ahorro fiscal aparece com o un  ch ivo expiatorio funcional a  la 
concreción de un repliegue am pliam ente anhelado por sectores conservado- 
res. Por otro lado, el repliegue tam bién  ha encontrado expresión  en  el fallido 
in tento de cierre de cinco em bajadas en  Europa y África,54 en  jun io de 2020, 
a fin  de potenciar la representación com ercial en  el Asia Pacífico. E l in ten to 
resultó ser particularm ente inoportuno, en  un  m om ento en  que el país se 
encontraba negociando la m odernización  del Acuerdo de Asociación  con  la 
Unión Europea. Junto con la reducción de costos, el cierre de las em baja- 
das respondía, en  visión de sus defensores, a  “los nuevos paradigm as” de la 
diplom acia 55 en  el contexto del traslado de parte im portan te de la  actividad 
diplom ática a m edios virtuales. Tras varias sem anas de críticas y un  cam bio 
en  la conducción m in isterial, el nuevo canciller  Andrés Allam and decidió 
suspender indefin idam ente la  decisión  a in icios del m es de agosto. Con todo,

53  Nalegach , Constance y Paulina Astroza. “La necesidad de una dem ocracia am bien tal
en  Am érica Latina: el Acuerdo de Escazú”, Docu m en tos de Trabajo, 40, (Madrid: Fundación 
Carolina, 2020).

54  Em bajadas en  Argelia, Dinam arca, Grecia, Rum an ia y Sir ia.
55  Sahd, Jorge. “Es un  error juzgar la  presencia de Chile en  el exterior  solo en  base al 

núm ero de em bajadas”. El Líbero. 2019. Fecha de consu lta: 17 de enero de 2020. h ttps://ellibero. 
cl/actu a lidad /d ir ector-del-ceiu c-es-u n -er ror-ju zga r-la -p resen cia -de-ch ile-en -el-exter ior-solo-
en-base-al-num ero-de-em bajadas/
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subyacen a am bas expresiones del repliegue externo tan to una visión  de la 
política exterior que subordina los in tereses del país a  los m eram ente econó- 
m icos y desconoce el peso de las señales y sím bolos en  la  diplom acia, com o 
la creencia equivocada de que el país puede sostener su  posición  in ternacio- 
nal sin  asum ir  las responsabilidades y costos que ello im plica.

La tercera  y ú ltim a caracter ística  de la  política  exter ior  de Piñera  ha
sido su  notable déficit de condu cción  política. Las decisiones desacer tadas, 
fundadas en  argum entos trastabillan tes y orien tadas al consum o in terno 
han  sido un  sello de las relaciones exteriores del gobierno. Habiéndose 
com pletado casi tres cuartos de su  periodo de gobierno al cierre de estas 
líneas, la  Canciller ía  ha enfren tado la  inusual situación  de haber  con tado 
con  tres jefes de car tera .

Particu larm ente durante la  gestión  del hoy em bajador Roberto Am puero,
prim ó en  los pasillos del Edificio Carrera la  sensación  de irrelevancia y vacío 
de liderazgo y contenido en  la  gestión  de la  política exterior. Las decisiones 
críticas parecían  no pasar siquiera por la oficina del m in istro, sino que se 
tom aban en el segundo piso de La Moneda y el Ministerio del In terior. Tal 
fue el caso del Pacto Mundial sobre Migración , suscrito en  Marrakech  en 
diciem bre de 2018. Luego de haberlo apoyado entusiastam ente en  su  dis- 
curso ante la Asam blea General de Naciones Unidas en  el m es de septiem - 
bre, el presidente cam bió súbitam ente de parecer y se sum ó a un  conjunto 
de países que, con base en  argum entos neosoberanistas que hacían  eco de 
una contracam paña in ternacional, optaron por no concurrir  a su  suscrip- 
ción. En un contexto en  que la m igración adquiría  m ayor centralidad en  el 
debate público local, la decisión no pasó por el Edificio Carrera sino por el 
Ministerio del In terior, en  base “a lo que La Moneda, no Canciller ía , piensa 
que le traerá al gobierno beneficios políticos y electorales”.56

Epítom e del déficit en  la tom a de decisiones fue la fallida aventura del
Prim er Mandatario en la ciudad colom biana de Cúcuta en  febrero de 2019; 
acción m ediante la cual se pretendió alentar un cam bio de régim en en Vene- 
zuela y, de paso, posicionar al presidente com o líder regional a expensas de 
la crítica situación hum anitaria en ese país. Este episodio deja a lo m enos 
dos im portantes lecciones para una apropiada conducción de la política exte- 
rior. Por una parte, el cucu tazo evidenció la brecha existente entre las expec- 
tativas y las capacidades efectivas que posee un país para influ ir  sobre su 
m edio externo. En política internacional, así com o en la política en  general, 
no todo lo posible es deseable y, por cierto, no todo lo deseable es posible:57

56  Astroza, Pau lina y Robert Funk. “Política exterior  bajo fuego”. Opin ión  Cooperativa. 
2019. Fecha de consu lta: 9 de abril de 2020. h ttps://opin ion .cooperativa.cl/opin ion /relaciones-
exteriores/politica-exterior-bajo-fuego/2019-05-13/180338.h tm l

57  Hill, Christopher. Foreign  policy in  the tw enty-first cen tu ry (Londres; Nueva York: Palgrave 
Macm illan , 2016).
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una consideración básica que el presidente Piñera y sus asesores parecieron 
no haber tenido en cuenta. La capacidad que los actores externos tienen  de 
influ ir  en  los procesos políticos de una sociedad es lim itada y sus costos 
potencialm ente m uy altos, razón  por la  cual se privilegian  am plias y legi- 
tim adas operaciones m ultilaterales cuando la situación  lo dem anda. Una 
segunda lección es que, pese a su  centralidad para la continuidad y cohe- 
rencia del accionar externo del Estado, los principios de la  política exterior 
no son inm unes a in terpretaciones caprichosas cuando se trata de justifi- 
car decisiones cuestionables. No hay que olvidar que, en  una m ovida que 
evoca el neoconservadurism o norteam ericano, el gobierno ch ileno invocó el 
principio de prom oción de la dem ocracia para justificar  una operación  cuyo 
objetivo ulterior era un cam bio de régim en  en  Venezuela. Los principios de 
la política exterior, a fin  de cuentas, difícilm ente sustitu irán  el buen  ju icio 
que requiere un  tom ador de decisiones y su  en torno m ás cercano.

h a c i a  Un  n Ue VO c ic l O Pr OGr e SiSt a
Pa r a  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  c h i l e n a

Pocas dudas caben de que el proyecto in ternacional post-dictatorial se 
encuentra agotado. Las im portantes transform aciones in ternacionales y 
dom ésticas experim entadas durante los ú ltim os años, sum ada a la  deficita- 
r ia gestión in ternacional del actual gobierno, ponen  de relieve la  necesidad 
de avanzar hacia un  nu evo ciclo de la política exterior chilena.

E l carácter  progresista  del proyecto in ternacional post-dictatorial, com o
se ha señalado con antelación , estuvo defin ido, en  lo fundam ental, por su 
contribución a la consolidación  del régim en  dem ocrático inaugurado en 
1990. ¿Cuáles deberían  ser las bases de un proyecto progresista  para el nuevo 
ciclo ad portas? En el pasado, la  pregunta sobre una política exterior  progre- 
sista ya ha sido form ulada por otros in ternacionalistas.58 Sin  em bargo, las 
aceleradas transform aciones políticas, económ icas y sociales que ha expe- 
rim entado el país y el m undo durante los ú ltim os años obligan  a replan tear 
esta in terrogante, en  atención  a las nuevas realidades en  las que la  política 
exterior  tiene lugar.

Lo an terior  conlleva al m enos tres desafíos. E l prim ero es que, al
m om ento de escribir  estas líneas, no existe un  proyecto político com ún  a 
las fuerzas progresistas chilenas al cual esta propuesta pueda contr ibu ir  sis- 
tem áticam ente. Es la dispersión, y no la unidad program ática y de acción , 
lo que caracteriza al progresism o por estos días. En  segundo lugar, subyace

58  Por ejem plo: Ensign ia, Jaim e et al (eds.) Política exterior en  el Chile postconcertación: ¿qu o 
vadis? (Santiago: Friedrich  Ebert Stiftung y Chile 21, 2011).
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a la reflexión la tensión entre una política exterior  de Estado y una aproxi- 
m ación program ática a  la m ism a, con los costos y beneficios de cada una de 
ellas. Finalm ente, si bien  la  regresividad de la  gestión  in ternacional de la 
actual adm inistración  ha facilitado la  tarea de establecer  lo que una política 
exterior progresista no es, persiste la dificultad de defin ir  aquello que sí es, 
particularm ente en  un  ám bito en  el que el peso de la  tradición  es, a  m enudo, 
determ inante. Teniendo estas consideraciones a la vista, la  presente pro- 
puesta y los capítu los contenidos en  este libro han  sido deliberadam ente 
form ulados en  consistencia con el acervo diplom ático nacional. Se trata de 
pensar en  cóm o tener una m ejor  política exterior  que, al tiem po de constru ir 
sobre lo obrado, avance hacia una etapa superior.

Así com o en  el ciclo post-dictator ia l los objetivos cen trales fueron  la
reinstalación  política y la  plena inserción  económ ica en  la  globalización , el 
nuevo ciclo de la  política exterior  debe orien tarse a la  generación  de las con- 
diciones externas necesarias para un  desarrollo m ás sosten ible, inclusivo y 
justo de la  sociedad ch ilena. La dem ocracia , los derechos hum anos, el desa- 
rrollo y la  dignidad de las personas deberán  ser  los ejes ar ticu ladores de la 
narrativa y accionar de nuestra diplom acia  en  las próxim as décadas. En 
el plano in terno, la  política exterior  deberá estar  al servicio de la  defensa, 
consolidación  y expansión  de las conquistas dem ocráticas que sirven  de 
base para una sociedad m ás justa. En  el plano externo, se debe abocar  a 
la  prom oción , con  realism o y responsabilidad, de los valores y pr incipios 
que la  susten tan , así com o generar  las condiciones que perm itan  el pleno 
desarrollo de la  sociedad ch ilena y la  construcción  de una sociedad in ter- 
nacional basada en  reglas que den  garantías de estabilidad a  sus m iem bros 
m ás débiles.

Una política exterior  progresista  no puede perm anecer ajena a la  cues-
tión de la desigualdad estructural de la sociedad ch ilena, puesto que algu- 
nos de sus com ponentes tienen efectos distr ibu tivos a n ivel dom éstico. Por 
su  m aterialidad, el caso de la  política com ercial es probablem ente el m ás 
evidente.59 Pero los com prom isos adquiridos por el Estado en  ám bitos tales 
com o los derechos hum anos y el cam bio clim ático tam bién  pueden  tener 
este tipo de efectos, ya sea m aterial o sim bólicam ente, e im pactar  sobre la 
desigualdad desde un punto de vista m u ltidim ensional. Por otra parte, en  la 
m edida que las narrativas de política exterior  tienen  un  rol im portan te (aun- 
que no exclusivo) en  la constitución del “quiénes som os”60 com o com unidad 
política, ella puede contr ibu ir  en  la  articu lación  de proyectos colectivos y a 
la  generación  de n iveles m ín im os de cohesión  social.

59  Paulina Nazal en  este volum en .
60  Hansen , Lene. “Discourse analysis, poststructuralism  and foreign  policy”. En  S. A. Sm ith ,

A. Hadfield, & T. Dunne (eds.), Foreign  policy: Theories, actors, cases (Oxford: Oxford University 
Press, 2012). 94–112.
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La problem ática externa central que enfren tará Chile en  el nuevo ciclo 
será la generación de los m ayores espacios posibles de au tonom ía estratégica 
en la defin ición y consecución de sus objetivos de desarrollo de m ediano y 
largo plazo. Flexibilidad, resiliencia, increm entalidad y agilidad serán  atr i- 
butos claves a cultivar a fin  de asegurar tal autonom ía en  un  escenario in ter- 
nacional m ultipolar, com plejo y fragm entado. La conducción  estratégica del 
Estado será determ inante en  este sen tido. A n ivel dom éstico, ello im plicará 
la difícil tarea de com patibilizar la apertura económ ica vigente con  m eca- 
n ism os que perm itan  tanto reducir  la  vu lnerabilidad externa de la  econom ía 
nacional com o contar con un m odelo de desarrollo m ás justo y sosten ible. 
Asim ism o, será necesario constru ir  los acuerdos políticos necesarios para 
dar  viabilidad y proyección  a las opciones estratégicas que se tom en .

En lo tocante a la  política exterior, la  am pliación  del m argen  de au to-
nom ía estratégica requerirá el despliegue de una diplom acia em prendedora, 
caracterizada por un enfoque in tegrador de políticas a n ivel dom éstico 
(whole-of-governm ent), la capacidad de innovación e in iciativa diplom á- 
tica, y la construcción  de coaliciones regionales y globales ad hoc.61 De este 
m odo, así com o el ciclo post-dictatorial se caracterizó por su  extensividad, el 
nuevo ciclo de la política exterior  ch ilena debe distinguirse, desde el punto 
de vista de la aproxim ación  estratégica general, por su  in tensividad. Si bien 
la am pliación de los vínculos diplom áticos continuará siendo una tarea 
im portan te, una estrategia in tensiva debe poner el foco en  la  calidad y densi- 
dad de nuestra presencia en  el m undo. Com o se detallará m ás adelan te, una 
condición necesaria para el despliegue óptim o de una diplom acia de tipo 
em prendedor será el desarrollo de capacidades institucionales m ás sofistica- 
das y especializadas.

El éxito de un  nuevo ciclo de la  política exterior  en  los próxim os años
dependerá, al igual que en  el pasado, de la  capacidad que tenga el sistem a 
político de resolver apropiadam ente los conflictos y dilem as que enfren ta la 
sociedad chilena en  la  actualidad. En  el corto y m ediano plazo, ello estará 
estrecham ente vinculado tanto a la recuperación  de la  profunda crisis eco- 
nóm ica y social global derivada de la  pandem ia, com o a la  form a en  que se 
lleve a cabo la  Convención  Constitucional y la  nueva Carta Fundam ental que 
em erja de esta. En el largo plazo, el desem peño in ternacional del país estará 
su jeto a su  n ivel de desarrollo, la  capacidad de la  nueva Constitución  de sen- 
tar las bases de un orden social m ás justo, y, por cierto, el contar  con  una 
política exterior  a  la  altura de los desafíos externos e in ternos que enfren tará 
el país.

61  Cooper, Andrew F. 2018. “Entrepreneurial States versus Middle Powers: Distinct or 
In tertwined Fram eworks?” In ternational Jou rnal: Canada’s Jou rnal of Global Policy Analysis
73(4):596–608.



INTRODUCCIÓN 41

El reconocim iento de lo anterior debe ser gravitan te en  la  m anera en  que 
planteam os nuestra diplom acia y, por ende, sus objetivos, in tereses y priori- 
dades. Por consiguiente, y dado que estos escenarios son  cam bian tes, poner 
el debate sobre los lineam ien tos estratégicos de la  política exterior  en  un 
tono de exclusión y encapsulam ien to no parece ser  la  respuesta adecuada 
a los fenóm enos contem poráneos de la  política in ternacional. Hoy m ás que 
nunca se requiere m ás y m ejor  política exterior.

Los ejes de acción  clave de u n  nu evo ciclo progresista
para la política exterior

El presente volum en abarca m últiples dim ensiones y agendas de las relacio- 
nes exteriores del país. No obstante, siete son  los ejes claves que se propo- 
nen para un nuevo ciclo progresista  de la  política exterior  ch ilena: renovar 
el com prom iso chileno con Am érica Latina y superar  el statu  qu o vecinal; 
revitalizar el m ultilateralism o; hacer de los derechos hum anos un  sello dis- 
tin tivo de la presencia de Chile en  el m undo; im pulsar  una política exterior 
fem inista e inclusiva; convertir  al país en  una potencia tu rqu esa; avanzar 
hacia una política exterior  plurinacional; y constru ir  una política exterior 
m ás dem ocrática y participativa.

Renovar el com prom iso con  Am érica Latina y su perar el statu  quo vecinal

En el nuevo ciclo de la política exterior, la  reafirm ación  del com prom iso 
regional y pertenencia latinoam ericana del país debe constitu ir  un  objetivo 
político de prim er orden. Uno de los legados del ciclo post-dictatorial es el 
relativo debilitam iento de nuestros vínculos políticos con  Am érica Latina. 
Con seguridad, com o ya se ha indicado, la  región  nunca ha dejado de ser 
nuestra prioridad declarada. No obstante, la estrategia de inserción  econó- 
m ica in ternacional autónom a no ha estado exenta de costos en  las relaciones 
con nuestro vecindario. La prolongación de este esquem a de relaciones de 
lim itada densidad será insostenible en  el tiem po, particu larm ente en  tem as 
clave com o el cam bio clim ático, las m igraciones y el narcotráfico. Ante la 
crisis del orden in ternacional, la r ivalidad estratégica en tre Estados Unidos y 
China, la pérdida de relevancia latinoam ericana 62 y la  debilidad institucional 
de nuestras sociedades, la in tegración regional vuelve a aparecer no com o 
una opción , sino com o un  im perativo.63 Sin  em bargo, tam bién  es necesario

62  Malam ud, Andrés y Luis Schenoni. “Latin  Am erica Is Off the Global Stage, and That’s 
OK”. Foreign  Policy, septiem bre 10 (2020).

63  María del Carm en  Dom ínguez en  este volum en .
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asum ir  con realism o sus lim itadas perspectivas en  una región  que, al m enos 
en  el m ediano plazo, prom ete no atenuar su  fragm entación . Es por ello que, 
junto con trabajar  por la  revitalización  del regionalism o latinoam ericano, la 
articulación de coaliciones regionales ad hoc (el a b c , por ejem plo64) y n ichos 
diplom áticos colectivos debe ser parte central del repertorio de nuestra polí- 
tica exterior.65 Cualquier in ten to de au tonom ía estratégica será inviable sin 
una m ayor densidad de nuestro vínculo con  la  región .

En lo que respecta a nuestras relaciones vecinales, el statu  qu o no es la
solución.66 En Am érica Latina, la relación  con  nuestros vecinos tiene que 
ser nuestra prioridad m ás inm ediata. Esta debe ser  estratégica y hábilm ente 
delineada, a fin  de superar la inactividad y relativo vacío de conten ido que 
hem os observado en los ú ltim os años. Por ello, es necesario establecer  m eca- 
n ism os audaces para consolidar  y fortalecer  las relaciones ya existen tes con 
Argentina y Perú , e in iciativas m ás creativas y no m onotem áticas con  Boli- 
via. No debem os olvidar que el centro de toda acción  con  estos países son  las 
personas que se ven afectadas por cada una de las m edidas que adoptan  los 
gobiernos.

Revitalizar el m u ltilateralism o

Los organism os m ultilaterales son  una plataform a de especial im portancia 
para los Estados que se encuentran  en  las secciones inferiores e in term e- 
dias de las jerarquías in ternacionales. A través de la  diplom acia m u ltilateral, 
estos pueden am plificar su  capacidad de influencia en  la política in ternacio- 
nal y atenuar los puntos agudos de las asim etr ías de poder.67 La actual cr isis 
del m u ltilateralism o,68 asociada tan to a la  cr isis del orden  in ternacional libe- 
ral com o a los efectos políticos de la  pandem ia, afectan  particu larm ente a 
los Estados pequeños y m edianos.

Es por esto que la revitalización del m ultilateralism o global, hem isférico y
regional constituye un objetivo central del nuevo ciclo de la política exterior. 
Frente al surgim iento de discursos neosoberanistas que cuestionan la legiti- 
m idad del Sistem a de Naciones Unidas y otros organism os in ternacionales, 
la diplom acia nacional debe constru ir  sobre su  acervo y reivindicar la tradi- 
cional defensa y prom oción del m ultilateralism o que la ha caracterizado.69

64  Tokatlián , Juan  Gabriel. “La vigencia del a b c  de Perón”. Página 12, 2020, 07 de jun io.
h ttps://www.pagina12.com .ar/276827-la-vigencia-del-abc-de-peron

65  María del Carm en  Dom ínguez en  este volum en .
66  Andrés Villar  Gertner en  este volum en .
67  Tom  Long en  este volum en .
68  Klaveren , Alberto van . “La Crisis Del Multilateralism o y Am érica Latina”. Análisis 
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En lugar de retroceder en las responsabilidades in ternacionales derivadas de 
su m ejorado estatus, Chile debe reafirm ar su  com prom iso con  el m u ltila- 
teralism o y participar activam ente en  in iciativas colectivas orien tadas a su 
revitalización . Ni el m u ltilateralism o a la carta ni el repliegue externo son 
una opción  para nuestro país.

Los derechos hu m anos com o sello distin tivo de nu estra presencia 
in ternacional

Tras el retorno a la dem ocracia, Chile asum ió la  prom oción  de los derechos 
hum anos com o uno de los principios de su  política exterior. Pese a que nues- 
tra diplom acia alcanzó cierta notoriedad en este ám bito, razones políticas y 
lim itaciones institucionales han im pedido que estos adquieran  una m ayor 
centralidad y densidad en nuestras relaciones exteriores. En  un  m om ento 
h istórico en  el que em ergen  fuerzas políticas que buscan  hacer retroceder 
las conquistas dem ocráticas, la reivindicación  de los derechos hum anos 
com o m ín im o civilizacional adquiere renovada actualidad.

En el nuevo ciclo de la  política exterior, será necesario retom ar el im pulso
inicial y posicionar a  los derechos hum anos com o un  sello distin tivo de la 
presencia de Chile en  el m undo.70 Se trata, por cierto, de hacernos cargo de 
nuestra experiencia h istórica durante la dictadura civil-m ilitar  y, m ás recien- 
tem ente, del estallido social de 2019, pero adem ás es necesario consolidar  la 
transversalización de los derechos hum anos en  el conjunto de las agendas 
de la política exterior. Ejem plo de ello es una política exterior  en  m igracio- 
nes in ternacionales que ponga en su  centro al ser  hum ano.71 Asim ism o, es 
posible cultivar un perfil en  n ichos diplom áticos com o los derechos de los 
pueblos indígenas, las desiguales relaciones de género y la  diversidad sexual. 
La consistencia con la situación dom éstica será im portan te para gozar de 
credibilidad, pero el em prendim iento norm ativo en  la  sociedad in ternacio- 
nal tam bién  puede contr ibu ir  a  la  transform ación  de la  realidad local.

Vinculado a la  prom oción  de los derechos hum anos se encuentra, desde
una perspectiva progresista, el com prom iso chileno con  el derecho in terna- 
cional, en  cuanto garantía de paz y estabilidad in ternacional, e instrum ento 
que perm ite tanto fortalecer vínculos de cooperación  com o establecer  reglas 
que atenúen las asim etrías de la sociedad in ternacional y aporten  a la  gene- 
ración de condiciones para el desarrollo. E l establecim ien to de una hoja de 
ru ta que vincule los derechos hum anos y el derecho in ternacional es una 
tarea necesaria en  el nuevo ciclo político del país.72

70  Claudia Fuentes-Ju lio en  este volum en .
71  Miguel Yaksic Beckdorf en  este volum en .
72  Paula Cortés González en  este volum en .
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Im pu lsar u na política exterior fem in ista e inclu siva

Una política exterior progresista  es, por defin ición , una política exterior 
fem inista e inclusiva.73 En un m undo donde predom inan  los valores libera- 
les respecto a la relación  en tre las m u jeres y el Estado, aquellos países que 
sean audaces en  la im plem entación  y conducción  de una política exterior 
fem inista, en  base a una diplom acia tam bién  fem in ista, serán  aquellos que 
influ irán  consistentem ente en  la generación de nuevas norm as, estándares y 
políticas a n ivel in ternacional. Para ello, es im perativa la  generación  de una 
m asa crítica, así com o de líderes y lideresas capaces de llevar adelan te estos 
cam bios.

Ninguno de los grandes asuntos de la agenda internaciona l podrá
resolverse de form a exitosa sin  una visión inclusiva. E l cam bio clim ático, 
la pobreza y el ham bre, las constantes cr isis y restr icciones económ icas, 
e incluso las futu ras pandem ias que en frenta rem os, deben tener una 
aproxim ación de este tipo. Por ello, el establecim iento de una política exter ior 
fem in ista e inclusiva, así com o el efectivo establecim iento del pr incipio 
de transversa lización de género en  todas sus d im ensiones, constituye un 
com ponente m edu la r del nuevo ciclo de la política exter ior.

Convertir a Chile en  u na “potencia tu rqu esa”

Chile debe aspirar a convertirse en  una potencia tu rqu esa; es decir, en  un 
líder  in ternacional en  la  lucha contra el cam bio clim ático, tan to en  sus com - 
ponentes am bientales tradicionales (verde) com o en  el cu idado del océano 
(azul).74 Para un país altam ente vulnerable a los efectos del cam bio clim á- 
tico, la protección del m edio am bien te constituye un  n icho diplom ático en 
el que puede cu ltivar  una reputación  y m ejorar  su  estatus in ternacional. E llo 
im plicará redefin ir  nuestras prioridades y objetivos de política exterior  con 
un claro foco en el desarrollo susten table, sosten ible e inclusivo, así com o 
en el m edio am biente, las com unidades, las personas y la  form a en  que in te- 
ractúan. En acción colaborativa con  actores estatales y no estatales del Sur 
Global, una política exterior tu rqu esa debe poner su  foco de atención  en  la 
preservación de la zona austral de Am érica del Sur com o un  bien  público 
regional de proyección  global.

73  Daniela Sepúlveda Soto en  este volum en .
74  Concepto desarrollado en  este volum en  por Cam ila Carrasco-Hidalgo y Pedro Glatz 
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El posicionam iento de Chile com o una potencia turquesa requiere de 
decisión y voluntad política robusta, pero tam bién  del involucram ien to 
activo del conjunto de la sociedad. Son  necesarios un  enfoque in tegrador 
de políticas dom ésticas e in iciativas diplom áticas, y un  esfuerzo colectivo 
en  que converjan  la sociedad civil, la  com unidad cien tífica, el sector  público 
y el privado. Ello perm itirá  asegurar  su  continuidad en  el tiem po, haciendo 
que descanse m enos en  los liderazgos personales circunstanciales y m ás en 
políticas y program as de m ediano y largo alien to.

Avanzar hacia u na política exterior con  identidad plu rinacional

Uno de los supuestos im plícitos sobre los cuales descansan  las políticas exte- 
r iores es el de la  un idad cu ltural del Estado-nación . Este enfoque excluye 
m añosam ente la diversidad cultural al in terior  de las un idades terr itoriales 
prioritarias del sistem a. Ese m odelo, por cierto, no da oportunidad n i cabida 
al reclam o h istórico de las naciones que conviven  y enriquecen  el Estado.

Un nuevo proyecto progresista  de política exterior  no solo debe potenciar
la visibilidad de las diferencias étn ico-nacionales, sino tam bién  debe adoptar 
com o parte de su  identidad el reconocim ien to a la  au todeterm inación  de los 
pueblos indígenas.75 Esta desafiante tarea plan tea, asim ism o, un  igualm ente 
desafiante instrum ento: el establecim ien to de una diplom acia indígena. Esta 
propuesta constituye un  llam ado de justicia y restitución  h istórica, en  un 
país que durante décadas ha prom ovido una im agen-país hom ogenizadora y 
unitaria. Lejos de ello, Chile debe potenciar  su  r iqueza cu ltural com o parte 
esencial del nuevo ciclo político progresista .

Una política exterior m ás dem ocrática y participativa

Tradicionalm ente, las políticas exteriores han  sido un  espacio en  el que se 
privilegia la eficiencia en  la tom a de decisiones por sobre la  participación 
y control dem ocrático.76 No obstan te, el nuevo ciclo de la  política exterior 
del país requiere superar este falso dilem a y constru ir  un  m arco institucio- 
nal que perm ita contar con una política exterior que sea m ás eficien te y, al 
m ism o tiem po, m ás dem ocrática.77

75  Salvador Millaleo Hernández en  este volum en .
76  Hill, Christopher, ob. cit.
77  Cristóbal Bywaters en  este volum en .
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Ello im plica, por un  lado, fortalecer  las instancias de participación  de
la sociedad civil en  el Ministerio de Relaciones Exteriores, superando el 
actual enfoque unidireccional, por m edio de su  involucram ien to activo en  la 
planificación estratégica e im plem entación  de la  política exterior. Se trata de 
abrir  m ás puntos de acceso al proceso de tom a de decisiones, no de lim itar- 
los. Asim ism o, en  el contexto del rediseño de las reglas básicas de la  política 
exterior que tendrá lugar en  la  Convención  Constitucional, será necesario 
tam bién recalibrar  las relaciones en tre los poderes legislativo y ejecutivo 
en  la conducción de las relaciones exteriores, de m odo de atenuar la  exa- 
cerbada autonom ía estructural con la que cuenta este ú ltim o por m edio de 
contrapesos institucionales.

Una diplom acia em prendedora

Con la notable excepción  de la  política com ercial y, en  m enor m edida, la 
política de cooperación in ternacional, el ciclo extensivo de la  política exte- 
r ior, com o es propio de una perspectiva de este tipo, se caracterizó por un 
enfoque generalista  con  un  bajo n ivel de especialización  diplom ática y una 
aproxim ación prim ariam ente táctica a las relaciones exteriores. Si bien 
esta fórm ula dio resultados, la persistencia en  este m odo de hacer las cosas 
ofrece, no obstante, perspectivas lim itadas si se pretende apostar  por un 
proyecto in ternacional que supere al an terior.

Prueba de ello es el poco auspicioso destino que ha ten ido la  pretensión
de convertir  al país en  un  “puente” en tre Am érica Latina y el Asia Pací- 
fico. Esta ha sido, con  seguridad, la  idea estratégica m ás am biciosa desde 
el retorno a la  dem ocracia. La política com ercial y, m ás recien tem en te, la 
política in ternacional de la  defensa, han  dado algunos pasos en  este sen- 
tido. Si bien  Chile ha logrado acum ular  capital social suficien te para posi- 
cionarse com o un  bróker en tre am bas regiones,78 los esfuerzos realizados 
no han  estado a la  altura de la  visión  en  cuestión , privilegiándose una apro- 
xim ación  de bajo perfil y prim ariam ente táctica , en  lugar  de estratégica.79 

Más allá  de las buenas in tenciones, se ha carecido de los m edios necesar ios 
para em barcar  al conjunto del Estado, al sector  privado y la  sociedad en 
este am bicioso proyecto, así com o para generar  las condiciones m ater ia- 
les y diplom áticas necesarias para su  desarrollo en  el largo plazo. En  la 
m edida que los países de la  Cuenca del Pacífico profundicen  su  in tegración ,

78  Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta, ob. cit.
79  Jenne, Nicole. “Bridging the Pacific Ocean? Tactical Maneuvering Instead of Grand 
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la  diplom acia nacional encontrará cada vez m enos oportun idades para 
ejercer  el rol de “puente” birregional.80 A fin  de hacer efectiva esta  visión , se 
requ iere de una gran  estrategia país.81

Dada la escala de los objetivos a los que debería aspirar un nuevo ciclo
de la política exterior, es preciso superar el enfoque extensivo y adoptar una 
diplom acia em prendedora.82 Com o ya se ha m encionado, esta aproxim ación 
de tipo intensivo apuesta por una alta especialización en áreas diplom áti- 
cas clave, un  enfoque in tegrador de políticas a n ivel dom éstico (whole-
of-governm ent), la capacidad de innovación e in iciativa diplom ática, y la
construcción de coaliciones internacionales ad-hoc.83 Se trata de un esquem a 
opuesto al laissez faire por cuanto el Estado pasa, a tener un rol estratégico 
activo, al identificar y seleccionar áreas tem áticas (o geográficas) en  las que 
posee intereses estratégicos (m ás allá de lo territorial) y m ovilizar recursos 
políticos, técnicos y financieros para la consecución de dichos in tereses.

La racionalidad que subyace a la idea de una diplom acia em prendedora
es que, ante la carencia de capacidades de poder duro que distingue a las 
grandes potencias, los países pequeños y m edianos pueden ejercer influencia 
en su m edio externo por m edio de la concentración de sus actividades diplo- 
m áticas en ám bitos de acción alternativos que contribuyan a la buena gober- 
nanza de la sociedad internacional. La focalización de recursos en  áreas 
específicas perm ite a estos países com pensar su  debilidad en  otras áreas. En 
este sentido, lejos de ser una condena a la irrelevancia, nuestra condición de 
país pequeño o m ediano ofrece posibilidades que, de ser abordadas con la 
visión e instrum entos adecuados, contribuirán a la generación de condicio- 
nes para una m ayor autonom ía estratégica, la am pliación de la capacidad de 
agencia externa y la m ejora del estatus in ternacional del país.

Contrar io a  lo que podría  sugerir  el adjetivo em prendedor, que en  el ethos
neoliberal se asocia  a l individuo m er itocrático en  el ám bito de los negocios, 
esta aproxim ación  diplom ática no se corresponde con  la  idea de un  “llanero 
solitar io” o un  país fen icio sin  pertenencia regional. Junto con  las capa- 
cidades particu lares del Estado en  cuestión , el enfoque em prendedor des- 
cansa tan to sobre form as de poder in trínseco a l Estado com o sobre form as 
de poder colectivo y derivativo 84 con  otros actores del sistem a in ternacional, 
ya sea a través de coaliciones ad-hoc o m ecanism os m ás form ales de coope- 
ración  e in tegración . En  este sen tido, lejos de ser  excluyen te, la  diplom acia

80  Schulz, Carsten  Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta, ob. cit.
81  Lorena Oyarzún  Serrano en  este volum en .
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em prendedora tiene el potencial de servir  de instrum ento para la  reafirm a- 
ción  del com prom iso y pertenencia ch ilena en  Am érica  Latina, por  m edio 
del desarrollo de in iciativas asociativas con  la  región  y nuestros vecinos.85

A fin  de ser  exitosa, la  puesta en  m archa de una diplom acia em pren-
dedora requerirá a lo m enos tres adaptaciones institucionales. En  prim er 
lugar, im plica la adopción deliberada de una estrategia diplom ática de 
nicho.86 La diplom acia de n icho consiste en  la  concentración  de capacidades 
diplom áticas altam ente especializadas en  áreas tem áticam ente delim itadas 
en  las cuales el país cuenta, por sus atr ibu tos y/o experiencia h istórica, con 
in tereses y ventajas particulares. E l cu ltivo de n ichos diplom áticos requiere 
de una decisión política que asigne los recursos necesarios para el desarrollo 
de capacidades diplom áticas, técnicas y adm in istrativas que, por su  n ivel de 
especialización, son  tam bién  de n icho. No es que la  política exterior  ch ilena 
no haya, a la fecha, cultivado este tipo de diplom acia. Com o se ha suge- 
rido anteriorm ente, el ejem plo m ás claro de diplom acia de n icho ha sido la 
política com ercial. Si bien  los acuerdos com erciales constituyen  uno de los 
elem entos m ás representativos del ciclo extensivo de desarrollo neoliberal,87 

en su  negociación la Dirección General de Relaciones Económ icas In terna- 
cionales (hoy Subsecretaría) adquirió n iveles de experticia tales que, en  las 
postrim erías del ciclo post-dictatorial, logró incluso im pulsar  y liderar  la  in i- 
ciativa que rescató y m odificó el t PP tras la  salida de Estados Unidos. Este 
caso destaca com o un ejem plo de los evidentes beneficios del cu ltivo persis- 
ten te de n ichos diplom áticos.

Una segunda adecuación  para una diplom acia em prendedora es la  in tro-
ducción y desarrollo de capacidades sustan tivas de plan ificación  estratégica 
en  el diseño de corto, m ediano y largo plazo de la  política exterior  —una 
herram ienta de prim era necesidad para un país pequeño con grandes am bi- 
ciones y crecientes responsabilidades in ternacionales com o Chile.88 Para 
que la diplom acia chilena se posicione de m anera sosten ible, responsable 
y consistente, a la vanguardia in ternacional en  n ichos tales com o el cam - 
bio clim ático, la  igualdad de género y la  gobernanza de los actores globales

85  Andrés Villar  Gertner en  este volum en .
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digitales,89 es necesario que la  plan ificación  de la  política exterior  se haga de 
m anera coordinada con otras agencias y n iveles del Estado, potenciando la 
diplom acia subestatal, por ejem plo.

En consonancia con  la  situación  general del Estado ch ileno, persiste den-
tro de la Cancillería y entre las élites dir igentes un  notable déficit de reflexión 
político-estratégica tanto sobre el m odelo de desarrollo económ ico, com o 
respecto al lugar que el país aspira a ocupar en  el m undo y los m edios nece- 
sarios para ello. Se trata de una de las principales lim itaciones del proceso 
de in ternacionalización de las ú ltim as décadas.90 E llo no es de extrañar. La 
política exterior post-dictatorial tuvo lugar en  un  contexto in ternacional de 
generalizado escepticism o respecto del rol del Estado y de relativa desaten- 
ción  al m edio externo en  que este se desenvuelve. E l com ponente estratégico 
de las políticas exteriores, por consiguien te, tendió a caer  en  la  irrelevancia. 
En el contexto de la hegem onía neoliberal ha bastado con  dejarse llevar por 
las “inexorables fuerzas de la globalización”.91 Ubicada en  las an típodas del 
neoliberalism o, la planificación  estratégica fue desplazada por la  prim acía 
de la lógica cortoplacista de la com petitividad económ ica que ha reconsti- 
tu ido el rol de los Estados en  la era contem poránea.92 Estos factores, sum a- 
dos a las fuerzas inerciales propias de las políticas exteriores93 y la  extendida 
percepción de éxito de la inserción  in ternacional del país, contr ibuyeron  a 
que la reflexión estratégica fuera visualizada com o innecesaria y/o potencial- 
m ente costosa.

Contrario a lo que podría asum irse, la  plan ificación  estratégica no r igi-
diza la política exterior, sino que tiene el potencial de hacerla m ás flexi- 
ble, creativa y eficaz. Adem ás de ser  de u tilidad para el cu ltivo de n ichos 
tem áticos, puede ser de especial ayuda para dar  proyección  e innovación  a 
nuestras relaciones vecinales. En  cualquier  caso, la  plan ificación  estratégica 
perm itirá, a lo m enos, identificar la posición que el país aspira a  alcanzar; 
generar las condiciones para asegurar una vinculación  funcional en tre polí- 
tica in terna y externa; e identificar los requerim ien tos para m axim izar  los 
recursos de poder existentes. A partir  de estos factores se podría constru ir 
una proyección  in ternacional con  am plio apoyo de la  sociedad.

89  Manuel Parra Yagnam  en  este volum en .
90  Ross, César, ob. cit.
91  Hill, Christopher. The changing politics of foreign  policy (Londres: Palgrave MacMillan , 
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Finalm ente, una diplom acia em prendedora requerirá adecuar las insti- 
tuciones gubernam entales que ejecutan  la  política exterior. A n ivel cen tral, 
la Cancillería debe resignarse a la  pérdida del m onopolio de la  política exte- 
r ior y fortalecer su  vinculación estratégica con  otros organism os estatales 
que poseen agendas in ternacionales relativam ente au tónom as, com o los 
m in isterios de Medio Am biente, Energía y de Obras Públicas. A n ivel regio- 
nal y local, es necesario contar  con  una diplom acia subestatal m ás efectiva 
y basada en  estrategias de desarrollo regional m ás robustas.94 Una m ayor 
coordinación  y plan ificación  conjunta del n ivel cen tral y regional es un  com - 
ponente básico para la in tegración de políticas in ternas y externas propia de 
la diplom acia em prendedora. Se debe, adem ás, im pulsar  un  nuevo m odelo 
organizacional para el Servicio Exterior  ch ileno que ponga en  valor  la  com - 
petencia y experiencia profesional, la  diversidad y la  equidad, la  form ación 
académ ica perm anente y el pensam iento crítico y creativo.95 La carrera fun- 
cionaria debe prom over y facilitar  la  especialización  de sus diplom áticos, 
en  lugar de desincentivarla com o en  la  actualidad,96 así com o fom entar  su 
form ación transprofesional, a  fin  de adecuarse apropiadam ente a los nuevos 
contextos digitales de la  diplom acia pública.97

e l  l ib r O

Nu evas voces de política exterior se propone contr ibu ir  a  la  reducción  de 
tres brechas que ca racter izan  el cam po de las relaciones inter n acion a les 
del pa ís, en  genera l, y el á rea de la  polít ica exter ior, en  pa r t icu la r. Un a pr i- 
m era brecha es de t ipo generaciona l. La form a en  que convencion a lm ente 
se ha pensado, form u lado e im plem entado la  polít ica exter ior  contem po- 
ránea ha respondido, en  pa r te im por tante, a l t rabajo intelectua l y polít ico 
de u na destacada generación  de inter naciona listas que, desde d ist intas 
posiciones, ha ten ido a su  ca rgo la  conducción  de la s relaciones exter iores 
del pa ís du rante las ú lt im as décadas. En  su  rol de oposición  a  la  d icta - 
du ra en  la  década de los 80, d icha generación  jugó u n  rol im por tante en 
la  defin ición  de las bases de la  polít ica  exter ior  pa ra  cuando el régim en 
dem ocrático fuese reestablecido. Una vez que ello ocu r r ió, buen a pa r te de 
sus integrantes pasó a ocupa r im por tantes roles de conducción  de la s rela- 
ciones exter iores y d iplom áticas y m uchas de la s ideas program áticas se 
convir t ieron  en  polít ica  pública . La notable in fluencia  de esta  generación

94  Paulina Astroza Suárez en  este volum en .
95  Carola Muñoz Oliva en  este volum en .
96  Muñoz, Carola, y Cristóbal Bywaters. “Estancam ien to y Crisis Del Servicio Exterior”. 

El Mostrador, noviem bre 14 (2020).
97  Matth ias Erlandsen  en  este volum en .
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ha ten ido com o externa lidad negativa u na lim itada renovación  de los cua- 
d ros polít icos e intelectua les de la  polít ica exter ior. Eso explica  la s m oti- 
vaciones pa ra convoca r, en  este volum en, a  destacados representantes de 
nuevas generaciones de inter n acion a listas.

En  segu ndo luga r, este volu m en  tam bién  busca apor ta r  a  la  reducción
de la  brecha de género que ca racter iza  a  la  polít ica  exter ior. Por  ello, en  su 
d iseño, la  pa r idad de género fue u n  cr iter io básico e ir renu nciable desde el 
com ienzo. La polít ica inter nacion a l h a sido t rad icion a lm ente con siderada 
com o u n  ám bito de la  vida socia l reser vado, por u n a supuesta  idoneidad, 
a l género m ascu lino. Así com o en  el resto del m u ndo, en  Ch ile son  pocas 
las m ujeres que han  logrado acceder a  posiciones de poder en  el á rea . A 
m odo de ejem plo, a l d ía de hoy solo dos m ujeres h an  ocupado los ca rgos 
de m in istra y subsecreta r ia  de Relaciones E xter iores. La situación  no es 
m uy d istinta a l inter ior  del Ser vicio Exter ior : pese a  a lgu nos avances en  el 
ingreso a la  ca r rera d iplom ática desde el retor no a la  dem ocracia , este con - 
t inúa siendo desproporcion adam ente dom in ado por  hom bres, a sí com o por 
ba r reras in stituciona les que ponen  a las m ujeres en  u n a situación  de des- 
ventaja estr uctu ra l en  el desa r rollo de su s ca r reras. ¡Ni h abla r  de cuántas 
d iplom áticas de ca r rera h an  a lcan zado el rango de em bajadora! Más a llá 
del Ed ificio Car rera, el debate público en  estas m ater ias continúa siendo 
dom inado por hom bres, tanto en  los m ed ios de com u n icación  com o en  las 
com isiones de relaciones exter iores del Congreso Nacion a l. En  la  acade- 
m ia, por otra pa r te, el panoram a es u n  poco m ás a lentador. Cada vez son 
m ás las m ujeres que desde este espacio desa r rollan  ca r reras vincu ladas a 
la  polít ica  exter ior.

Finalm ente, el libro aspira a dism inuir  la  brecha de conocim ien to en tre
la reflexión y la práctica de la  política exterior. Esto se asocia, por un  lado, 
al déficit de planificación estratégica elaborado con  an telación . Por otro 
lado, el ya m encionado trasvasije de parte sign ificativa de una generación  de 
in ternacionalistas desde la  academ ia a la  práctica gubernam ental derivó en 
un im portan te deterioro de los estudios in ternacionales a n ivel nacional.98 

La confluencia entre la relativa ausencia de reflexión  teórica en  las un iver- 
sidades, la percepción de éxito de la  gestión  in ternacional y los desincenti- 
vos al disenso generados por la  prim acía de la  lógica consensual, configuró 
un cuadro en  el que han  tendido a predom inar los enfoques descriptivos en 
los estudios de la política exterior  ch ilena, a  m enudo reproduciendo el dis- 
curso oficial. Así, con  sus au tores in telectuales al in terior  de la  burocracia

98  Álvarez Fuentes, G. y Figueroa Sepúlveda, M. “Auge, resurgim ien to y declive de los estu - 
dios in ternacionales en  Chile. Factores explicativos y perspectivas”. Análisis Político, vol. 31, no. 
94 (2018) 121–136. Ver tam bién : Heine Lorenzen , J. y Aguirre Azócar, D. “La escuela ch ilena de 
relaciones in ternacionales ¿práctica sin  teoría o teoría de la práctica?”. Estu dios In ternaciona- 
les, vol. 51, no. 194 (2019) 167-194.
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diplom ática y una cu ltura organizacional resisten te a la  in fluencia externa 
en  su  quehacer, la  in fluencia de la  reflexión  académ ica en  la  política exterior 
ha sido m ás bien  lim itada.99

Nu evas voces de política exterior no es un  libro académ ico, sino un
esfuerzo de orientación práctica y vocación  política. Lo an terior  posee al 
m enos tres sentidos. El prim ero dice relación  con  su  carácter  práctico: sus 
contenidos no solo buscan analizar distin tos aspectos de las relaciones exte- 
r iores, sino tam bién contribuir  a  su  transform ación . Cada capítu lo realiza 
diagnósticos y propuestas para una m ejor política exterior. Estas propues- 
tas, en  el espíritu  del proyecto, son deliberadam ente realistas, responsables 
y viables.

En segundo lugar, afirm am os que este volum en  tiene vocación  política
com o una form a de distinguir  su  aproxim ación  de aquella que asum ir ía  una 
publicación de tipo institucional com o, por ejem plo, el libro Política Exte- 
rior de Chile 2030, elaborado por la Canciller ía  durante la  segunda adm in is- 
tración de la expresidenta Michelle Bachelet. Aunque el presente esfuerzo 
posee evidentes elem entos en  com ún  con  dicha publicación  (su  enfoque 
prospectivo, por ejem plo), una diferencia im portan te es que, com o insinúa 
su  nom bre, Nuevas voces de política exterior no representa posición  institu - 
cional alguna. Lejos de cerrar  el debate, busca an im ar  la  reflexión  pública 
sobre el fu turo de la  política exterior.

En tercer lugar, el libro no aspira a la neutralidad política; sim plem ente,
no creem os que ello sea posible. Más aún en tiem pos en  que cobran fuerza 
actores e ideas políticas que buscan socavar las bases del sistem a dem ocrático 
y hacer retroceder algunas de las conquistas sociales alcanzadas a lo largo de 
generaciones, no creem os que la neutralidad sea deseable. Lo m ism o corre 
para la política exterior. Com o ha dejado en evidencia el actual gobierno, no 
es indistinto el contenido norm ativo que la subyace. Ante el agotam iento del 
m odelo de desarrollo y el proyecto in ternacional post-dictatorial, hoy se hace 
im prescindible m irar a futuro y pensar en  los m ín im os políticos necesarios 
para un nuevo ciclo de la política exterior.

Estru ctu ra del libro

El libro consta de cinco secciones. La sección  i  ofrece una visión  panorám ica 
de la política exterior en  el m om ento h istórico actual. Tom  Long aborda los 
desafíos que Chile, com o país m ás o m enos pequeño y periférico, enfren ta 
en  la crisis del orden  in ternacional liberal. Pese al poco alen tador panoram a 
que describe, sostiene que el país tiene la  oportunidad de influ ir  en  su  m edio

99  Escapa parcialm en te a esta tendencia general el área del derecho in ternacional.
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externo si hace uso adecuado de lo que denom ina el poder in tr ínseco, el 
poder colectivo y el poder derivativo. Federico Merke, en  la  m ism a sección , 
analiza el potencial im pacto que tendrán  las recien tes transform aciones de 
la política dom éstica en  las preferencias de la  política exterior. Entre otros 
desafíos, el autor destaca la necesidad de cuidar la  reputación  in ternacional 
del país y evitar que la polarización  política dom éstica capture la  política 
exterior.

La sección  i i  se centra en  los fundam entos, instituciones e instrum en-
tos de la política exterior. Daniela Sepúlveda Soto abre el apartado con  una 
propuesta de bases para una política exterior fem in ista e inclusiva. A par- 
tir  de la experiencia in ternacional y una crítica a la  resistencia institucional 
de la Cancillería, propone m edidas y estrategias para avanzar y consolidar 
una agenda de género transversal en  nuestras relaciones exteriores. Segui- 
dam ente, Claudia Fuentes-Ju lio realiza un  balance crítico de la  política exte- 
r ior en  derechos hum anos, así com o una serie de recom endaciones para 
fortalecer e institucionalizar  la  posición  del país en  este ám bito. Para un 
país que aspira a ser desarrollado, argum enta, los derechos hum anos deben 
ser un sello distin tivo de su  presencia en  el m undo. Una reflexión  sobre los 
desafíos in ternos y externos que enfren ta actualm ente la  tradición  m u ltila- 
teral de la  diplom acia ch ilena es desarrollada, a  continuación , por José Juan 
Hernández. En su  visión, pese a la em ergencia de discursos neosoberanis- 
tas, el país debe seguir construyendo sobre la  base de su  acervo m u ltilateral. 
Seguidam ente, Paula Cortés González reflexiona sobre la  im portancia del 
derecho in ternacional para Chile y form ula una crítica al recien te extravío 
en  esta m ateria. A m odo de propuesta, culm ina su  capítu lo con  una pro- 
puesta de hoja de ru ta in terna y externa en  derecho in ternacional y derechos 
hum anos.

Ya en  lo tocante a la  institucionalidad de la  política exterior, Cristóbal
Bywaters analiza la noción de política de Estado y sus perspectivas fu turas. 
En el nuevo ciclo de la política exterior, es necesario un  nuevo equilibrio 
que garantice m ayor eficiencia y m ayor control dem ocrático de la  política 
exterior. Tras analizar su  trayectoria a  la  luz del derecho y la  práctica, Pau- 
lina Astroza Suárez form ula una serie de propuestas para una diplom acia 
subestatal m ás efectiva. Señala que es preciso contar  con  una instituciona- 
lidad m ás robusta y personal com petente, así com o con  visión , estrategias e 
instrum entos adecuados. Carola Muñoz Oliva aborda, desde una perspectiva 
crítica, la situación del Servicio Exterior  ch ileno en  térm inos de m ovilidad 
profesional, género y diversidad. A fin  de superar  el actual estancam ien to 
que lo aqueja, propone lineam ientos para avanzar hacia un  nuevo m odelo 
organizacional para una diplom acia m oderna, innovadora y diversa.
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Los últim os dos capítulos de la sección abordan algunos de los instrum en- 
tos de la política exterior. Por un lado, Pía Lom bardo analiza la trayectoria 
y desafíos que enfrenta la cooperación in ternacional chilena tras la reciente 
graduación del país en el Com ité de Ayuda al Desarrollo de la Oc d e . Entre 
otras cuestiones, la autora sugiere que, en  lo que respecta a la cooperación, el 
país debe ser m ás creativo y com prom etido con la región. Matth ias Erland- 
sen, por su parte, form ula un conjunto de propuestas orientadas a fortalecer 
la diplom acia pública digital del país hacia el 2030. La transprofesionaliza- 
ción de la tarea diplom ática y el rediseño de la estrategia com unicacional del 
país son, desde su  perspectiva, elem entos clave a im pulsar.

La sección  i i i , que aborda los nuevos n ichos y agendas tradicionales de la
política exterior, es inaugurada por Cam ila  Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz 
Brahm , quienes esbozan acciones de corto, m ediano y largo plazo para que 
Chile se convierta en  una potencia tu rquesa. Entre otras in iciativas, propo- 
nen que el país asum a el liderazgo en la elaboración  de un  Green New  Deal 
latinoam ericano. Manuel Parra Yagnam  trata los desafíos que enfren ta el 
Estado chileno en un contexto en  el que em ergen  y se consolidan  actores 
globales digitales de m anera anárquica. Al respecto, form ula recom enda- 
ciones para que Chile se convierta en  un  líder  regional en  la  regulación  de 
dichas entidades. Miguel Yaksic Beckdorf, por su  parte, aboga por el diseño 
de una política m igratoria coherente con una política exterior  fundada en  el 
principio de la dignidad hum ana. Junto con  el im pulso de m ecanism os de 
regularización m igratoria, hace h incapié en  el fortalecim ien to del m u ltilate- 
ralism o regional en  la  m ateria .

Salvador Millaleo Hernández aborda los desafíos que im plica para Chile
construir  una política exterior plurinacional. En  su  visión , si el país aban- 
dona el supuesto de la unidad cu ltural, podría dar  un  nuevo im pulso a la 
política exterior, renovar su  tradición de respeto y apoyo al derecho in ter- 
nacional, e incluso adquirir  protagonism o en  la  m ateria . Seguidam ente, 
Paulina Nazal Aranda reflexiona sobre el fu turo del com ercio in ternacional 
y su  im pacto en  las relaciones económ icas in ternacionales del país. Situa- 
ciones extraordinarias com o el estallido social y la  pandem ia global exigen 
que la política com ercial m oderna, efectiva, inclusiva y responsable sea 
parte de las soluciones. Pablo Rivas Pardo, en  tan to, se enfoca en  la  política 
in ternacional de defensa nacional, un  “clásico brazo” de la  política exterior. 
Considera necesario retornar al im pulso de una zona de paz regional para 
fortalecer los m ecanism os de cooperación  in ternacional y su  perm anencia 
en  el tiem po, así com o alerta sobre los peligros de insistir  en  retóricas que 
tensionan la política de seguridad in terior  con  la  política in ternacional de 
defensa. Desde la teoría política in ternacional, Mario Pino Flores desarrolla 
una reflexión sobre las dem ocracias globales en  el m arco de la  participación 
de Chile en  organism os in ternacionales. Su  propuesta es transitar  desde una
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política exterior basada en  una ontología particu larista  a  una universalista . 
La sección culm ina de la m ano de Javiera Parada Ortiz, qu ien  aborda la 
diplom acia cultural com o herram ienta al servicio de la  cooperación  e in te- 
gración. En su  perspectiva, posicionar a  la  cu ltura al cen tro del desarrollo 
debería constitu ir  una estrategia norm ativa para una política exterior  pro- 
gresista .

Posteriorm ente, la  sección  iV del libro aborda las principales tensiones
geopolíticas y agendas geográficas de la  política exterior. E l apartado es 
inaugurado por María del Carm en Dom ínguez, qu ien  en trega un  análisis 
sobre cóm o repensar la prioridad latinoam ericana de la  política exterior  en 
el nuevo ciclo. Desde una perspectiva progresista , la  m ejor  respuesta para 
abordar los desafíos que enfren tan  Chile y Am érica Latina es la  in tegración 
regional. Posteriorm ente, Andrés Villar Gertner reflexiona sobre las defin i- 
ciones progresistas en  cuanto a nuestras relaciones vecinales. E l desafío en 
el nuevo ciclo es proyectar la relación estratégica con  Argentina e im pul- 
sar, con Perú  y Bolivia, una alianza de in tegración  tr ipartita  con  m iras a 
la Cuenca del Pacífico. Lorena Oyarzún Serrano, seguidam ente, analiza el 
lugar del Asia Pacífico en  la  narrativa de la  política exterior  ch ilena. Para 
que pueda convertirse efectivam ente en  un puente birregional, sostiene 
que es necesario im pulsar una gran estrategia país. Dorotea López y Andrés 
Villar Gertner abordan los desafíos que enfren ta Chile en  m edio de la  ten- 
sión entre Estados Unidos y China. Fortalecer  y resaltar  aquellos vínculos y 
áreas de convergencia con cada potencia debe ser  parte de nuestra estrategia 
de inserción global de largo plazo. Concluye la  sección  Beatr iz Hernández, 
quien analiza la  trayectoria del vínculo estratégico en tre Chile y la  Unión 
Europea. La asertividad de la diplom acia ch ilena en  diversos ám bitos debe 
seguir sirviendo al estrecham iento de las relaciones bilaterales y birregiona- 
les en  el fu turo.

Finalm ente, la  sección  V presenta, a  m odo de reflexión  final, una agenda
de política exterior progresista que sin tetiza los principales conten idos del 
libro. Asim ism o, presenta los principales desafíos políticos que enfren tará 
nuestra diplom acia en  el nuevo ciclo de la  política exterior  ch ilena.
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VISIÓN PANORÁMICA

DE LA POLÍTICA EXTERIOR CHILENA





CHILE EN LA CONVERGENCIA DE LAS CRISIS

Tom  Long

Ya se ha vuelto casi banal com entar acerca de la  existencia de una crisis del 
orden liberal in ternacional. En  los ú ltim os cinco años, la  preocupación  de 
las élites políticas, diplom áticas y académ icas ha provocado una m u ltitud 
de artículos y conferencias en  Bruselas, Londres y Washington  DC. Según 
la narrativa m ás extendida, esta crisis tiene causas externas, sobre todo el 
auge de potencias iliberales com o China y Rusia, y causas in ternas, com o 
la fuerza del funesto populism o nacionalista  en  Estados Unidos y Europa.1 

¿Pero esta crisis tiene algo que ver con  Am érica Latina o con  Chile? ¿Podría 
incluso ser  positiva para la  región?

Brevem ente dicho, sí, las crisis del orden  in ternacional —junto con  la
debilidad del regionalism o en  el hem isferio occidental— tiene enorm e rele- 
vancia para Am érica Latina. Para Chile, a pesar de su  aparente lejan ía del 
centro de la crisis, las consecuencias podrían  ser  aún  m ayores en  algunos 
aspectos. Esa convergencia de crisis desafiará al m odelo de inserción  econó- 
m ica chilena. Trae consigo una oportunidad de repensar la  relación  ch ilena 
con el sistem a y la econom ía m undial, pero a la  vez, se presentan  m ayores 
retos para im plem entar  nuevas políticas.

Fundam ento este análisis en  una lectura de las dinám icas de la  asim etr ía
en las relaciones in ternacionales tan to com o la  posición  de Chile en  esos 
escenarios. La asim etría, a la cual m e refiero, es a las disparidades de capa- 
cidades m ateriales entre países, un  factor constan te en  la  política in ternacio- 
nal. Sin  em bargo, su  significado e im pacto varían . Después de su  transición 
a la dem ocracia, Chile apostó fuertem ente para una estrategia de partici- 
pación en el orden institucional in ternacional a  través de una am plia red 
de acuerdos com erciales y participación en  organizaciones globales y regio- 
nales.2 Para un  país com o Chile, que funge com o país pequeño en  algunos

1  Ikenberry, G. John . “The End of Liberal In ternational Order?”, In ternational Affairs 94, 
no. 1 (2018): 7–23.

2  Portales, Carlos. “Desafíos Para La Política Exterior  En  Las Próxim as Décadas: Chile y
La Región  En  Un Mundo Global”, Estu dios In ternacionales 44, no. 169 (2011): 171–93.
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contextos y potencia m edia en  otros, involucrarse en  el m arco institucional 
puede ser una form a de “ablandar” los puntos agudos de la  asim etr ía .3 Sacó 
provecho (para algunos sectores sociales) de este m arco institucional, que 
en  aquel m om ento parecía sólido. Y sí, en  su  m om ento, el m arco institucio- 
nal era sólido, pero tam bién  lo es el h ielo. Com o el h ielo, incluso los m arcos 
institucionales anteriorm ente sólidos, son  propensos a derretirse cuando 
cam bian las condiciones. Ahora Chile se encuentra en  esta encrucijada. Los 
vínculos en tre sus m ayores socios, China y los Estados Unidos, se han  vuelto 
tensos. Las instituciones m ultilaterales que deben  de m ediar  esas tensiones 
parecen  cada día m enos confiables.4

En las próxim as páginas, explico qué quiero decir  con  “orden  in ternacio-
nal liberal” y exploro la  naturaleza de su  crisis, y la  posición  ch ilena en  esta 
coyuntura. Después aplico una teoría de asim etr ía  in ternacional y ofrezco 
unos conceptos de poder no tradicional para sugerir  dónde Chile m antiene 
posibilidades para ejercer influencia. Finalm ente, conecto esas form as de 
poder con  unas políticas para una inserción  in ternacional m ás progresista .

e l  Or d e n  y  l a S c r iSiS in t e r n a c iOn a l e S

Antes de explorar  las preguntas señaladas, m erece la  pena deconstru ir  la 
prem isa de “la crisis del orden  in ternacional liberal”. Pr im ero, ¿a  qu ién 
afecta la  cr isis?, ¿qué es el orden  in ternacional liberal? Segundo, ¿es cier to 
que hay una crisis? El orden  in ternacional liberal, propiam en te dicho, no 
existe en  n inguna form a concreta. No es una institución  individual n i un 
conjunto claram ente defin ido de instituciones, sino un  concepto con tro- 
vertido y criticado. Los teóricos m ás influyen tes argum en tan  que el orden 
incluye instituciones, norm as, y prácticas que tom aron  form a en  var ias 
etapas duran te el ú ltim o siglo.5

El orden es jerárquico y fundam entado en el m anejo de las grandes poten-
cias, pero tiene aspectos liberales, com o el papel central del m ultilateralism o, 
el derecho in ternacional, la operación relativam ente abierta de sus institu- 
ciones y el énfasis en  la libertad de com ercio. Según sus críticos, ese m ism o

3  Wom ack Brantly. “Teoría de La Asim etría y Poderes Regionales”, India, Brasil y Sudáfrica.
El Im pacto de Las Nuevas Potencias Regionales, 2007, 15–34; Wom ack, Brantly. Asym m etry and 
International Relationships (New York: Cam bridge University Press, 2016); Cooper, Andrew F. 
“The G20 and Contested Global Governance: b r ic S, Middle Powers and Sm all States”, Caribbean 
Journal of In ternational Relations and Diplom acy 2, no. 3 (2014).

4  Klaveren , Alberto van . “La Crisis Del Multilateralism o y Am érica Latina”, Análisis
Carolina, no. 10 (2020): 1–20.

5  Ikenberry, G. John . Liberal Leviathan: The Origins, Crisis, and Transform ation  of the 
Am erican  World Order (Princeton  University Press, 2012).
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orden internacional no es m ás que un im perialism o disfrazado, una fachada 
que legitim a las prácticas arbitrarias y represivas de Estados Unidos.6 No 
Ω solucionar este debate norm ativo. Aquí, aceptam os que “el orden liberal” 
m uchas veces no ha sido liberal en la práctica, y evitam os conclusiones nor- 
m ativas expansivas sobre sus efectos. Sin em bargo, el orden tiene aspectos 
liberales en los cam pos de la política (apoyo a la dem ocracia y los derechos 
hum anos), en la econom ía internacional (m ercados relativam ente abiertos), 
y en el m anejo de la vida in ternacional (soberanía y m ultilateralism o).7 De 
m anera m ás estrecha, aquí m e refiero sobre todo al m arco de instituciones 
internacionales solapantes, com o las Naciones Unidas, la Organización Mun- 
dial del Com ercio, el Banco Mundial y el Fondo Monetario In ternacional, en 
las cuales Estados Unidos jugó un papel central en  térm inos de creación y 
operación, tanto com o la operación del derecho in ternacional.

Efectivam ente, hay una crisis del orden  in ternacional liberal y m u lti-
lateral entendida en  estos térm inos.8 Por un  lado, existe una ausencia del 
liderazgo tradicional en  el m arco institucional m u ltilateral. Cada vez m ás, 
carece un respaldo coherente por parte de Estados Unidos a esas institu - 
ciones. En plena pandem ia, la falta de com prom iso fue evidente en  los ata- 
ques y am enazas del gobierno estadounidense en  contra de la  Organización 
Mundial de la  Salud y tam bién  en  contra de varios tratados in ternacionales.9 

Pero este elem ento de la crisis no com enzó con  Trum p, n i tam poco con  la 
decisión desastrosa de George W. Bush  de adelan tar  la  guerra de Irak sin 
la aprobación del Consejo de Seguridad. Ya se notaba desde hace var ias 
décadas en  la  terquedad del Senado y la  caída dram ática  en  la  aprobación 
de tratados im portan tes. Dado este contexto, ¿puede sobrevivir  el m arco 
institucional sin  el apoyo de los Estados Unidos? ¿Hay una cr isis del orden 
in ternacional en  sí o solo acerca del papel estadounidense?

Esta pregunta ha generado un  trem endo debate en tre teóricos de las rela-
ciones in ternacionales, especialm ente en  torno a las potencias em ergentes y 
a si se acom odarían  a las norm as y reglas del orden  in ternacional por m oti- 
vos de in tereses o por un  proceso de socialización .10 Otros ven  una nueva

6  Parm ar, Inderjeet. “The US-Led Liberal Order: Im perialism  by Another Nam e?”, In terna- 
tional Affairs 94, no. 1 (January 1, 2018): 151–72.

7  Cooley, Alexander y Daniel H Nexon , “(No) Exit from  Liberalism ?”, New  Perspectives 28,
no. 3 (2020): 280–91.

8  Klaveren , Alberto van , ob. cit.
9  Hathaway, Oona. “Reengaging on  Treaties and Other In ternational Agreem en ts”, Ju st 

Secu rity. Online: h ttps://www.justsecurity.org/72656/reengaging-on-treaties-and-other-in terna-
tional-agreem en ts-part-i-presiden t-donald-trum ps-rejection-of-in ternational-law/

10  Hurrell, Andrew. “Hegem ony, Liberalism  and Global Order: What Space for Would-be Great 
Powers?”, In ternational Affairs 82, no. 1 (2006): 1–19; Deborah  Welch  Larson , “New Pers- 
pectives on  Rising Powers and Global Governance: Status and Clubs”, In ternational S tu dies 
Review  20, no. 2 (2018): 247–54; Stacie E  Goddard, When Right Makes Might: R ising Pow ers and 
World Order (Cornell University Press, 2018).
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guerra fría ya lanzada en tre Estados Unidos y China que erosionará a la 
cooperación in ternacional.11 Pero dada la  falta  de apoyo para el orden  in ter- 
nacional por sus países centrales, el orden  in ternacional ya se está volviendo 
cada vez m ás ad hoc, con gobiernos participando (o no) de form a transaccio- 
nal. De esta m anera, las potencias em ergentes enfrentan  un  orden  in terna- 
cional a la carte y este cam bio debilita  las posibilidades para la  socialización .

Aunque el epicentro de la  crisis se localiza en  el Atlán tico Norte, sus
tem blores repercuten a lo largo de Los Andes y llegan  hasta el Estrecho de 
Magallanes. Los m ism os factores que alim enta el orden  in ternacional libe- 
ral tam bién provocan un debilitam ien to de las instituciones de cooperación 
regional en  Am érica del Sur. Mientras Am érica Latina generalm ente ha sido 
m arginalizada de los debates de in ternacionalistas acerca del orden  in ter- 
nacional, desde una perspectiva h istórica la  región  realizó contr ibuciones 
im portantes a través de sus innovaciones en  tem as de derecho in ternacio- 
nal, en  la creación de instituciones m u ltilaterales y en  norm as liberales de 
la prom oción de dem ocracia y derechos hum anos.12 Renom brados ch ilenos 
participaron en dichas contribuciones y a veces fueron  protagonistas, por 
ejem plo Alejandro Álvarez en  la  form ación  del derecho in ternacional, Her- 
nán Santa Cruz en  la form ación de los derechos hum anos y Marta Vergara 
en  la  creación  de las prim eras organizaciones fem in istas in ternacionales.13

Pero los problem as de Chile van  m ucho m ás allá  de la  nostalgia de los éxi-
tos diplom áticos de an taño. En  su  región  y al n ivel global, Chile enfren ta un 
panoram a in ternacional com plicado.14 A través de un  m odelo de inserción 
in ternacional focalizado en las exportaciones, negociación  de acuerdos de 
libre com ercio, y un com prom iso m oderado con el “regionalism o abierto”, 
Chile buscó convertirse en  un “país puente” en  las relaciones en tre Sudam é- 
r ica y Asia Pacífico.15 Durante dos décadas, esa estrategia había conseguido

11  Fortín , Carlos, Jorge Heine, y Carlos Om inam i, “Latinoam érica: No Alineam ien to y 
La Segunda Guerra Fría”, Foreign  Affairs Latinoam érica 20, no. 3 (2020).

12  Long, Tom . “Latin  Am erica and the Liberal In ternational Order: An Agenda for Research”,
In ternational Affairs 94, no. 6 (2018): 1371–90; Klaveren , Alberto van , ob. cit.; Fuentes-Ju lio, 
Claudia. “Norm  Entrepreneurs in  Foreign  Policy: How Chile Becam e an  In ternational Hum an 
Rights Prom oter”, Jou rnal of Hu m an  Rights 19, no. 2 (2020): 256–74.

13  Scarfi, Juan  Pablo. The Hidden  History of In ternational Law  in  the Am ericas : Em pire and
Legal Networks (New York: Oxford University Press, 2017); Sikkink, Kathryn . “Latin  Am erican 
Countries as Norm  Protagonists of the Idea of In ternational Hum an  Rights”, Global Governance 
20, no. 3 (2014): 389–404; Marino, Katherine M. Fem in ism  for the Am ericas: The Making of an 
In ternational Hu m an  Rights Movem en t (Un c  Press Books, 2019).

14  Robledo, Marcos. “La Crisis Del Largo Ciclo Neoliberal y de La Política Exterior  Chilena:
Un Análisis Prelim inar”, Docu m en tos de Trabajo (Fu ndación  Carolina): Segu nda Época, no. 33 
(2020): 1.

15  Oyarzún  Serrano, Lorena. “The Pacific in  Chile’s Foreign  Policy: A Tool to Reinforce Open
Regionalism ”, Latin  Am erican  Policy 9, no. 2 (2018): 282–303; Jenne, Nicole y Sebastián  Briones 
Razeto, “In tegración  Regional y La Política Exterior  de Chile. ¿Paradoja o Acom odo?”, Estu dios 
In ternacionales 50, no. 189 (2018): 9–35.
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am pliar el núm ero de socios com erciales im portantes (m ás allá  de Esta- 
dos Unidos y Japón) y tam bién diversificar  las exportaciones de productos 
adem ás del cobre. Pero con los años, la  dependencia en  el m ercado ch ino 
para am bas im portaciones y exportaciones sobrepasó el peso previo de los 
Estados Unidos. Se ve este patrón, por ejem plo, en  la  estadística económ ica 
llam ada el índice Herfindahl-Hirschm an . Después de la  transición , el índice 
dem uestra una caída dram ática en  la concentración de inserción  in terna- 
cional chilena. Sin  em bargo, después de la  crisis financiera del 2008-09, la 
concentración económ ica chilena en  el m ercado ch ino se disparó. Toda la 
diversificación beneficiosa de la prim eras dos décadas de la  transición  se 
ha perdido.16 El crecim iento de la dem anda ch ina generó cierto optim ism o 
en  el país acerca de la em ergencia de una m u ltipolaridad cada vez m ayor a 
n ivel global. Las élites ch ilenas se felicitaron  por el éxito de esa estrategia de 
diversificación económ ica, por lo m enos hasta el estallido de las m anifes- 
taciones m asivas del 2019. Pero este m ism o éxito siem pre fue sum am ente 
frágil. La diversificación de la  inserción  in ternacional ch ilena conseguida 
entre 1990 y 2010 fue cu ltivada bajo un  m arco institucional que fom entó 
el com ercio bajo un  com plejo de instituciones m u ltilaterales que perm itió 
la dem anda extraordinaria de China.17 La com binación  del debilitam ien to 
de esas instituciones y la  m ayor concentración  com ercial ch ilena hoy en 
día com plicará los esfuerzos para ajustar  de form a progresista  el m odelo 
ch ileno de inserción  in ternacional.

c h i l e  e n  Un  MUn d O d e  a SiMe t r í a S

El sistem a de reglas a n ivel global está sufriendo una erosión  gradual m ien- 
tras que la cooperación regional sudam ericana se encuentra m oribunda. En 
este contexto, la política exterior  ch ilena se enfren ta a una situación  difícil, 
en  la cual las relaciones asim étr icas del poder m aterial serían  cada vez m ás 
evidentes. Para dejarlo claro, el orden in ternacional nunca dejó de ser  asi- 
m étrico, a pesar de todas sus instituciones, norm as de soberanía igualitar ia 
y prácticas m ultilaterales. Las desigualdades de poder se reflejaban , se con- 
cretaban  y se justificaban  en  esas m ism as instituciones. Sin  em bargo, este

16  Datos acerca de los productos com erciados y los socios están  disponibles en  World In te- 
grated Trade Solu tion . Online: h ttps://wits.worldbank.org/CountryProfile/en /Country/CHL/ 
Year/2018/Sum m ary

17  Narlikar, Am rita . “Trade Multilateralism  in  Crisis: Lim itations of Curren t Debates on
Reform ing the w t O, and Whya Gam e-Changer Is Necessary”, en  w to Reform : Reshaping Global 
Trade Governance for 21st Centu ry Challenges, ed. Teddy Soobram an ien , Brendan  Vickers, and 
Hilary Enos-Edu (London: Com m onwealth  Secretariat, 2019), 21–32; Wise, Carol. Dragono- 
m ics: How Latin  Am erica Is Maxim izing (or Missing Ou t On) China’s In ternational Developm en t 
S trategy (Yale University Press, 2020).
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m arco in ternacional tam bién creó un  am bien te de m ayor (aunque lejos de 
perfecta) estabilidad y previsibilidad para un  país com o Chile. Sin  reglas no 
hay m ercados y, por este m otivo, la crisis em ergente en  el orden  in ternacio- 
nal liberal pone en  r iesgo la  estrategia de inserción  in ternacional ch ilena de 
las ú ltim as tres décadas.

Entonces, para proyectar  cóm o los cam bios a n ivel m undial podrían
afectar la posición chilena, hay que subrayar las dinám icas de la  asim e- 
tr ía in ternacional.18 La asim etría no es solam ente una cuestión  de diferen- 
cias en  capacidades m ateriales. La potencia m ayor (A) ejerce ventajas m ás 
obvias que el Estado pequeño (b), pero los efectos de la  asim etr ía  no son  tan 
sencillos. Com o destaca el teórico Brantly Wom ack, la  asim etr ía  produce 
perspectivas tan  diferentes sobre una m ism a relación  bilateral que, com o 
resultado de las percepciones dispares de los diplom áticos de una m ism a 
relación bilateral, envuelve dos dinám icas diferen tes. La relación  Aàb no 
es la m ism a relación que experim enta bàA. Uno de los efectos m ás típicos 
de relaciones asim étricas es el desequilibro de la  atención . El Estado A, por 
su  tam año, tiene in tereses m ás diversos en  térm inos tem áticos y geográficos 
que los Estados m ás pequeños. Los in tereses del Estado b suelen  estar  m ás 
concentrados y por eso los líderes del Estado b prestarán  la  m ayor parte de 
su  atención al Estado A —una dinám ica exagerada en  los sistem as unipola- 
res. En los sistem as m u ltipolares, el Estado b tendrá que dividir  su  atención 
entre Estados A, B, C…, adem ás de tratar  con  países pequeños y vecinos 
(cx) que m antienen su  im portancia por cuestiones fronterizas y de cercanía 
(com o la atención que Chile dedica a Bolivia). Pero una parte sign ificativa 
de la  atención  de b estará dedicada al m anten im ien to de la  relación  con  A.19

Por otro lado, en  un  m undo m ultipolar, A tendrá que dividir  su  atención
entre B y C, adem ás de los m uchos países bx. Adem ás, la  potencia grande A 
tenderá a ver  sus relaciones con  los Estados pequeños a través del prism a de 
las relaciones con B. Aunque en  general creo que no valen  los argum entos 
que postulen  una equivalencia en tre las relaciones Estados Unidos —China 
y la Guerra Fría del siglo pasado,20 este patrón  sí sigue: cuando predom ine 
una relación m ás com petitiva con  China en  las visiones in ternacionales de 
los políticos estadounidenses, verán  sus relaciones con  los dem ás del m undo 
a la  luz de esa contienda.

¿Dónde cabe Chile en  todo eso? En  relaciones in ternacionales, el tam año
es una cuestión  relacional y rela tiva, así que Chile no per tenece a  una sola

18  Wom ack, Bran tly, ob. cit. Long,Tom , ob. cit.
19  Aquí estoy desarrollando y aplicando el trabajo de Wom ack. Una de las pocas aplicacio-

nes en  español se encuentra en  Wom ack, Bran tly. “Teoría de La Asim etr ía y Poderes Regiona- 
les”, India, Brasil y Su dáfrica. El Im pacto de Las Nu evas Potencias Regionales, 2007, 15–34.

20  Cf, Fortín , Heine, and Om inam i, “Latinoam érica: No Alineam ien to y La Segunda Guerra
Fría”.
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categoría de tam año en  térm inos absolu tos. A n ivel regional sudam er icano, 
existen  asim etr ías m u ltivalen tes según el tem a. Las capacidades y su  ubi- 
cación  proporcionan  a Chile un  tam año m ediano en  el sistem a regional. E l 
sistem a sudam ericano se puede volver Brasil-céntr ico, pero eso solo pre- 
dom ina si Brasilia  ejerce un  liderazgo coherente, algo que ha sido incapaz 
de hacer desde el 2012. Cuando el liderazgo brasileño es débil, la  a tracción 
gravitatoria de las potencias extra regionales debilita  la  fuerza de las rela- 
ciones asim étr icas.21

A nivel global, Chile se encuentra en tre los países bx, en  un  tr iángulo asi-
m étrico donde Estados Unidos aún siem pre ocupa la  posición  de m ayor 
im portancia. En general, y especialm ente en  tem as económ icos, China 
ocupa la segunda esquina, a pesar de los esfuerzos ch ilenos por la  diversifi- 
cación.22 (Aquí tam bién se ven los efectos de un  Brasil m enos involucrado). 
Esta posición chilena se nota, por ejem plo, en  los debates sobre hasta qué 
nivel y dónde debería la  Canciller ía  m antener una presencia diplom ática en 
el extranjero. Uno puede discrepar del im pulso in icial de la  adm in istración 
Piñera de reducir el núm ero de m isiones diplom áticas, pero no cabe duda de 
que los in tereses y atención de Chile se concentran  en  un  núm ero m enor de 
socios in ternacionales. Al extrem o, la  concentración  de las relaciones en  uno 
o dos potencias grandes puede reducir  la  au tonom ía, com o dijo Hirschm an ,23 

pero es un error creer que m ás relaciones de poca im portancia aum entaría 
necesariam ente la autonom ía. La autonom ía puede tom ar  form as variadas, 
y un país puede buscar autonom ía en  el contexto de relaciones estrechas, 
com o advierten  Russell y Tokatlian , tan to com o en  su  diversificación .24

Aquí quiero señalar  que el enfoque tradicional en  la  au tonom ía —que
suele tener un eco nacionalista  o an tim perialista  en  el pensam ien to de la 
izquierda acerca de la política in ternacional— no m e parece adecuado hoy 
en día. Russell y Tokatlian  enfatizan  que la  au tonom ía es un  bien  en  sí. Eso 
puede ser, pero poseer el bien  en  sí de la autonom ía no produce necesaria- 
m ente m ayores bienes para todos, en  térm inos de condiciones de vida para

21  Long, Tom . “The US, Brazil and Latin  Am erica: The Dynam ics of Asym m etr ical Regiona- 
lism ”, Contem porary Politics 24, no. 1 (2018): 113–29.

22  Jenne, Nicole y Sebastián  Briones Razeto, “In tegración  Regional y La Política Exterior  de
Chile. ¿Paradoja o Acom odo?”; Schulz, Carsten-Andreas y Federico Rojas-De-Galarreta, “Chile 
as a Transpacific Bridge: Brokerage and Social Capital in  the Pacific Basin”, Geopolitics, 2020,
1–24.

23  Hirschm an , Albert O. National Pow er and the S tru ctu re of Foreign  Trade (Univ of Califor- 
n ia Press, 1980).

24  Russell, Roberto y Juan  G. Tokatlian , “Modelos de Política Exterior  y Opciones Estratégi-
cas: El Caso de Am érica Latina Frente a Estados Unidos”, Revista c i d o b  d’Afers In ternacionals, 
no. 85/86 (2009): 211–49; Russell, Roberto y Juan  G. Tokatlian , “From  Antagonistic Autonom y 
to Relational Autonom y: A Theoretical Reflection  from  the Southern  Cone”, Latin  Am erican 
Politics and Society 45, no. 1 (2003): 1–24.
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la  m ayoría de la  población . (Uno puede decir  lo m ism o de la  dependencia 
de la  periferia  por “realista” que sea).25 Este bien  puede ser  m algastado o 
em pleado para conseguir  m ás recursos y m ayor estatus para los que ejercen 
funciones en  nom bre del Estado.

Más allá de la autonom ía en  sí, uno puede pensar en  las estrategias dis-
ponibles para los países pequeños (com o Chile a n ivel global) y m edianos 
(com o Chile a nivel sudam ericano). Se destacan tres categorías de poder con 
relevancia especial para los Estados pequeños: el poder in trínseco-particular, 
el poder colectivo y el poder derivativo. El poder in tr ínseco tiene su  base 
en  las capacidades propias del Estado pequeño, pero esas no tienen  que ser 
puram ente m ateriales. El poder colectivo se basa en  las relaciones con  otros 
Estados pequeños y m edianos. Finalm ente, el poder derivativo em erge del 
m anejo de la relación con una potencia m ayor.26 Sin negar la centralidad de la 
asim etría, Chile está bien  posicionado para ejercer esas tres form as de poder, 
com o explicaré m ás adelante. Pero ¿ejercer el poder con qué objetivos?

El poder, a  diferencia de las capacidades, se ejerce, no se acum ula, y el
objetivo del ejercicio del poder es conseguir  algo: m antener un  statu  qu o 
o cam biarlo. El poder pierde sen tido sin  un  contexto, por un  lado, y sin 
objetivos, por el otro. Com o se suele m encionar, los objetivos de la  política 
exterior chilena después de la  transición  han  ten ido un  gran  enfoque en  la 
prom oción del com ercio, ligado a los in tereses de algunos grandes sectores 
de la  econom ía ch ilena,27 qu izás de form a excesiva, según Lorena Oyarzún .28 

Más allá, com o destaca Claudia Fuentes-Ju lio, el país ha buscado aum entar 
su  propio estatus in ternacional a través de la  prom oción  de los derechos 
hum anos y la dem ocracia.29 Cristóbal Bywaters subraya cóm o la  búsqueda 
del estatus in ternacional tam bién  ha servido para legitim ar  a  las élites y su 
m odelo preferido a n ivel nacional.

25  Escudé, Carlos. El Realism o de Los Estados Débiles: La Política Exterior Del Prim er 
Gobierno Menem  Fren te a La Teoría de Las Relaciones In ternacionales (Grupo Editor  Latinoa- 
m ericano, 1995).

26  Long, Tom . “Sm all States, Great Power? Gain ing Influence th rough  In tr insic, Derivative,
and Collective Power”, In ternational S tu dies Review  19 (2017).

27  Wehner, Leslie. “Chile’s Soft Misplaced Regional Iden tity”, Cam bridge Review  of 
In ternational Affairs 33, no. 4 (Ju ly 3, 2020): 555–71; Wilhelm y, Manfred y Roberto Durán , “Los 
Principales Rasgos de La Política Exterior  Chilena Entre 1973 y El 2000”, Revista de Ciencia 
Política 23, no. 2 (2003): 273–86.

28  Oyarzún , Lorena. “When Trade Policy Is Not Enough: Opportun ities and Challenges for
Chile’s In ternational Insertion”, Jou rnal of Iberian  and Latin  Am erican  Research  19, no. 2 (2013): 
268–85.

29  Fuentes-Ju lio, ob. cit.
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Así que, a pesar de la dem ocratización  y el crecim ien to m acroeconóm ico 
conseguido, está claro que la política exterior  ch ilena representa y está con- 
ducida por un sector social bastante estrecho.30 No es de extrañar, ya que la 
política exterior tiene una tendencia hacia la  jerarquía globalm ente.31 Pero 
cuando los procesos de tom a de decisión y hasta el m ism o servicio diplo- 
m ático son poco inclusivos y representativos de la  sociedad, se com plican 
los esfuerzos de defin ir  agendas socialm ente progresivas sobre la  reform a 
de la inserción in ternacional. No es m i lugar defin ir  cuáles deben  de ser  los 
objetivos de la política exterior chilena después de la  reform a constitucio- 
nal, pero en  línea con los propósitos de este libro, en  la  penúltim a sección  sí 
quiero analizar cóm o las form as (in tr ínseca, colectiva y derivativa) del poder 
podrían  contr ibu ir  a  algunas m etas generales.

a Ge n d a S Pr OGr e SiSt a S

¿Qué posibilidades existirán  para una inserción  in ternacional m ás benéfica 
para los proyectos sociales m ás igualitar ios? Aquí m e referiré una por una 
a las form as de poder ya m encionadas, destacando posibles agendas que 
podrían  adelan tar  en  el contexto de la  situación  m undial actual.

A pesar  de no ser  un  Estado grande, Chile tiene im portan tes form as de
poder in trínseco que podrían  proporcionar oportunidades de liderazgo en 
tem as progresistas. Por ejem plo, las trem endas costas y la  proyección  m arí- 
tim a de Chile sugieren  la  posibilidad de encontrarse en tre los líderes de la 
protección am biental m arítim a. La presidenta Bachelet tom ó m edidas en 
este sentido en  los ú ltim os días de su  m andato, am pliando la protección  esta- 
tal del territorio m arítim o, pero aún  Chile no ha aprovechado este recurso 
para posicionarse com o un líder in ternacional de la  llam ada “agenda azul”. 
Este aspecto de poder in trínseco tam bién ofrece la oportunidad de inser- 
tar el país con m ás fuerza en  los debates del tem a global m ás im portan te 
de nuestras vidas —el cam bio clim ático. Estados m ucho m enores que Chile 
están  utilizando sus geografías m arítim as para afectar  las agendas in terna- 
cionales de protección m arítim a y de cam bio clim ático.32 Al contrario, Chile 
perdió su  protagonism o con la cancelación  de las reuniones de la  On U de 
cam bio clim ático en  2019 y con  su  rechazo al Acuerdo de Escazú .

30  Muñoz, Carola y Cristóbal Bywaters, “Estancam ien to y crisis del Servicio Exterior”, 
El Mostrador, 14 noviem bre. 2020.

31  Pouliot, Vincent. In ternational Pecking Orders: The Politics and Practice of Mu ltilateral
Diplom acy (Cam bridge University Press, 2016).

32  Chan, Nicholas. “‘Large Ocean  States’: Sovereign ty, Sm all Islands, and Marine Protected 
Areas in  Global Oceans Governance”, Global Governance: A Review  of Mu ltilateralism  and In ter- 
national Organizations 24, no. 4 (Decem ber 10, 2018): 537–55.
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Chile tam bién tiene im portantes posibilidades de desarrollar  su  poder 
colectivo com o respuesta a las crisis de las órdenes in ternacionales y regio- 
nales. Com o señalo arriba, Chile tiene m ucho que perder del deterioro de 
los m arcos institucionales in ternacionales. Esas instituciones facilitaron  la 
inserción y diversificación  de la  econom ía ch ilena, aunque no la  h icieron 
m ás igualitaria. Pero la  crisis ha dejado un  hueco en  el liderazgo del orden 
in ternacional, donde Chile podría forjar  relaciones m ás fuertes con  países 
com o Canadá, Corea y Nueva Zelanda, que com parten  unas preocupaciones 
sim ilares sobre el estado del orden  in ternacional. Prim ero hay que m ostrar 
un apoyo conjunto para instituciones centrales (incluso algunas com o la 
OMc  que no han sido las favoritas de la  izquierda) y después buscar agendas 
com unes para reform as m ás igualitar ias dentro de ellas. La alternativa no 
es una utopía anárquica sino un m undo aún m ás m arcado por el un ilatera- 
lism o asim étr ico.

Pero en  térm inos de poder colectivo, Chile no debe apostar  solam ente a
nivel global. Tam bién es clave buscar m ayor consenso regional acerca de los 
m odelos de inserción in ternacional. E l objetivo de este consenso no debe 
de ser dem ostrar la autonom ía com o fin  (com o a veces h izo a l b a  en  su  día) 
sino usar la autonom ía para reform ar instituciones y crear  reglas con  efec- 
tos m ás progresistas y tam bién m ás estables que las organizaciones de la 
prim era década de los 2000. Pero para eso, Chile tam bién  tiene que m ostrar 
que hará com prom isos con sus vecinos y que no estará buscando de reojo 
salidas de la región. Tanto a n ivel regional com o global, Chile debe de apo- 
yar constantem ente al derecho y a las instituciones in ternacionales, incluso 
cuando podrían  im plicar  derrotas específicas.

Finalm ente, Chile tiene relaciones relevantes con  las grandes potencias.
Aquí, la asim etría sale a la superficie, pero Chile aún  tendrá que buscar for- 
m as de ejercer el poder derivativo. Prim ero, los estadistas ch ilenos tendrán 
que repensar qué quieren de sus relaciones con  grandes potencias, bajo las 
lim itaciones de la asim etría. Por su  concentración  en  econom ías de enclave, 
especialm ente de m inería, la dependencia en  el aum ento de las exporta- 
ciones a China com o m otor del crecim ien to trajo consigo costos sociales 
y m edioam bientales.33 Tam poco se ven  m uchas nuevas posibilidades para 
la influencia política y diplom ática ch ilena com o producto de la  relación 
com ercial con China. Es notable que el acuerdo com ercial con  China, fir- 
m ado en  el 2006, fue m enos com prehensivo que los otros acuerdos de China 
con países de la región. En com paración con  el acuerdo Chile-Estados 
Unidos, al acuerdo bilateral con China es notablem ente superficial y consti- 
tuye un  m arco institucional bastan te débil que lim ita  las oportunidades para

33  Gallagher, Kevin  P. The China Triangle: Latin  Am erica’s China Boom  and the Fate of the 
Washington  Consensu s (New York: Oxford University Press, 2016).
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diversificación.34 En varios m om entos h istóricos, Chile sí ha buscado desa- 
rrollar m ayor influencia (especialm ente vis-a-vis sus vecinos) usando poder 
derivado de su  relación con Estados Unidos. En  sus m ejores m om entos, en 
los años 90, fue una relación que apoyó a una visión  de m ayor dem ocra- 
cia y abogó a favor de los derechos hum anos. Pero hoy en  día, una form a 
de em plear ese poder derivativo sería conducir  la  in fluencia derivada de la 
potencia norteña para constru ir  una región m ás sólida, donde m ás países y 
m ás personas com parten  los beneficios del orden  in ternacional liberal.

c On c l USiOn e S

El m undo se encuentra en  una convergencia de crisis y n i Chile n i Am érica 
Latina están  exentos. La erosión del liderazgo in ternacional de Estados Uni- 
dos, seguido por la im plosión de esa voluntad bajo Trum p, ha debilitado 
el m arco institucional in ternacional. E l auge del populism o nacionalista  y 
xenofóbico sugiere que el problem a no term inará con  la  salida de Trum p de 
la Casa Blanca y no im plica solam ente a los Estados Unidos. Por otro lado, 
el apoyo de las nuevas potencias —especialm ente China— a ese orden , se 
lim ita a algunos aspectos. Una creciente com petición en tre esas dos poten- 
cias —no una repetición de la Guerra Fría, pero sí com petición— aum entará 
las tendencias asim étricas del sistem a in ternacional. Y m ien tras, Am érica 
Latina carece de protagonism o in ternacional y la  falta  de coordinación 
regional significa que los países de la  región  tendrán  que enfren tarse con  las 
grandes potencias de form a cada vez m ás solitar ia .

A prim era vista, este panoram a no es m uy alen tador. Pero hay esperanzas
para la influencia chilena y tam bién para unas prioridades progresistas. Pri- 
m ero, y a pesar de sus enorm es im perfecciones, Chile debe de buscar form as 
de apoyar el m arco m u ltilateral. Es fácil desesperarse con  la  idea de que un 
país m ás o m enos pequeño y periférico no podría hacer una diferencia, pero 
la h istoria de las contribuciones ch ilenas y latinoam ericanas al orden  in ter- 
nacional sugiere que sí se puede. Después, Chile necesita  defin ir  claram ente 
sus prioridades in ternacionales con  m ayor balance en tre el crecim ien to y la 
igualdad por el lado económ ico. Para conseguirlas, sin  duda de form a incre- 
m ental, habrá que tener m ayor consciencia de las dinám icas de la  asim e- 
tr ía in ternacional, buscando las oportunidades que abren  para los Estados 
pequeños y m edianos.

34  Wise, Carol. “Playing Both  Sides of the Pacific: Latin  Am erica’s Free Trade Agreem en ts 
with  China”, Pacific Affairs 89, no. 1 (2016): 80–81; Heine, Jorge. “The Chile-China Paradox: 
Burgeoning Trade, Little Investm en t”, Asian  Perspective 40, no. 4 (2016): 653–73.



HERENCIA Y TRANSFORMACIÓN:
PREFERENCIAS DOMÉSTICAS

Y POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE

Federico Merke*

¿Qué sucede con la política exterior de un país que atraviesa un proceso de 
transform ación social y política? ¿De qué form a se altera la orientación in ter- 
nacional de un país cuando establece un nuevo contrato social? La literatura 
de política exterior ha estudiado m ás las continuidades que los cam bios y los 
libretos teóricos son relativam ente escasos para anticipar qué se puede espe- 
rar. En este sentido, Chile es un caso in teresante y novedoso (por su  tradición 
de tener una política exterior continua en  el tiem po) para exam inar de qué 
m anera las transform aciones sociales y políticas se vinculan con las preferen- 
cias de política exterior y cóm o la política exterior puede funcionar com o un 
canal para consolidar estas m ism as transform aciones.

En este capítu lo m e propongo delinear los contornos de un  análisis que
m ire la relación  en tre cam bios dom ésticos y política exterior  en  Chile. En 
la prim era sección in troduzco conceptualm ente la  noción  de preferencias 
de política exterior  y los dilem as que las dem ocracias enfren tan  para hacer 
política exterior. En  la  segunda sección  exam ino las preferencias de Chile en 
política exterior  desde 1990 y m e concentro en  los factores que conform aron 
una política exterior de consenso. En  la  tercera sección  m e concentro en  los 
problem as actuales que enfren ta la  política exterior  de Chile en  un  contexto 
in terno m arcado por una crisis política y de cam bio constitucional y un  con- 
texto externo m arcado por la  alteración  de preferencias en  relación  al orden 
liberal in ternacional. En  la  conclusión  presento cuatro desafíos que tendrá 
Chile en  los próxim os años.

N. del A.: Agradezco a Andreas Feldm ann , Florencia Montal, Gino Pauselli, Juan  Gabriel 
Tokatlian , Andrés Villar  y Patr icio Yam in  por sus agudos com en tarios. Los errores son  todos 
m íos.
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e l  Pr Ob l e Ma  d e  l a S Pr e f e r e n c i a S
e n  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  d e MOc r Át i c a

La form ación de preferencias en  política exterior  es una tarea com pleja 
que toda dem ocracia debe enfren tar. En  el análisis de la  política exterior, la 
dem ocracia nos presenta una form a bajo la  cual las preferencias de política 
exterior surgen y se organizan en un gobierno. Pensar en  las preferencias de 
política exterior de un país dem ocrático im plica m irar  qué rol tienen  los par- 
tidos políticos, el sector  productivo y la  sociedad civil en  la  conform ación  de 
esas preferencias. Im plica, tam bién, m irar  el rol que juegan  los m ovim ien- 
tos sociales, los sindicatos, los in telectuales o la  opin ión  pública. Supone, 
entonces, pensar que las preferencias surgen  de distin tas fuentes, circu lan 
por varios pasillos, se negocian políticam ente y se representan  a través de 
una coalición de gobierno. El resu ltado es que una coalición  en  el poder no 
representa las preferencias de todos los votan tes por igual, sino que expre- 
sará fundam entalm ente las preferencias de su  selectorado o bases de apoyo.

Cuando una coalición  llega al poder, la  defin ición  de sus preferencias
estará dada fundam entalm ente por tres elem entos.1 En  prim er  lugar, están 
los valores, principios y nociones de identidad que organizarán  la  narrativa 
de su  política exterior. En segundo lugar, están  los in tereses m ateriales que 
form arán la base de la coalición  en  tem as com o el com ercio, la  inversión , la 
regulación de la econom ía o el desarrollo tecnológico. Y en  tercer  lugar, está 
el diseño institucional del sistem a político (com o el poder del presidente en 
política exterior) y los canales form ales (el Congreso, la  burocracia, las fuer- 
zas arm adas) o inform ales (grupos de presión  y de cabildeo) existen tes para 
agregar preferencias desde la sociedad hacia el Estado. In tegrando estos ele- 
m entos, las preferencias de política exterior tienen que ver con cóm o se agre- 
gan ideas, principios e intereses en  un sistem a político en  donde in tervienen 
distin tos actores, públicos y privados, por distin tos canales institucionales.

Un sistem a dem ocrático, sin  em bargo, supone que las preferencias no
son estáticas. La variación, entre gobiernos o incluso dentro de un gobierno, 
puede ser m oneda corriente. Esta variación plantea al m enos cinco desafíos 
a la política exterior. En prim er lugar, está el desafío de cóm o alinear incen- 
tivos electorales con preferencias de política exterior. Los líderes necesitan 
ofrecer una narrativa de política exterior que sea al m ism o tiem po racional, 
consistente, y viable en térm inos electorales. En segundo lugar, está el equili- 
brio entre la necesaria discusión dem ocrática y la consistencia tem poral que

1  Estas dim ensiones son desarrolladas por Andrew Morvacsik en  “Taking Preferences 
Seriously: A Liberal Theory of In ternational Politics”, In ternational Organization  51, 4, Autum n 
1997, pp. 513–53.



72 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

necesitan m uchas estrategias de política exterior. En tercer  lugar, en  gobier- 
nos de coalición , existe la  posibilidad de que distin tos actores de la  coalición 
dem anden distin tas posiciones en  política exterior. Encontrar  un  equili- 
brio entre la consistencia de la  política exterior  y la  un idad de la  coalición 
es clave. En cuarto lugar, las dem ocracias necesitan  poder alinear  valores 
dem ocráticos (com o los derechos hum anos) con  in tereses m ateriales (com o 
abrir  m ercados). El desafío, entonces, consiste en  alcanzar un  equilibrio 
aceptable entre preferencias norm ativas e in tereses m ateriales en  la  rela- 
ción de sus socios. Por ú ltim o, las dem ocracias deben  abordar un  equilibrio 
siem pre frágil con la  globalización  y la  soberanía en  donde siem pre resu lta 
difícil establecer  logros en  las tres dim ensiones de m anera sim u ltánea.2

l a S Pr e f e r e n c i a S d e  POl í t i c a  e x t e r iOr
e n  e l  c h i l e  d e MOc r Át i c O

El fin  de la Guerra Fría y la  transición  dem ocrática en  Chile reem plazaron 
la narrativa nacionalista y an ticom unista por una basada en  la  defensa de la 
dem ocracia y los derechos hum anos, pero dejaron  in tacto el m odelo econó- 
m ico y social neoliberal, el cual se vio fortalecido an te un  escenario global 
signado por el tr iunfo del orden  liberal in ternacional im pulsado por la  hege- 
m onía de Estados Unidos. Desde el regreso a la  dem ocracia, Chile ha sido 
un caso paradigm ático en  la región en cuanto a la continuidad de sus prefe- 
rencias de política exterior. Estas consistieron básicam ente en  (1) superar  el 
aislam iento heredado del régim en autoritario; (2) establecer  com prom isos 
in ternacionales con la dem ocracia y los derechos hum anos para evitar  una 
reversión autoritaria y (3) recrear el alineam ien to de los in tereses econó- 
m icos dom ésticos con la apertura in ternacional que subyace a la  econom ía 
global.

Para esto, Chile articu ló de un  m odo m uy consisten te sus preferencias
norm ativas por la dem ocracia y los derechos hum anos con  sus in tereses 
m ateriales aperturistas en  cuanto al com ercio. Una diplom acia sofisticada, 
articulada desde las agencias diplom áticas, com erciales y financieras, y una 
coalición exportadora fueron la  base de la  inserción  in ternacional ch ilena. 
La diplom acia buscó desarrollar la reputación  de Chile com o buen  ciuda- 
dano, tanto en  la región com o en  la  sociedad global, involucrando a Chile 
en  redes diplom áticas y regím enes in ternacionales que señalizaran  el com - 
prom iso del país con  el orden  liberal in ternacional. Las corporaciones, jun to

2  Ver Dani Rodrik, “The Inescapable Trilem m a of World Econom y”, Dani Rodriks’ Weblog, 
June 27, 2007 h ttps://rodrik.typepad.com /dan i_rodriks_weblog/2007/06/the-inescapable.h tm l 
[accedido el 30 de noviem bre de 2020].
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con la cancillería y la cartera económ ica, elaboraron  las alternativas de in te- 
gración com ercial sobre la base de una seguridad jurídica ahora reforzada 
por un orden dem ocrático. Con buena parte de su  capital político in tacto (al 
m enos hasta la m uerte de Pinochet) y con un flu jo de financiam ien to asegu- 
rado por la Ley Reservada del Cobre3 (incluso a expensas de la  eficiencia 
de c Od e l c O), las Fuerzas Arm adas colaboraron con esta inserción , princi- 
palm ente a través de su  participación en operaciones de paz de Naciones 
Unidas.4

Com o se puede apreciar  en  el gráfico i , el cam bio prom edio en  política
exterior entre un gobierno y otro ha sido uno de los m ás bajos en  el caso 
chileno. Incluso considerando el cam bio de régim en  en  1990, Chile ha exhi- 
bido una política exterior relativam ente m ás estable que la  m ayoría de sus 
vecinos de la  región . Una form a de observar esto es m irando el voto de Chile 
en  la Asam blea General de Naciones Unidas. E l gráfico i i  m uestra los puntos 
ideales de Chile entre 1947 y 2019 sobre una dim ensión  que refleja la  posi- 
ción del Estado hacia el orden  liberal in ternacional liderado por Occidente.5 

A m ayor el puntaje estim ado, se en tiende que el Estado ha votado m ás cerca 
de las preferencias de este orden. Com o se puede apreciar, uno de los cam - 
bios m ás abruptos tuvo lugar en  1970, con  el arr ibo de Salvador Allende a la 
presidencia de Chile y luego, en  1973, cuando se instala el régim en  m ilitar 
de Augusto Pinochet. El segundo cam bio notable, com o cabría esperar, tuvo 
lugar entre 1989 y 1990 con el regreso de la  dem ocracia. Com o se puede 
observar, los puntos ideales entre 1990 y 2019 perm anecieron  dentro de un 
rango relativam ente lim itado de variación .

3  Según  cifras del Military Balance, Chile gasta el doble que Perú  en  defensa y ocho veces lo 
que gasta Bolivia. Si m iram os el gasto per cápita, Chile es el país de Am érica del Sur que m ás 
dólares invirtió por ciudadano en  2018 (USd  237), bastan te m ás que Brasil (USd  134), Perú  (USd 
73), Bolivia (USd  44) y un  poco m ás que Colom bia (USd  221). Ver The Military Balance, 120,
2020.

4  Ver Andreas Feldm ann  y Juan  Esteban  Montes “Learn ing to be Likem inded: Chile’s 
Involvem en t in  Global Security and Peace Operations Since the End of the Cold War”, en  Kai 
Michael Kenkel, ed. Sou th Am erica and Peace Operations, London: Routledge, 2013.

5  Ver Michael Bailey, Anton  Strezhnev y Erik Voeten , “Estim ating Dynam ic State
Preferences from  United Nations Voting Data”, Jou rnal of Conflict Resolu tion , 61(2), 2017, 430- 
456. Los puntos ideales están  constru idos sobre una teoría espacial que estim a las preferencias 
nacionales de política exterior  de un  país basadas en  su  voto en  Naciones Unidas desde 1946 
en  adelan te. E l m odelo iden tifica, por ejem plo, las consecuencias en  política exterior  que trae el 
cam bio de régim en  den tro de los países, com o los giros hacia (y desde) Estados Unidos cuando 
regím enes m ilitares (o de izqu ierda) llegan  al poder en  Am érica Latina. Tam bién , el m odelo de 
puntos ideales iden tifica una correlación  sign ificativa con  dem ocratización  (cuando un  país se 
dem ocratiza se aleja del orden  liberal in ternacional), con  la liberalización  financiera (países 
con  m ayor libertad se acercan  al voto de Occiden te) y con  ideología de gobierno (países de 
izqu ierda se alejan  del voto de Occiden te).
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Gr Áf ic O i . Cam bio prom edio en  la política exterior, 1980-2014

Fu ente: Merke, Federico, Diego Reynoso, y Luis Leandro Schenoni, “Foreign  Policy Change in 
Latin  Am erica: Exploring a Middle-Range Concept”, Latin  Am erican  Research Review , 55(3), 
2020, 413-429.

Gr Áf ic O i i . Pu ntos ideales de Chile en  Naciones Unidas, 1947-2019

Fu ente: Michael Bailey, Anton  Strezhnev y Erik Voeten , “Estim ating Dynam ic State Preferences 
from  United Nations Voting Data”, Journal of Conflict Resolu tion , 61(2), 2017, 430-456.
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En cuanto a la  inserción  económ ica de Chile, el gráfico i i i  m uestra
el índice de globalización elaborado por el k o f  Sw iss Econom ic Institu te. 
Com o se puede observar, Chile es el país m ás globalizado de Am érica Latina. 
Si bien  durante los años de Pinochet Chile ya m ostraba su  perfil de apertura, 
es a partir  de 2000 cuando la distancia con  el resto de los países de la  región 
se vuelve m ás clara.

Gr Áf ic O i i i . Globalización  en  Am érica Latina

Fu ente: KOf  Swiss Econom ic Institu te.

Que la globalización ha generado ganadores y perdedores es algo poco 
cuestionado. Tam poco es algo cuestionado que en  los ú ltim os años se ha 
abierto un  debate acerca de cóm o la  exposición  de algunos países a la  globa- 
lización ha contribuido a un  increm ento en  los n iveles de desigualdad. Con 
todas las precauciones del caso (entre ellas que correlación  no es causación), 
la relación entre globalización  y desigualdad en  el caso ch ileno sugiere otra 
h istoria. El gráfico iV m uestra la evolución, por un  lado, del índice de globa- 
lización de Chile y, por el otro, del índice Gin i.6 En  conjunto, se puede apre- 
ciar que Chile se volvió m ás global al tiem po que se volvió m enos desigual. 
Esto no significa afirm ar que lo prim ero causó lo segundo, pero al m enos 
sirve para poner en  duda la  relación  inversam ente proporcional que se suele

6  Los valores del índice Gin i se norm alizaron  en tre 1 y 100 para hacer m ás clara la 
com paración .
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establecer entre globalización y desigualdad. En  esta m ism a dirección , cabe 
recordar que Chile exhibe el m ejor indicador de desarrollo hum ano de Am é- 
rica Latina según el Pn Ud , ocupando el puesto 42 a n ivel global, cerca de la 
Argentina (48) y m ás distante de Uruguay (57), Costa Rica (68), México (76) 
y Brasil (79).7

Gr Áf ic O iV. Globalización  y desigu aldad en  Chile

Fu ente: Banco Mundial y KOf  Swiss Econom ic Institu te.

Más allá de la inserción com ercial, en  m ateria  diplom ática Chile exhibe 
hoy una red que incluye 128 puestos oficiales, algo m ás que Australia  (118) 
y Suecia (104) y bastante m ás que países pequeños y desarrollados com o 
Irlanda (87) o Nueva Zelanda (50).8 En  el Passport Index, Chile figura en  el 
puesto 24, cerca de Uruguay (18), Brasil (21) y la  Argentina (22), estando 
entre los cuatro países de la región con m ejor acceso a otros países sin  nece- 
sitar  visado. En  el Good Cou ntry Index , Chile ocupa el puesto 33. Es el tercer 
país de Am érica Latina, debajo de Uruguay (25) y Costa Rica (29),9 pero 
bastan te arr iba de Argentina (43), Brasil (55) y México (82).

7  Ver United Nations Developm en t Program m e, Hum an  Developm en t Report, 2020, 
disponible en  h ttp://hdr.undp.org/en/conten t/table-1-hum an-developm en t-index-and-its-com po- 
nen ts-1 [Accedido el 24 de noviem bre de 2020].

8  Inform ación extraída del Lowy Institute, Global Diplom acy Index, disponible en https://glo-
baldiplom acyindex.lowyinstitute.org/country_rank.htm l [Accedido el 2 de diciem bre de 2020].

9  El Good Cou ntry Index m ide la con tribución  positiva de cada país al planeta y la 
hum an idad en  térm inos relativos a su  Pb i . Ver h ttps://www.goodcountry.org/
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En m ateria de paz y conflicto, según el Fragile S tate Index , Chile es el ter- 
cer m ejor ubicado en la región (142, siendo el que m ás retrocedió en  2020 
a n ivel m undial), luego de Uruguay (157) y Costa Rica (147), y por encim a 
de Argentina (138), México (98), Brasil (75) o Colom bia (65).10 En  el Global 
Peace Index, Chile ocupa el puesto 45 (bajó varios lugares luego del estallido 
social de 2019), debajo de Costa Rica (32) y Uruguay (35) pero bastan te m ás 
arriba que la Argentina (74), Brasil (126), México (137) y Colom bia (140).11 

En m ateria am bien tal, Chile es el país de Am érica Latina m ejor  ubicado (44) 
en  el Environm ental Perform ance Index , por encim a de México (51), Costa 
Rica (52), Argentina (54) y Brasil (55).12 Recien tem ente, Chile se ha com pro- 
m etido a alcanzar el m áxim o de em isiones en  2025, lo que corresponde a 
un punto in term edio en  el cam ino a la  carbono-neutralidad propuesta para 
2050 de acuerdo al proyecto de Ley Marco de Cam bio Clim ático. En  m ateria 
m igratoria, Chile exhibe un  notable aum ento de la  población  m igrante, que 
pasó de ser  el 0.81 por cien to en  1992 al 4.35 por cien to en  2017.13

¿Cuál es la m étrica para evaluar el rendim iento de una política exterior?
La respuesta, com o se puede apreciar de una lectura rápida de estos índices, 
no es una sola. En países frágiles al borde del colapso, la m étrica pasa por la 
seguridad y la estabilidad del gobierno. En el otro extrem o del continuo del 
poder, la m étrica probablem ente pase por la capacidad de un país de m oldear 
un orden internacional favorable a sus preferencias. Chile no es un país frágil 
ni una potencia global, por lo que la m étrica del poder relativo es de poca uti- 
lidad. Su capital político no está dado por su  territorio n i por su  población ni 
por su capacidad de proyectar poder o influencia en  la región. Está dado por 
su capacidad de participar (1) en la conversación diplom ática por la gober- 
nanza global, actuando com o un buen ciudadano del orden liberal in terna- 
cional, y en  (2) los flu jos globales de com ercio, inversión y turism o, actuando 
com o un país previsible. Y su capacidad ha estado asociada al equilibrio que 
supo encontrar entre dem ocracia y política exterior, en  particular el equili- 
brio entre alternancia dem ocrática y consistencia tem poral; entre unidad de 
la coalición y consistencia en la política exterior; entre preferencias norm ati- 
vas e in tereses m ateriales, y entre globalización, dem ocracia y soberanía.

10  El Fragile S tate Index es un  índice que estim a la vu lnerabilidad de los Estados al conflicto 
y, even tualm en te, al colapso. h ttps://fragilestatesindex.org/m yfsi/m yfsi-country-analysis/

11  El Gobal Peace Index m ide cuán  pacífico es un  país y para eso exam ina 23 indicadores
vincu lados con  terrorism o, conflictos in ternos, percepción  de crim inalidad, dem ostraciones 
violen tas, tasa de encarcelación , acceso a arm as pequeñas o im portación  de arm as, en tre otros.
h ttps://www.visionofhum an ity.org/wp-conten t/uploads/2020/10/GPI_2020_web.pdf

12  El Environm en tal Perform ance Index exam ina el estado de la susten tabilidad alrededor
del m undo u tilizando 32 indicadores a través de 11 categorías para evaluar la  calidad de cada 
país en  m ateria de salud am bien tal y vitalidad del ecosistem a. h ttps://epi.yale.edu /

13  Ver Gobierno de Chile, Contribu ción  Determ inada a Nivel Nacional, Actualización  de
2020. Disponible en : h ttps://www4.unfccc.in t/sites/ndcstaging/PublishedDocum ents/Chile%20 
First/ NDC_Chile_2020_espan%CC%83ol.pdf [Accedido el 30 de noviem bre de 2020].
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Con todos sus logros, en  los ú ltim os años, sin  em bargo, la  orien tación 
in ternacional de Chile ha venido m ostrando un cam bio en  estos equilibrios, 
en  particular en  las preferencias relativas a m igraciones, am bien te y dere- 
chos hum anos. En 2019, por ejem plo, el gobierno de Piñera participó jun to 
a otros gobiernos de centroderecha en  un reclam o contra la  Corte In tera- 
m ericana de Derechos Hum anos, alegando la in trom isión de ésta en  asun- 
tos in ternos del país. En septiem bre de 2018, Chile se retiró del Tratado de 
Escazú, un acuerdo que define protocolos para la protección  del am bien te 
y que em podera a la ciudadanía en  decisiones relativas al am bien te. Lo 
llam ativo fue el hecho de que Chile y Costa Rica fueron  los principales 
im pulsores del m ism o, al m enos desde la  Decisión  de Santiago de 2014 
adoptada por 24 países de Am érica Latina y el Caribe. En  diciem bre de 2018, 
tam bién, el gobierno chileno decidió no adherirse al Pacto Mundial para la 
Migración Segura, Ordenada y Regular de Naciones Unidas, sugir iendo que 
las m igraciones y los derechos hum anos van por carriles distin tos. Esta pos- 
tura tuvo su  reflejo tam bién en  las políticas m igratorias adoptadas durante 
el gobierno de Piñera que apuntaron  a lim itar  la  inm igración  venezolana o 
haitiana, entre otras. Finalm ente, en  abril de 2019, Chile anunció su  retiro 
de la Un a SUr  y propuso crear otro bloque, el Prosur, com o una alternativa 
conservadora al prim ero.

Aunque aún  es tem prano para arr ibar  a  conclusiones defin itivas, existe la
posibilidad de pensar que la consistencia in tertem poral en  la  política exte- 
r ior chilena tuvo que ver fundam entalm ente con  la  preem inencia de la  Con- 
certación com o coalición política dom inante. Recordem os que en tre 1990 y 
2010, todos los presidentes de Chile pertenecieron  a dicha coalición . Fueron 
20 años que sentaron las bases de la  inserción  in ternacional de Chile. Esas 
bases, com partidas parcialm ente por la derecha ch ilena, parecen  haberse 
erosionado durante el gobierno de Sebastián  Piñera. En  este sen tido, lo que 
Bywaters denom ina en  su  capítu lo para este libro “una política de Estado”, 
tam bién podría ser pensado com o las preferencias de política exterior  de 
la Concertación. Por otro lado, tam bién, la sociedad ch ilena parece expre- 
sar dem andas sociales y económ icas que ponen  en  duda, por ejem plo, el 
beneficio de m ás acuerdos com erciales, los cuales son  evaluados no solo por 
su  rendim iento económ ico sino tam bién por su  relación  con  otros valores 
com o la discusión dem ocrática o el cu idado del am bien te, com o sucedió en 
el rechazo al t PP-11.
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¿QUé  Se  h a  r Ot O e n  c h i l e ? t r a n Sf Or Ma c iOn e S POl í t i c a S y  POl í t i c a
e x t e r iOr  e n  Un  MUn d O d e  Pr e f e r e n c i a S c a Mb ia n t e S

Una de las características de la  crisis ch ilena es que no es exclusiva de Chile. 
Exhibe ecos de un problem a que está en  el cen tro del conflicto político en 
el m undo desarrollado y que se ha hecho m ás visible en  los ú ltim os cinco 
años. Com o señala Nigel Gould-Davies, buena parte del conflicto que viven 
las sociedades occidentales tiene que ver con  tres alineam ien tos que hoy 
están  m uy cuestionados y que capturan  buena parte de las frustraciones que 
se observan en las dem ocracias occidentales: (1) el alineam ien to de insti- 
tuciones globales con la distr ibución  de poder que subyace a la  seguridad 
in ternacional; (2) el alineam iento de los in tereses económ icos dom ésticos 
con la apertura in ternacional que subyace a la  econom ía global; y (3) el 
alineam iento del sector corporativo con  los valores sociales que subyace a 
la legitim idad de los m ercados.14 En  otras palabras, las instituciones ya no 
reflejan  el cam bio de poder; la  globalización  está discu tida tam bién  en  las 
dem ocracias liberales y la confianza en  el m ercado y en  la  ética de los nego- 
cios está bajo sospecha. El resultado es un  orden  in ternacional cuestionado 
desde adentro, por sociedades frustradas con  la  globalización  e insatisfechas 
con la dem ocracia, y desde afuera, por el ascenso de China y la  in tensifica- 
ción  de su  conflicto con  Estados Unidos.

El estallido social de 2019 reveló de algún  m odo la frustración  de la  socie-
dad chilena. Mostró, tam bién, los lím ites estructurales al crecim ien to, las 
desigualdades sociales y la fosa cada vez m ás profunda en tre élites y socie- 
dad. Con todos sus logros económ icos, la  desigualdad de ingreso, y m ucho 
peor de riqueza, se encuentra profundam ente arraigada; la  clase m edia 
chilena continúa lidiando con precios altos, salarios bajos y un  sistem a de 
retiro que deja a m ucha gente al borde de la pobreza. Ninguna política exte- 
r ior, sin  em bargo, es un sustitu to de una política de desarrollo. La política 
exterior puede crear las condiciones para que un país increm ente sus n ive- 
les de desarrollo político y económ ico. Pero la  m ejor  política externa nunca 
podrá com pensar los lím ites y las ineficiencias de la  gobernanza dom éstica. 
En este sentido, el problem a chileno aparece com o un  problem a que tiene 
que ver fundam entalm ente con  la  relación , por un  lado, en tre el Estado y la 
sociedad y, por el otro, en tre las élites y los ciudadanos. E l desarrollo de la 
crisis de 2019 fue convergiendo, en tre ciudadanos y políticos por igual, en  la 
idea de que Chile necesita  reform as estructurales.

14  Nigel Gould-Davies, Tecton ic Politics, Washington : Brookings Institu tion , 2019.
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La Constitución de 1980, adoptada por la dictadura de Pinochet, se con- 
vir tió en  el punto focal de esas reform as. Com o señala Heiss, la  Constitución 
chilena exhibe aún su  origen autoritario, au toriza la  existencia de elem en- 
tos reñidos con la dem ocracia y auspicia un m odelo neoliberal, deficita- 
r io, en  tem as com o derechos económ icos y sociales. Javier  Sajuria plan tea 
“que lo que vive Chile hoy es un fenóm eno tr iple” consisten te en  “una pola- 
r ización de las élites, su  aislam ien to de las m asas y la  (re)politización  de 
la ciudadanía”.15 Com o m uestran  los gráficos de abajo, Chile viene experi- 
m entando un crecim iento de la polarización  política que se acentúa en  los 
ú ltim os 3 años.16 Aunque Chile tiene una dem ocracia liberal bastan te por 
encim a del prom edio de la  región , se percibe, tam bién , un  deterioro relativo.

Gr Áf ic O V. Polarización  política en  Chile

Fu ente: V-Dem  Project.

15  Javier  Sajuria, “Decodificar  el ‘Plebiscito Chileno ’” Nueva Sociedad, octubre de 2020, 
disponible en  h ttps://nuso.org/articu lo/Chile-constitucion-plebiscito/ [Accedido el 25 de noviem - 
bre de 2020].

16  Ver tam bién  de Javier  Sajuria, “¿Y quién  es él? Estim ación  de ideología y posición
política de A. Guillier”, blog personal, 23 de enero de 2017, disponible en  h ttp://www.sajuria. 
com /y-qu ien-es-el/ [Accedido el 27 de noviem bre de 2020].
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Gr Áf ic O Vi . Dem ocracia liberal en  Chile

Fu ente: V-Dem  Project.

Las élites, por su  parte, no están  distanciadas de la  sociedad solo por sus 
diferencias de ingreso. Están  distanciadas, tam bién , por la  desigualdad de 
acceso al poder, al em pleo público y al sector  corporativo. Com o observa 
Sajuria, las élites políticas chilenas “están  fundam entalm ente divididas del 
resto de la sociedad. No provienen de las m ism as escuelas, n i siqu iera de los 
m ism os sistem as escolares. Viven en barrios m ás caros con  m ejores servi- 
cios públicos. Van a universidades m ás elitistas y recurren  a un  sistem a de 
salud diferente. Chile es un ejem plo clásico de la  h istoria de dos ciudades, 
con  una gobernando sobre la  otra”.17

Con todos sus desafíos, el cam ino elegido por Chile resulta prom ete-
dor. El 25 de octubre de 2020, el 77 por ciento de los m ás de 7 m illones de 
ciudadanos que votaron optó por redactar una nueva Constitución y el 78 
por ciento prefirió que la redacción esté en  m anos de un órgano elegido en 
su totalidad por la ciudadanía. La com posición de este electorado m ostró dis- 
tintas posturas políticas, distintos grupos etarios y distin tos grupos socioeco- 
nóm icos, adem ás de la falta de diferenciación entre hom bres y m ujeres. Son 
datos, observa Sajuria, que desafían  la tendencia a la polarización política en

17  Sajuria, Javier. “Few Chileans have a voice in  governm en t. That’s why so m any are in
the streets”, blog personal, 5 de noviem bre de 2019, disponible en  h ttp://www.sajuria.com /few-
chileans-have-a-voice-in -governm en t-thats-why-so-m any-are-in -the-streets/ [Accedido el 9 de 
diciem bre de 2020].



82 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

la sociedad.18 Com o sea, resulta aún tem prano para indagar de qué m anera 
evolucionará el debate por el contenido de una nueva Constitución y si pro- 
vocará adem ás un debate renovado por la política exterior.

El gráfico de abajo m uestra los puntos ideales de un  conjunto de países
de la región, esto es de qué m odo han  votado en  la  Asam blea de Naciones 
Unidas a lo largo del continuo liberal. Las líneas verticales señalan  el año 
en que el país reform ó o adoptó una nueva Constitución . A prim era vista, 
no se percibe un patrón único. En algunos casos, el cam bio de constitución 
m arca el com ienzo de un cam bio en  la votación  en  Naciones Unidas. Este 
es el caso de la Argentina en  1955 (Constitución  del pos-peronism o); Nica- 
ragua en  1974 (Constitución de la Junta Gobernadora), de Brasil en  1967 
(Constitución del golpe m ilitar  de 1964) y de Ecuador en  2007 (reform a que 
estableció la inconstitucionalidad de los arbitrajes de inversiones y cóm o se 
dan por term inados los tratados). Son, com o se puede apreciar, casos poco 
com parables en  tan to se trata de dos golpes de Estado, de una jun ta de tran- 
sición y de un cam bio en  la coalición en  el poder. Llam a la  atención , tam - 
bién , el caso de Venezuela en  2000. Se trata de la  Constitución  del régim en 
bolivariano im pulsada por Hugo Chávez, la  cual estuvo acom pañada por 
un cam bio profundo en la orientación  in ternacional de Venezuela. En  otros 
casos, el cam bio constitucional aparece luego del cam bio en  la  orien tación 
in ternacional. Es el caso, por ejem plo, de la  Argentina en  1994, bajo la  pre- 
sidencia de Carlos Menem  quien desde 1990 operó un  cam bio im portan te 
en  la votación argentina ante Naciones Unidas. Sim ilar  situación  sería la 
de Chile y su  constitución  de 1980, siendo que el cam bio en  la  orien tación 
in ternacional com ienza claram ente a partir  de 1973. Y en  otros casos, no 
parece haber una relación directa entre cam bio constitucional y cam bio de 
votación. Esto se puede apreciar, por ejem plo, en  la  Constitución  de Brasil 
de 1988 o la de Paraguay de 1992. Estos datos, sin  em bargo, necesitan  ser 
estudiados con m ayor profundidad para evitar  caer  en  la  endogeneidad ya 
que es probable que am bas cosas (reform a y cam bio en  la  votación  en  la 
On U) estén  m otivadas por cam bios políticos y sociales previos.

18  Javier  Sajuria, “Rechazo: el Arcoíris que no fue”, 29 de ju lio de 2020, h ttp://www.sajuria. 
com /rechazo-el-arcoiris-que-no-fue/
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Gr Áf ic O Vii . Pu ntos ideales y reform as constitu cionales, 1947-2019

Fu ente: Michael Bailey, Anton  Strezhnev y Erik Voeten , “Estim ating Dynam ic State Preferences 
from  United Nations Voting Data”, Jou rnal of Conflict Resolu tion , 61(2), 2017, 430-456.

Una form a de pensar hacia delante la  relación  en tre una dem ocracia 
renovada y la política exterior es a partir  de las tres dim ensiones arr iba seña- 
ladas que plantea Sajuria: (1) la  polarización  de las élites; (2) el aislam ien to 
de las m asas; y (3) la politización de la  ciudadanía. En  prim er  lugar, la  evi- 
dencia em pírica hasta ahora sugiere que las élites polarizadas encuentran 
difícil establecer un  equilibrio en tre pluralidad dem ocrática y consistencia 
tem poral en  política exterior. El increm ento de la  polarización  en  las dem o- 
cracias occidentales está haciendo m ás visible los lím ites para encontrar 
este equilibrio. Lo estam os viendo en Estados Unidos y en  el Reino Unido. 
Lo hem os visto en  Brasil y en  Bolivia, en tre otros ejem plos. La evidencia 
em pírica señala que la polarización  política en  Chile está en  aum ento desde 
hace ya varios años, tan to a n ivel del electorado com o a n ivel de las élites.19

19  Jorge Fábrega, Jorge González y Jaim e Lindh , “Polarization  and Electoral Incen tives: The 
End of the Chilean  Consensus Dem ocracy, 1990–2014”. Latin  Am erican  Politics and Society 60 
(4): 49–68, 2018.
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Esta polarización podría explicar, en  parte, el giro de Sebastián  Piñera en 
tem as com o am biente, m igraciones y derechos hum anos. De continuar esta 
tendencia, no solo será difícil pensar  en  una Constitución  que garantice una 
am pliación de derechos sociales y económ icos, sino que tam bién  será difícil 
esperar que la consistencia tem poral de la  política exterior  ch ilena perdure 
en  el tiem po.

En segundo lugar, el aislam ien to de la  élite con  respecto a la  sociedad
es algo poco explorado aún en la relación  en tre dem ocracia y política exte- 
r ior. La experiencia chilena m uestra, com o dijim os m ás arr iba, que la  polí- 
tica exterior ha sido una política relativam ente aislada de la  conversación 
pública. En este sen tido, la  trayectoria ch ilena es sim ilar  a  la  experiencia 
brasileña, al m enos hasta el ascenso del Pt  a l poder. En  am bos casos, la  polí- 
tica exterior estuvo en m anos de una élite que defin ió el in terés nacional de 
m anera relativam ente aislada de la  sociedad, adjudicándose el m onopolio 
en  la defin ición del in terés nacional. Esta form a de pensar y actuar en  el 
m undo refleja de algún m odo la com posición  de sociedades h istóricam ente 
jerárquicas y desiguales. Decir  esto, claro, no invalida los resu ltados que 
puedan haber alcanzado estos dos países, pero sí plan tea el desafío hacia 
delante de cóm o incorporar nuevas voces en  la política exterior. Y plan tea, 
en  todo caso, un asunto fundam ental que consiste en  plan tear  la  pregunta 
acerca de cuál es la política exterior  que m ás puede hacer por dism inuir  las 
desigualdades.

En  tercer  lugar, la  politización  de la  sociedad no parece ser  un  fenóm eno
exclusivam ente ch ileno. Las protestas y las m ovilizaciones se han  hecho 
sentir  en  todo el m undo. El Global Protest Tracker lleva con tabilizadas m ás 
de 100 protestas en  el m undo en  contra de los gobiernos. Estim a, tam bién , 
que 30 gobiernos o líderes han  caído com o consecuencia de estas protestas. 
En  Am érica del Sur, ocho de doce gobiernos han  visto aparecer im portan- 
tes m ovilizaciones en  sus respectivas sociedades. En  Occiden te, el factor 
dom inante detrás de las protestas ha sido la  frustración  de los ciudadanos 
por el fracaso de las dem ocracias en  representar  sus in tereses y canalizar 
sus dem andas, un  fracaso que ciertam ente alim enta  una frustración  m ayor 
hacia las élites y los partidos políticos. En  este sen tido, la  politización  de 
la  sociedad ch ilena trae un  renovado proceso político a un  país acostum - 
brado a la  desm ovilización  y la  despolitización  de lo público. Aún  es tem - 
prano para ver  qué efectos podrá tener esta politización . Lo cier to es que 
cabe esperar  un  increm ento de las dem andas de la  sociedad civil en  asun- 
tos in ternacionales. Esto ya se pudo vislum brar, por  ejem plo, en  la  activa 
m ovilización  de diferen tes organizaciones sociales, cooperativas y agrupa- 
ciones políticas contrarias al t PP-11. Tam bién  se hace presen te en  una reno- 
vada discusión  por la  relación  en tre una nueva Constitución  y una política 
exterior  progresista  que “adopte una visión  expansiva de los in tereses de
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la  com un idad política”, que con tem ple m ás ser iam en te cuestiones com o 
género, am bien te o m igraciones y que con tr ibuya al desarrollo de bienes 
públicos regionales o globales.20

c On c l USió n :
l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  d e  c h i l e  e n  t r a n Sic ió n

Los años 2021 y 2022 serán años de enorm e im portancia para la  sociedad 
chilena. El debate por una nueva Constitución  im plicará un  debate por la 
am pliación de derechos y por la elim inación  de reglas contra-m ayoritar ias. 
Será un debate fundam ental para salir  de la  som bra del régim en  de Augusto 
Pinochet. Y probablem ente sea una oportunidad, tam bién, para una reno- 
vada discusión de cuáles son  los principios que deberían  orien tar  la  política 
exterior de Chile. Las constituciones nuevas buscan  transform ar. Pero las 
constituciones, al m enos en  sociedades dem ocráticas, no se escriben  sobre 
un papel en  blanco. Son siem pre herederas de tradiciones políticas, princi- 
pios y norm as que hacen  a las reglas fundam entales de un  país. La política 
exterior  difícilm ente escape de esta herencia.

Chile tiene una oportunidad. Esta consiste en  ofrecer  una versión  reno-
vada de su  política exterior  que coloque al desarrollo en  el cen tro de la 
discusión. Pero no hay oportunidad sin  desafíos. E l prim ero de ellos, con- 
siste en  hacer de la política exterior  un  espacio de acción  que sirva para 
reducir la brecha entre élites y sociedad. Involucrar  a  las distin tas expre- 
siones de sociedad civil (fundaciones, cooperativas, colectivos, en tre otras), 
las universidades y los centros de ideas es una tarea central. Ir  m ás allá  de 
Santiago tam bién .

El segundo desafío consiste en  evitar que la polarización política capture
las decisiones de política exterior. La reputación in ternacional de Chile debe- 
ría ser preservada y para esto es fundam ental continuar ofreciendo garan- 
tías de consistencia tem poral. El tercer desafío consiste en  incorporar m ás de 
lleno nuevos asuntos en la política exterior que lleven la agenda diplom ática 
chilena m ás allá del com ercio, la seguridad y la dem ocracia y propongan una 
discusión renovada en m ateria am biental, género, educación o trabajo, entre 
otros.

El cuarto desafío, finalm ente, consiste en  la  necesidad de actualizar  el
rum bo de navegación en el orden  liberal in ternacional. E l fin  de la  Guerra 
Fría dio com ienzo a dos procesos globales: un  cam bio en  la  distr ibución  de 
poder económ ico y una m ayor difusión  de la  dem ocracia. Los cam bios en  la

20  Daniela Sepúlveda, Cristóbal Bywaters y Andrés Villar, “Hacia un  nuevo ciclo progresista 
para la  política exterior  ch ilena”, La Tercera, 23 de octubre 2020.
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política exterior de Chile en  1990 se alinearon  con  estas transform aciones 
globales. Hoy, sin  em bargo, el cuadro es otro. E l orden  liberal in ternacional 
está bajo cuestión; la in terdependencia coexiste con  la  r ivalidad y la  revo- 
lución tecnológica probablem ente redefina la  relación  centro-periferia . E l 
libreto de los 90 de apertura, estabilidad y desregulación  probablem ente 
resulte ineficien te para hacer fren te a estos desafíos. Una nueva constitución 
probablem ente sirva para repensarlo.
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UNA POLÍTICA EXTERIOR
FEMINISTA E INCLUSIVA PARA CHILE:

CONSTRUIR LA NUEVA REGLA Y NO LA VIEJA EXCEPCIÓN

Daniela Sepú lveda Soto*

Tanto hom bres com o m u jeres resisten  a hablar de género o se 
apresuran a descartar los problem as de género. Porqu e pensar en 
cam biar el status quo siem pre es incóm odo. Algunas personas 
preguntan: “¿Por qué la palabra fem in ista? ¿Por qu é no decir 
sim plem ente que cree en  los derechos hum anos o algo así?”. Porqu e 
eso sería deshonesto (…); u tilizar la vaga expresión de derechos 
hum anos es negar lo específico y particu lar del problem a del género. 
Sería una form a de fingir que no fueron las m u jeres las qu e, 
durante siglos, fueron exclu idas. Sería una form a de negar que el 
problem a de género se dirige a las m u jeres. Que el problem a era no 
sobre ser hum ano, sino específicam ente sobre ser una m u jer 
hu m ana (…) Es ju sto qu e la solu ción  al problem a reconozca esto.1

En las ú ltim as décadas, el debate de las relaciones in ternacionales y la  polí- 
tica global ha estado dom inado por diferentes escuelas de pensam ien to que, 
uniform em ente, ignoraron una perspectiva de género com o elem ento válido 
de una política exterior,2 pues no form aban  parte de “la alta  política”. Sin 
em bargo, nuevos enfoques han desafiado paradigm as tradicionales, ten- 
sionando los alcances, propósitos y principios de la  política exterior  de los 
Estados.

Uno de estos enfoques es el gender m ainstream ing (incorporación  de
una perspectiva de género diversa y heterogénea), el cual ha sido aplicado 
a diversos cam pos: derechos hum anos, econom ía, educación , políticas 
públicas, derecho in ternacional, form ación  civil, etcétera. En  el caso de las 
Relaciones In ternacionales, el gender m ainstream ing invita  a  com prender

N. del A.: Un especial y sincero agradecim ien to a María del Carm en  Dom ínguez, Dorotea López, 
María Inés Ruz, Claudia Fuentes-Ju lio, Alicia Frohm ann  y Carola Muñoz por leer  innum era- 
bles versiones del borrador de este capítu lo o sostener fructíferas conversaciones conm igo para 
m ejorar  y reforzar su  conten ido.

1  Adichie, C. N. We shou ld all be Fem in ist (New York: Anchor Books, 2014) 40-41.
2  D’Aoust, A.-M. “Fem in ist perspectives on  foreign  policy”. En Oxford Research Encyclopedia 

of In ternational S tu dies (2012).
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los aportes estratégicos y diferenciales que las m u jeres pueden  hacer en  las 
políticas exteriores de los Estados, las relaciones bilaterales y m u ltilaterales, 
y la conducción general de las organizaciones y cum bres in ternacionales, 
seno de la tom a de grandes decisiones que im pactan  el bienestar  de m illones 
de personas en  el m undo. En últim o térm ino, el gender m ainstream ing es 
una herram ienta que nos perm itirá  explicar  la  nueva realidad del m om ento 
in ternacional (Alison;3 Beckm an;4 Epstein ;5 Rigat-Pflaum 6), redefin iendo 
m arcos sociales, políticos, cu lturales y adm in istrativos en  función  de una 
nueva agenda de política exterior, capaz de establecer parám etros de equi- 
dad, igualdad e inclusión  irrenunciables y transversales (David and True7).

Desde luego, esto nos fuerza a  cuestionar  y teor izar  sobre enfoques ya
constru idos, donde la  cuestión  del género nunca ha sido una pr ior idad 
real en  el plano de las relaciones in ternacionales y la  elaboración  de polí- 
tica y políticas públicas globales. Por este m otivo, la  incorporación  de esta 
tensión  es una invitación  a pensar la  política  exter ior  en  clave fem in ista 
e inclusiva, com o ya se ha hecho en  otros planos de alto im pacto com o 
la  seguridad in ternacional, la  política com ercial y la  actual cr isis san itar ia 
in ternacional.8

En este capítu lo se repasará  el enfoque tradicional, o las declaraciones
de in tención , que abundan en tre los tom adores de decisión  del Min ister io 
de Relaciones Exteriores. E llo dem ostrará  la  necesidad de superar  el statu 
qu o en  la  práctica regular  de nuestra política exterior, abriendo la  posibili- 
dad de adoptar  un  nuevo enfoque progresista , tal com o ya se ha canalizado 
en  la  experiencia de distin tos países que han  logrado incorporar  la  transver- 
salización  del género com o un  asun to pr ior itar io en  sus políticas exter iores. 
De la  m ano de la  experiencia in ternacional y la  oportun idad constituyen te 
del nuevo ciclo político chileno, se ofrecerá una perspectiva ética-norm ativa 
para la  discusión . Finalm ente, este capítu lo ofrecerá  acciones para  una 
política  exter ior  fem in ista  e inclusiva para  Chile, que requerirá  de una

3  Alison , W. “Building velvet tr iangles: Gender and in form al governance”. En  Om as 
Christiansen y Sim ona Piattoni (eds.), In form al Governance in  the Eu ropean  Union  (Cheltenham : 
Edward Elgar, 2004).

4  Beckm an , P. y D’Am ico, F. Wom en , Gender, and World Politics: Perspectives, Policies, and
Prospects (Bergin  & Garvey, 1994).

5  Epstein , C.F. Deceptive Distinctions: Sex, Gender and the Social Order (New Haven: Yale 
University Press, 1988).

6  Rigat-Pflaum , M. “Gender Mainstream ing: un  enfoque para la  igualdad de género”.
Revista Nu eva Sociedad, no. 218 (2008) 40-56.

7  Davies, Sara and True, Jacqui. “Norm  Entrepreneursh ip in  In ternational Politics: William 
Hague and the Prevention  of Sexual Violence in  Conflict” Foreign  Policy Analysis (2018)
1 3(3):701–21.

8  Lunz, Kristina et al. Policy Brief: A fem in ist foreign  policy response to c o v i d -19. Center for 
Fem in ist Foreign  Policy. Fecha de consu lta: 22 de septiem bre de 2020. h ttps://cen treforfem in ist- 
foreignpolicy.org/policy-brief-a-fem in ist-foreign-policy-response-to-covid-19
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perspectiva progresista  de largo alien to, capaz de superar  las barreras explí- 
citas e im plícitas de discr im inación  que dom inan  la  conducción  de la  polí- 
tica  exter ior.

d i a Gn ó St i c O Ge n e r a l  SOb r e  l a  Si t Ua c ió n  c h i l e n a :
Me r a S d e c l a r a c iOn e S y  POc a S a c c iOn e S

El Estado de Chile sufre de un curioso síndrom e que denom inarem os 
“abuso de reparticiones públicas” (a r P). Este síndrom e lleva a sus conduc- 
tores a pensar que el Estado es capaz de proponer soluciones a grandes 
asuntos m ediante la proliferación  indiscrim inada de reparticiones, m esas de 
trabajo y nuevas burocracias adm in istrativas. E l problem a es que dicha pro- 
liferación no es capaz de generar cam bios por sí m ism a. Sin  em bargo, goza 
de gran legitim idad cuando se estudian las orgánicas de las instituciones 
del Estado, puesto que, creada la repartición, creada la  sensación  de que el 
asunto en  cuestión  preocupa y ocupa.

El Ministerio de Relaciones Exteriores ch ileno es una víctim a cons-
tante del a r P. Se trata de una cartera que goza de una com pleja y crecien te 
orgánica adm inistrativa, tratando de reproducir en  su  propia estructura el 
com plejo entram ado de grandes organizaciones in ternacionales. ¿Es esto 
negativo? No necesariam ente, sobre todo cuando las prioridades, principios 
e in tereses de nuestra política exterior requieren de dichas reparticiones. 
Por ejem plo, nadie podría señalar  que la  Dirección  de Derechos Hum anos 
o la Dirección de Seguridad In ternacional y Hum ana de la  Canciller ía  son 
instituciones innecesarias. Todo lo contrario. En  am bos casos se trata de la 
consolidación institucional de nuevas corrientes de pensam ien to en  el sis- 
tem a in ternacional, que ponen a las personas com o el foco de las relaciones 
exteriores, priorizando su  bienestar y desarrollo. Sin  em bargo, com o hem os 
observado en los ú ltim os años, tener una Dirección  de Derechos Hum anos 
en  la Cancillería no garantiza una política exterior  que defienda de form a 
irrestricta e incondicional el principio universal de protección  y no viola- 
ción  de los derechos hum anos.9 La práctica nos ha dem ostrado que los dere-

9  No olvidem os cuando el ex Canciller  Teodoro Ribera, consu ltado sobre la situación  de 
derechos hum anos tras el estallido social ch ileno de 2019, señaló lo sigu ien te: “De una vez por 
todas, no podem os estar preocupados de in form es m ás o in form es m enos, ya llevam os cuatro 
in form es (…). Ninguno de los in form es de organ ism os in ternacionales plan tea que haya habido 
violaciones graves y sistem áticas”. Lo an terior, en  referencia al in form e realizado por la  Oficina 
de la Alta Com isionada para los Derechos Hum anos de Naciones Unidas respecto a la  situación 
chilena, que estableció que “hay razones fundadas para sostener que, a  partir  del 18 de octu- 
bre, se han producido un elevado núm ero de violaciones graves a los derechos hum anos. Estas 
violaciones incluyen  el uso excesivo o innecesario de la fuerza que resu ltaron  en  la privación 
arbitraria de la vida y en  lesiones, la  tortu ra y m alos tratos, la  violencia sexual y las detenciones 
arbitrarias”. No obstan te, cuando m eses an tes la  m ism a Oficina acusó con  fuerza las graves y
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chos hum anos han estado sujetos a una lam entable relativización , según los 
in tereses de las autoridades de turno. Así, a  pesar  de la  existencia de una 
dirección sobre el tem a, no se ha podido garantizar que la  cuestión  general 
de los derechos hum anos constituya efectivam ente un  principio, un  funda- 
m ento y una prioridad operativa de nuestra política exterior. Por tan to, esta- 
m os an te una falla  de las instituciones.

Evaluem os otro caso. Una repartición  sum am ente im portan te en  nuestra
Cancillería es la Dirección  de Seguridad In ternacional y Hum ana (d iSin ), 
que se encarga, entre otros asuntos estratégicos, de la  “im plem entación  de 
la política exterior  de Chile a  n ivel bilateral y m u ltilateral, para alcanzar los 
objetivos e in tereses nacionales en  m ateria  de preservación  de la  paz y la 
seguridad in ternacionales”.10 En el m arco de esta dirección , por ejem plo, se 
evalúa la  participación  de Chile en  Operaciones para el Mantenim ien to de la 
Paz, el com prom iso de nuestro país en  m ateria  de desarm e y no prolifera- 
ción, o el crim en organizado transnacional. Es decir, hablam os de grandes 
desafíos que facilitan  u  obstaculizan , según el éxito y acierto de la  gestión 
de Cancillería, las posibilidades de cooperación  bilateral o m u ltilateral. E l 
problem a, nuevam ente, es que la  existencia de la  d iSin  no ha sido capaz de 
garantizar  una coherencia en tre lo que se dice y lo que se hace.

Las acciones —o falta  de ellas— condenan  la  real vocación  de nuestro
país. En  tiem pos donde se requiere m ayor com prom iso, certidum bre 
y cooperación  a n ivel global, Chile parece tener una “política exterior 
extraviada”.11

sistem áticas violaciones perpetradas por el Régim en  de Nicolás Maduro contra la  población 
venezolana, las autoridades de la Cancillería no tuvieron  reparos en  celebrar la  legitim idad, 
objetividad y seriedad de su  in form e. E jem plos com o este, sobre todo en  m ateria de derechos 
hum anos, abundan transversalm en te en  la gestión  del Min isterio de Relaciones Exteriores 
chileno. Fuentes:  Disponible en : h ttps://www.elm ostrador.cl/noticias/pais/2019/12/13/canciller- 
r ibera-an te-reporte-onu-no-podem os-estar-preocupados-de-in form es-m as-o-in form es-m enos/ 
(13 de diciem bre de 2019).

Inform e  de Naciones Unidas sobre la Misión a Chile 30 de octubre – 22 de noviem bre de
2019. Disponible en: h ttps://www.ohchr.org/Docum ents/Countries/CL/Report_Chile_2019_SP.pdf

Inform e  de Naciones Unidas sobre la situación  de los derechos hum anos en  la República 
Bolivariana de Venezuela. Disponible en : h ttps://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/Display-
News.aspx?NewsID=24788&LangID=S

10  d i S i n . h t t p s ://m in r e l.gob .c l/d ir eccion -d e-segu r id a d -in t e r n a c ion a l-y-h u m a n a /m in - 
r e l/2008-08-29/151231.h tm l

11  Gazm uri, Jaim e. Una Política Exterior Extraviada. h ttps://www.elm ostrador.cl/noticias/
opin ion /colum nas/2020/07/16/una-politica-exterior-extraviada/ (ju lio, 2020).
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f a l t a  y  Ur Ge n c i a  d e  Un a  POl í t i c a  e x t e r iOr  f e Min iSt a
e  in c l USiVa  Pa r a  c h i l e

Una política exterior fem inista es aquella que incorpora los siguientes ele- 
m entos: a) prom ueve a las m ujeres com o agentes activas de cam bio, tanto en 
los procesos de tom a de decisión, com o en la generación de nuevos estánda- 
res de norm as internacionales; b) establece acciones correctivas y afirm ativas 
en todas las áreas y agencias vinculadas a la política exterior, incluyendo una 
evaluación de los potenciales im pactos colaterales y diferenciales que toda 
política, acción o acuerdo internacional pueda tener para am bos géneros, 
con foco en las com unidades estructuralm ente m ás vulnerables; c) es necesa- 
riam ente participativa, al involucrar a organizaciones de la sociedad civil en 
el diseño e im plem entación de la estrategia de em prendim iento norm ativo; 
y, finalm ente, d) prioriza la igualdad de género al in terior de la estructura de 
los Ministerios de Relaciones Exteriores y entre los tom adores de decisión 
de la política exterior, en base a una perspectiva de derechos, para lo cual es 
fundam ental elim inar las barreras institucionales que han lim itado la partici- 
pación y desarrollo de las m ujeres, contribuyendo a diversificar y profesiona- 
lizar el servicio exterior.12

Con el m arco anterior, quisiera abordar el siguiente ejem plo, que nos lleva
de lleno al tem a que nos convoca: la falta de una política exterior fem inista 
e inclusiva, en acción y ejecución; y, en consecuencia, la necesidad de esta- 
blecerla. No cabe duda de que en los últim os años las m ujeres profesiona- 
les y diplom áticas al in terior del Ministerio de Relaciones Exteriores han 
aum entado su núm ero de form a considerable. Esto se observa en  la nóm ina 
de ingresos a la Academ ia Diplom ática o las destinaciones in ternacionales 
de su personal. Si bien este capítu lo no se plantea el objetivo de estudiar la 
com posición de la representación diplom ática chilena y la realidad que viven 
las m ujeres profesionales y diplom áticas al in terior de la Cancillería (lo que 
requeriría de un estudio separado), sí busca reparar en  algo fundam ental: la 
errónea idea de creer que cantidad es calidad.

Por supuesto, es crucial que un  m ayor núm ero de m u jeres acce-
dan a la carrera diplom ática,13 porque eso se traducirá, en  el largo plazo, 
en  una m ayor representación de ellas en  los centros de poder y de tom a 
de decisiones, facilitando una necesaria diversidad de puntos de vista y

12  Sepúlveda, Daniela. “¿Qu é es esa cosa llam ada “Política Exterior Fem in ista”?” h ttps://www.
elm ostrador.cl/noticias/opin ion /colum nas/2020/11/29/que-es-esa-cosa-llam ada-politica-exterior- 
fem in ista/ (Noviem bre, 2020).

13  Esta deficiencia es m ucho m ás aguda en  las etapas finales de la carrera diplom ática.
Según  datos de a d ic a , de 88 Em bajadores, 12 son  m u jeres. De ellas, 9 provienen  de la carrera 
diplom ática. h ttps://twitter.com /adicach ile
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talentos.14 No obstante, dicha participación debe ser sustan tiva y no m era- 
m ente declarativa, com o ha sido la  tón ica en  la  Canciller ía  ch ilena. En  otras 
palabras, debe prim ar una vocación de derechos e igualdad.15 Ya en  2011, 
Muñoz establecía esta relación con  elocuencia: “A lo largo de los gobiernos 
de la  Concertación  y pese al discurso sobre la  equidad de género que ha sido 
una constante desde 1990, el Estado ch ileno aún  dista m ucho de inclu ir  a 
la m ujer en  térm inos paritarios dentro de la  adm in istración  pública y m ás 
específicam ente en  el Ministerio de Relaciones Exteriores, donde ellas están 
ausentes de las posiciones de poder”.16

La existencia de barreras adm in istrativas (form ales o inform ales) no solo
obstaculiza la incorporación y el éxito de las m u jeres en  la  carrera diplo- 
m ática, sino tam bién la generación de políticas públicas de carácter  in ter- 
nacional crecientem ente inclusivas. Este es el m om ento para establecer 
una relación clave: una política exterior  fem in ista es tam bién  inclusiva, en 
cuanto ayuda a superar  las tendencias universalistas y dom inantes que están 
sobrerrepresentadas en  la política in ternacional,17 m edian te la  incorpora- 
ción  de acciones que van  m ás allá  de los roles de género convencionales y de 
la  respuesta burocrática convencional.18

Acudirem os al síndrom e a r P para aterr izar  esta relación . Durante los
años 90, a n ivel in ternacional se celebraron innum erables acontecim ien- 
tos que pusieron sobre la palestra la situación  de desventaja que vivían  las 
m ujeres a escala global, con alto im pacto en  sus relaciones dom ésticas, de 
trabajo, de acceso a oportunidades, etcétera. Ícono de estos acontecim ien tos 
fue la célebre Conferencia Mundial de Beijing de 1995, pues generó las pau- 
tas para la noción del em poderam iento fem enino que conocem os hoy. Para 
graficarlo de una form a m ás fam iliar, la  Conferencia de Beijing es a  la  causa 
in ternacional de las m u jeres el equivalen te a lo que fueron  los Objetivos de 
Desarrollo del Milen io a la  causa de la  pobreza a n ivel m undial.19 De esta

14  Towns, Ann; Niklasson , Birgitta . “Gender, In ternational Status, and Am bassador 
Appoin tm en ts”. Foreign  Policy Analysis (2017) 13, 521-540.

15  Hudson , Valerie M. “Fem in ist foreign  policy as State-Led expansion  of hum an  r igh ts”. In
Expanding Hum an  Rights, ed. Alison  Brysk and Michael Stoh l. Cheltenham , UK: Edward Elgar 
Publish ing. 2017.

16  Muñoz, Carola. “Mujeres en  el servicio exterior  de Chile: inclusión , participación  y discri-
m inación”. Estu dios Avanzados, no. 15 (2011) 143-171. h ttp://www.revistas.usach .cl/ojs/index.
php/ideas/article/view/187

17  Sepúlveda, Daniela; Rivas, Pablo. “La m u jer  com o su jeto de protección  y de pacificación
en  la seguridad global: estudio del aporte teórico y conceptual del Gender Mainstream ing a las 
relaciones in ternacionales”. Revista Cien tífica José María Córdova, vol. 15, no. 19 (2017) 123- 
144. DOI: h ttp://dx.doi.org/10.21830/19006586.75

18  Butler, Judith . Undoing Gender. (Nueva York: Routledge, 2004).
19  A su  vez, no podem os en tender el im pacto de Beijing 1995 sin  los even tos que derivaron

en  la Convención  por la  elim inación  de todas las form as de discrim inación  contra las m u jeres 
(c e d aw ), del año 1979.
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form a, la década del 2000 fue el periodo de consolidación  y ejecución  de las 
acciones afirm ativas recom endadas por la  Conferencia de Beijing. Esto vino 
de la m ano de un in tenso e in teresante debate sobre la  rein terpretación  del 
rol de las m ujeres y el fem in ism o, sobre todo en  agendas sensibles com o la 
de seguridad in ternacional.

Mientras las señales invitaban  hacia una transform ación  y m ayor diver-
sidad de la política exterior en  el m undo, nuestra Canciller ía  apostó por el 
síndrom e a r P. Sus autoridades y voceros, predom inantem ente hom bres y 
conservadores a n ivel ideológico y cultural, se adaptaron  a estos cam bios 
creando subáreas, unidades y m esas de trabajo para abordar los asuntos de 
las m ujeres, sum ándolos com o una agenda secundaria —pero m uy efectiva 
a la hora de rellenar— en diálogos in ternacionales y reuniones bilaterales. E l 
resultado de esto se tradujo en  un artificio que poco ha aportado al cam ino 
de generar una política exterior  fem in ista e inclusiva: la  idea de que las 
m ujeres tienen necesidades e in tereses hom ogéneos, que se solucionan  sola- 
m ente con cantidad y no con calidad. Esa es justam ente la  im posición  de 
una m irada dom inante y única sobre los roles de género. Este artificio, por 
cierto, no es de autoría del caso ch ileno. Bashevkin  lo ejem plifica m uy bien 
cuando arguye que las tendencias hom ogeneizadoras han  im puesto falsos 
estereotipos que, en  defin itiva, han  profundizado la  exclusión  de las m u jeres 
de agendas clave a n ivel in ternacional,20 com o la  extendida caricatura que 
retrata a  las m u jeres com o pacíficas y a los hom bres com o belicosos.21

A continuación , abordarem os un  caso clave para ejem plificar  cóm o las
tendencias hom ogeneizadoras pueden en torpecer la  acción  de las m u jeres 
com o agentes de cam bio in ternacional. En  el año 2000, el Consejo de Segu- 
ridad de las Naciones Unidas publicó la Resolución  1325 que, en  resum en , 
reconoció que la violencia de género constituye un  arm a de guerra que debe 
ser com batida a n ivel in ternacional (por ejem plo, la  violencia sexual por 
razón de género).22 A partir  de esta Resolución, que fue el puntapié para el 
establecim iento de la Agenda “Mujer, Paz y Seguridad”, se ha generado una 
serie de políticas públicas de carácter in ternacional que buscan  evitar  situa- 
ciones de violencia y vulnerabilidad contra las m u jeres, particu larm ente en 
países que requieren de Operaciones de Establecim ien to/Mantenim ien to 
de la Paz o Misiones Políticas de carácter especial. Lo an terior, es im por- 
tante destacar, se debe al reconocim iento de que la década de los 90 inau- 
guró el desarrollo de nuevos tipos de conflictos y guerras, donde la  presencia

20  Bashevkin , Sylvia. Wom en  as Foreign  Policy Leaders: National Secu rity and Gender Politics 
in  Su perpow er Am erica (Nueva York: Oxford University Press, 2018).

21  Aragón , A. “¿Los hom bres son  guerreros y las m u jeres pacifistas? La estereotipación  de
género en  el ám bito de la seguridad in ternacional”. Prism as Social, no. 7 (2011) 1-27; Brock- 
Utne. Edu cating for Peace: A fem in ist perspective. (Nueva York: Pergam on  Press, 1985).

22  Resolución  1325. h ttps://www.un .org/wom enwatch /ods/S-RES-1325(2000)-S.pdf
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de fuerzas irregulares increm entó dram áticam ente el núm ero de m uertes 
civiles y, por supuesto, la  violencia contra las m u jeres. E l problem a de esta 
única y dom inante in terpretación es que se le delega a las m u jeres una posi- 
ción única de víctim a (que por cierto lo son), sin  in iciativa, capacidades o 
herram ientas para transform arse en  agentes de cam bio in ternacional,23 agu- 
dizando sus brechas y silencios de género.24

El Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, justam ente, abordó en
sus in icios la Agenda Mujer, Paz y Seguridad desde una perspectiva dom i- 
nante, que concibió a la  m u jer  m eram ente com o víctim a y no tam bién  com o 
agente activa de cam bio. Durante años m alin terpretó que esto se solucio- 
naría con el a r P, creando unidades de género, m esas de trabajo y grupos de 
acción in term inisteriales25 que, en  sus m ejores años, solo lograron  aum en- 
tar m arginalm ente el núm ero de m ujeres que participaban  en  Misiones de 
Mantenim iento de la Paz, im poniendo la lógica de cantidad versus calidad 
(¿por qué no am bas?).

Lo que Canciller ía  no en tendió (o no qu iso en tender) es que la  evidencia
in ternacional m uestra que la  incorporación  de las m u jeres en  las etapas 
tem pranas de negociación  política, garan tizan  m ayor durabilidad en  los 
procesos de transición  y acuerdos de paz a n ivel global (gender m ainstrea- 
m ing aplicado a la  seguridad in ternacional).26 Vale decir, no basta  solo con 
incorporar  m u jeres, sobre todo cuando esta incorporación  no se hace de 
form a estratégica y sustan tiva en  puestos de poder  clave.27 A su  vez, las

23  Sepúlveda, Daniela; Rivas, Pablo. “La Resolución  1325: Mujeres, Paz y Seguridad en
las Operaciones de Manten im ien to de la Paz”. Revista Entram ado de Colom bia, vol. 15, no. 2 
(2019)66-77. h ttps://revistas.un ilibre.edu .co/index.php/en tram ado/article/view/5482

24  Para ello, es fundam en tal reconocer que, “dado que el potencial analítico de la epistem o-
logía fem in ista no puede separarse de su  valor político y transform ador, una perspectiva crítica 
fem in ista en  el estudio de la seguridad, y de la seguridad hum ana en  especial, es crucial para 
superar ciertos silencios de género”. (Hudson , 2005) Por ejem plo, la  Escuela de Copenhague, 
que ha hecho aportes sign ificativos al estudio de las Relaciones In ternacionales, es tam bién 
victim aria de estas nociones dom inantes. En  su  form u lación  original sobre la securitización , 
m argina com pletam ente los asuntos de género com o una m ateria propia de la seguridad glo- 
bal, agudizando los silencios y brechas de género.  Hudson , Heidi. “‘Doing’ Security As Though 
Hum ans Matter: A Fem in ist Perspective on Gender and the Politics of Hum an  Security”. 
Security Dialogu e, vol. 36, no. 2 (2005) 155-174; y Hansen , Lene, “The Little Merm aid’s Silen t 
Security Dilem m a and the Absence of Gender in  the Copenhagen  School”. Millenniu m  Jou rnal 
of In ternational S tu dies, vol. 29, no. 2 (2000) 285-306.

25  Un ejem plo es la  Mesa In term in isterial para el Cum plim ien to de la Resolución  1325, in te-
grada por el Min isterio de Relaciones Exteriores, el Min isterio del In terior  y Seguridad Pública, 
el Min isterio de Defensa y el Min isterio de la Mujer y Equidad de Género. h ttps://www.defensa.
cl/tem as-de-conten ido/genero/

26  Suteu, S. y Bell, C. Wom en, Constitu tion-Making and Peace Processes (Nueva York: Un 
Wom en, 2018). http://www.politicalsettlem ents.org/wp-content/uploads/2018/12/Inclusive-peace- 
processes-Wom en-constitution-m aking-and-peace-processes-en.pdf

27  Sm ith , K. E . “Missing in  Analysis: Wom en  in  Foreign  Policy–Making”. Foreign  Policy
Analysis, vol. 16, no. 1 (2020) 130-141.
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autoridades m in isteriales tam poco en tendieron  que la  violencia  con tra  las 
m u jeres en  contextos de conflictos in ternos o conflictos arm ados in terna- 
cionales no solo se debate en  el terreno de las m isiones de paz, sino tam - 
bién  en  los procesos de m ediación , negociación  y transición  política  (pre 
conflicto, conflicto, post conflicto), donde urge reconocer una verdad incó- 
m oda: las m u jeres sufren  una violencia institucionalizada a  n ivel social, 
político, económ ico y dom éstico. Por  tan to, las instituciones tam bién  deben 
som eterse a  reform a.

Hasta el m om ento, hem os repasado ejem plos vinculados a la  seguridad
internacional pero, desde luego, la m arginación  de las m u jeres en  procesos 
activos de tom a de decisión en  política exterior  se puede evidenciar  en  otras 
áreas tam bién, com o los asuntos de política económ ica in ternacional;28 la 
dim ensión de género silenciada en  la agenda de cam bio clim ático; la  subre- 
presentación de las m ujeres a la hora de negociar tratados y acuerdos in ter- 
nacionales en  diversas m aterias (com o la  diplom acia del desarm e y la  no 
proliferación); o su  ausencia com o población  agente y afectada en  asuntos 
de in tegración  fronteriza.

Retornando al caso ch ileno, probablem ente el ejem plo m ás alarm ante
respecto a la falta de prioridad de la agenda de género del Ministerio de 
Relaciones Exteriores sea el del Protocolo Facultativo de la  Convención 
sobre la elim inación de todas las form as de discrim inación  contra la  m u jer 
(c e d aw , por sus siglas en  inglés) que, tras 18 años en  trám ite legislativo, 
recién  en  enero de 2020 fue ratificado por el Presidente Sebastián  Piñera. 
El que este crucial instrum ento in ternacional haya cu lm inado su  tram ita- 
ción en  un gobierno de derecha dice bastante de las fuerzas de izquierda del 
país, que no tom aron acción previa cuando fueron  gobierno. Este tipo de 
silencios no deben ser perm itidos en  un  fu turo proyecto de política exterior 
progresista , fem in ista e inclusiva para nuestro país.

No obstan te, im portan te es señalar  que una notable excepción  fue el tra-
bajo realizado en m ateria de política com ercial en  el m arco de ProChile. Este 
esfuerzo se com plem entó activam ente con el establecim ien to de la  perspec- 
tiva de género en  los procesos de negociación  in ternacional, el Program a 
“Mujer Exporta” o el PMG de Género.29 Todos estos elem entos perm itieron 
que la  política com ercial gozara de una inusitada au tonom ía y relación

28  Whitworth , Sandra. “Theory and Exclusion : Gender, Masculin ity, and In ternational 
Political Econom y”. En  Richard Stubbs y Geoffrey Underh ill (eds.), Political Econom y and the 
Changing Global Order, Third Edition  (Don Mills: Oxford University Press, 2006) 88-99.

29  Al respecto, tres trabajos confeccionados por Alicia Frohm ann  nos perm iten  profundizar
en  esta dim ensión: “Gender Equality and Trade Policy”, w orking paper publicado el año 2017 a 
través del World Trade Institu te; “Género y Em prendim ien to exportador: in iciativas de coope- 
ración regional”, publicado en  c e Pa l  el año 2018; y “Herram ien tas de política com ercial para 
con tribu ir  a  la  igualdad de género”, publicado en  c e Pa l  el año 2019.
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directa con el Presidente, estableciendo estándares de género pioneros para 
la adm inistración pública ch ilena (com o los célebres capítu los de género en 
los t l c ) que, sin  la agencia y facilitación  de en tes externos a la  conserva- 
dora Cancillería, probablem ente hubiesen  encontrado m ayores obstáculos y 
barreras institucionales-adm in istrativas.

e x Pe r i e n c i a  in t e r n a c iOn a l : Sí  Se  PUe d e

A la fecha, cinco países han  declarado oficialm ente poseer una política exte-
rior fem inista (Suecia, 2014; Canadá, 2017; Francia, 2018; México, 2020; Ale- 
m ania, 2020). Com plem entariam ente, en tre 2019 y 2020 otros cinco países 
anunciaron su  próxim o lanzam iento (Luxem burgo, Malasia, Reino Unido, 
Dinam arca y España), m ientras que países com o Noruega y Sudáfrica han 
incorporado una perspectiva de género transversal en  áreas estratégicas de 
su  política exterior.

Aprendiendo de esta incipien te experiencia in ternacional, ¿cuáles son  los
m ínim os norm ativos que debería tener todo país que se aventure a la  elabo- 
ración de una política exterior  fem in ista e inclusiva? Com o señala Towns,30 

la form a en  que el Estado trata a las m u jeres es un  estándar de rango y 
jerarquía en  el sistem a in ternacional. En  consecuencia, una política exterior 
basada en  una perspectiva fem inista com pleja, “ofrece un  cam ino para abor- 
dar las jerarquías e inequidades globales”,31 repensando nuestras concep- 
ciones ortodoxas de poder y los lím ites de su  ejercicio.

En otras palabras, se podría sostener que en  un m undo donde predom i-
nan los valores liberales respecto a la relación entre las m ujeres y el Estado, 
aquellos países que sean audaces en  la im plem entación y conducción de una 
política exterior fem inista, en base a una diplom acia tam bién fem inista, serán 
aquellos que influirán consistentem ente en la generación de nuevas norm as, 
estándares y políticas a n ivel in ternacional.32 Esta es una visión com pleja que 
cuestiona el statu  quo, “y reconoce que el hecho de que algo haya sido la 
norm a durante décadas no lo hace correcto o justo”,33 especialm ente cuando 
las viejas norm as son las que obstaculizan la reform a y no perm iten  poten- 
ciar el ejercicio de repensar las prioridades de política exterior.

30  Towns, Ann. Wom en and States: norm s and hierarchies in  in ternational society. Cam bridge: 
Cam bridge University Press, 2010.

31  Haastruo, Toni; Kirby, Pau l. 2021. It takes m ore than  a diverse cabinet to advance a
fem in ist foreign  policy. Argum en t.h ttps://foreignpolicy.com /2021/01/20/biden-diverse-cabinet- 
inclusion-fem in ist-foreign-policy-security/

3
2 Aggestam , Karin , and Jacqui True. “Gendering Foreign  Policy: A Com parative

Fram ework”. Foreign  Policy Analysis (2020) 16: 143–162.
33  Lunz, Kristina; Bernarding, Nina. 2019. Fem in ist foreign  policy-im perative for a m ore 

secu re and ju st w orld. h ttps://www.boell.de/en /2019/01/30/fem in ist-foreign-policy-im pera- tive-
m ore-secure-and-just-world
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Esta vinculación ético-norm ativa es tam bién alim entada por el fem i- 
n ism o crítico.34 Desde esa perspectiva, el desarrollo de una política exterior 
fem inista ha ayudado a enfatizar las relaciones de poder dentro del Estado, 
y los desafíos que enfren ta el m odelo occidental de valores liberales.35 En 
consecuencia, los países que se han  aventurado a establecer  o anunciar  polí- 
ticas exteriores fem inistas han justificado su  estrategia de em prendim ien to 
norm ativo m ediante la prom oción institucional de un  gender m ainstream ing, 
creando condiciones favorables para em pujar cam bios a pesar  de la  resis- 
tencia cu ltural, institucional, económ ica o patr iarcal.36

Se podría sostener que im portantes gobiernos de la región han prom ovido
acciones que, a fu turo, podrían  derivar en  una política exterior fem inista. Tal 
sería el caso de los m andatos de la Presidenta Cristina Fernández en  Argen- 
tina, la Presidenta Dilm a Rousseff en  Brasil o la Presidenta Michelle Bachelet 
en Chile.37 Estos cam bios no solo se verían  de la m ano de Altas Mandatarias 
m ujeres, pues tam bién existiría una interesante agenda de incipiente trans- 
versalización de la perspectiva de género en  las Cancillerías de Colom bia, 
Cuba y Uruguay, de la m ano de Mandatarios hom bres.

En el caso especial de Colom bia, no podem os dejar  de destacar  la  activa
transversalización de la perspectiva de género en  el Acuerdo Final de Paz 
con las f a r c -e P (2016). Esto se evidenció a n ivel form al y práctico.38 En  lo 
form al, las m ujeres tuvieron  una activa presencia en  el texto final, com o 
reconocim iento de los im pactos diferenciales que el conflicto tuvo sobre 
ellas, pero tam bién com o potencia de las acciones diferenciales que ellas 
pueden ofrecer para transitar hacia el post conflicto. En  lo práctico, durante 
el proceso de paz se estableció una Subcom isión  de Género y participaron 
activam ente organizaciones de la  sociedad civil lideradas por m u jeres.39

Sin  em bargo, los casos m encionados constituyen  nuestro m ín im o norm a-
tivo para, a  fu turo, em prender acciones m ás audaces para el establecim ien to

34  Aggestam , Karin  and Bergm an-Rosam ond, Annika. “Fem in ist Foreign  Policy 3.0: 
Advancing Eth ics and Gender Equality in  Global Politics”. s a i s  Review  of In ternational Affairs 
(2019) 39 (1): 37-48.

35  Robinson , Fiona. “Fem in ist foreign  policy as eth ical foreign  policy? A care eth ics
perspective”. Jou rnal of In ternational Political Theory, (2019) 00:1-18.

36  Parran to, Linda; Sepúlveda, Daniela. “Fem in ist Foreign  Policy and Wom en’s Participa- 
tion”. Diseño de Investigación  en  desarrollo, en  el m arco del Doctorado en  Ciencia Política, 
University of Minnesota. 2020.

37  Chaves, D. D. Género y política exterior: los casos de Cristina Fernández, Michelle Bachelet y
Dilm a Rou sseff. (Universidad Nacional de La Plata, 2017).

38  Hum anas. Equ idad de género y derechos de las m u jeres. Acu erdo final de paz. Hu m anas 
Colom bia. Fecha de consu lta: 24 de septiem bre de 2020. h ttps://www.hum anas.org.co/alfa/dat_
particu lar/ar/ar_7354_q_Equidad-Genero-Mujeres-Acuerdo-final-1-1.pdf

39  Vargas, Jakeline y Díaz, Ángela. “Enfoque de género en  el acuerdo de paz en tre el 
Gobierno Colom biano y las f a r c -e P: Transiciones necesarias para su  im plem en tación”. Revista 
Iberoam ericana de Filosofía, Política y Hu m anidades, año 20, no. 39 (2018) 389-414.
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de una política exterior  fem in ista.40 Para ello, es im perativa la  generación 
de una m asa crítica, así com o líderes y lideresas capaces de llevar adelan te 
estos cam bios. Con este propósito, es ú til conocer el cam ino recorrido por 
los países pioneros en la m ateria. Cuando hablam os de gender m ainstream ing, 
un  caso obligado de la literatura especializada es el de Canadá. Con la lle- 
gada al poder del Prim er Ministro Justin  Trudeau , se estableció un  nuevo 
ciclo en  la política exterior  del país. Su  en tonces m in istra de Desarrollo 
in ternacional, Marie-Claude Bibeau  (2015-2019), lanzó, en  2017, la  Polí- 
tica de Asistencia In ternacional Fem inista de Canadá, que estableció que el 
centro de acción de esta política sería la  igualdad de género. Lo an terior  se 
tradujo en  la  sigu ien te declaración  norm ativa:

“Las ú ltim as tres décadas han  visto reducciones dram áticas en  la  pobreza global, 
pero no todos se han beneficiado por igual. Cien tos de m illones de personas, espe- 
cialm ente m ujeres y n iñas, siguen  siendo pobres, tienen  un  acceso desigual a  los 
recursos y las oportun idades, y enfren tan  grandes r iesgos de conflictos violen tos, 
peligros clim áticos y am bientales, e inseguridad económ ica y política. Al elim inar 
las barreras a la igualdad y ayudar a crear  m ejores oportun idades, las m u jeres 
pueden ser poderosas agentes de cam bio para m ejorar  sus propias vidas y las de 
sus fam ilias, com unidades y países. Esta es una form a poderosa de reducir  la 
pobreza para todos”.41

Francia, por su  parte, recientem ente anunció un enfoque fem inista para
su diplom acia, el cual ha sido potenciado con altos presupuestos: 120 m illo- 
nes de euros para la participación en organizaciones fem inistas y la m eta de 
alcanzar la sum a de 700 m illones de euros anuales para el año 2022, para que 
estos sean destinados a la reducción de la desigualdad e inequidad de género 
en  la acción diplom ática del país. El país, a su  vez, cuenta con una Estrategia 
sobre Equidad de Género (2018-2022)42 que señala que las acciones a favor

40  El Inform e Anual 2019-2020 de On U Mujeres, titu lado “El m undo para las m u jeres y 
n iñas”, constituye una buena fuen te para ilustrar  los m ín im os norm ativos (constru ir  la  paz con 
las m ujeres, liderar  la  acción  hum an itaria con  perspectiva de género, o generar consciencia 
sobre los m ú ltiples r iesgos que viven  las m u jeres, por nom brar algunos). No obstan te, tam bién 
es una fuente significativa para acelerar  los procesos de m odern ización  y transversalización 
para garan tizar  un  m ayor progreso para las m u jeres. Fecha de consu lta: 23 de septiem bre de
2020. h ttps://www.unwom en .org/-/m edia/headquarters/attachm en ts/sections/library/publica-
tions/2020/un-wom en-annual-report-2019-2020-es.pdf?la=es&vs=5252

41  Política de Asistencia In ternacional Fem in ista de Canadá. 2017. Disponible en : h ttps:// 
www.in ternational.gc.ca /wor ld-m onde/issues_developm en t-en jeux_developpem en t/pr ior it ies-
priorites/policy-politique.aspx?lang=eng

42  France’s international strategy for gender equality (2018-2022). Fecha de consulta: 23 de septiem -
bre de 2020.: https://www.diplom atie.gouv.fr/en/french-foreign-policy/fem inist-diplom acy/france-s-
international-strategy-for-gender-equality-2018-2022/#:~:text=The%203%CA%B3%E1%B5%88%20
International%20Strategy%20for,of%20wom en%20around%20the%20world
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de las m ujeres no se pueden lim itar sim plem ente a la cooperación in terna- 
cional (cam po convencional), sino tam bién en  todas las áreas de la acción 
exterior del país (cam po estratégico).

Otros países, han  ido m ucho m ás allá , com o el caso de Suecia, donde
incluso se habla de un Gender Cosm opolitan ism . La política exterior  de este 
país tiene un im portante acervo fem inista en  el seno m ism o del Estado, 
por lo que no extraña la  adopción  form al de su  política exterior  fem in ista 
en  2014. En este sentido, toda acción de política exterior  em prendida por 
Suecia se som ete al enfoque de género, tom ando conciencia de la  cadena 
de potenciales efectos perjudiciales que una decisión  pueda tener sobre las 
m ujeres (a n ivel de seguridad hum ana, m edioam bien te, salud, acuerdos 
in ternacionales económ icos, etcétera).43

Este enfoque fem in ista e inclusivo de desarrollo ha sido crucial tam bién
en Australia, país que ha adoptado recientem ente consideraciones de igual- 
dad de género en  su  estrategia de desarrollo hacia el exterior, a  pesar  de la 
constante lucha por superar las barreras dom inantes al in terior  de la  pro- 
pia política del país.44 En 2016, el Departam ento de Relaciones Exteriores y 
Com ercio de Australia lanzó su  Estrategia de Igualdad de Género y Em pode- 
ram iento de la Mujer. Es sustan tivo el hecho de que la  au toridad en  m ateria 
com ercial exterior del país haya aportado de esta form a a la  incorporación 
de un gender m ainstream ing tan  m acizo, procurando que casi toda su  asis- 
tencia al desarrollo incorpore un enfoque de género. Para ello, se establecie- 
ron tres m andatos: procurar la participación de las m u jeres en  los procesos 
de tom a de decisión y liderazgo; consolidación  de la  paz; y trabajar  a  favor 
del em poderam ien to económ ico de las m u jeres.45

Sudáfrica, por su  parte, tam bién  ha realizado esfuerzos en  este sen tido,
tratando de articular un discurso uniform e con  la  ejecución  de políticas 
igualitarias de género tanto al in terior del país com o hacia sus vocerías al 
exterior. Esto es destacable particu larm ente en  la  ejecución  de su  Agenda 
Mujer, Paz y Seguridad, que ya m encionam os, desde la  perspectiva de 
im pacto global desde el sur  (Sur Global).46

43  Bergm an , Annika. “Swedish  Fem in ist Foreign  Policy and ‘Gender Cosm opolitan ism ’”. 
Foreign  Policy Analysis, vol. 16, no. 2 (2020) 217–235. h ttps://doi.org/10.1093/fpa/orz025

44  Lee-Koo, Katrina. “Pro-Gender Foreign  Policy by Stealth : Navigating Global and Dom es-
tic Politics in  Australian  Foreign  Policy Making”. Foreign  Policy Analysis, vol. 16, no. 2 (2020) 
236–249. h ttps://doi.org/10.1093/fpa/orz029

45  Wyeth , Gran t. The im portance of In ternalizing Fem in ism  in  Au stralian  Foreign  Policy: A
su ccessfu l foreign  policy w ill alw ays begin  at hom e. 2020. h ttps://thediplom at.com /2020/08/the- 
im portance-of-in ternalizing-fem in ism -in -australian-foreign-policy/

46  Haastrup, Toni. “Gendering South  Africa´s Foreign  Policy: Toward a Fem in ist Approach?
Foreign  Policy Analysis”, vol. 16, no. 2 (2020) 199–216. h ttps://doi.org/10.1093/fpa/orz030
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En Am érica Latina, en  tanto, México se convirtió en  el prim er  país en 
lanzar una política exterior fem inista. Publicada recién  durante el pri- 
m er sem estre de 2020 y, por lo tanto, sin  herram ientas para m edir  su  real 
im pacto aún, esta política se propuso incorporar  un  enfoque de género 
transversal a todo su  accionar in ternacional. Tal com o se establece en  plata- 
form as digitales del gobierno, “la política exterior  fem in ista de México está 
fundada en  un conjunto de principios que buscan , desde la  política exterior, 
im pulsar las acciones gubernam entales para reducir  y elim inar  las diferen- 
cias estructurales, brechas y desigualdades de género, con  el fin  de constru ir 
una sociedad m ás justa y próspera”.47 No obstan te, es im portan te brindar 
m esura a las expectativas en  torno a esta política, considerando las críticas 
que ha recibido el país en  el tratam ien to de la  violencia por razón  de género 
al in terior de sus fronteras. Por ello, vale la  pena preguntarse cóm o se im ple- 
m entará exitosam ente esta política hacia el exterior.

Pr OPUe St a S f in a l e S Pa r a  Un a  POl í t i c a  e x t e r iOr  f e Min iSt a  e  in c l USiVa
Pa r a  c h i l e : c On St r Ui r  l a  n Ue Va  r e Gl a  y  n O l a  Vie j a  e x c e Pc ió n

La política exterior  de carácter  fem in ista e inclusiva no es sim plem en te 
una tendencia. Es una necesidad que, afortunadam en te, ha llegado para 
quedarse. Así com o m uchos países han  adoptado políticas oficia les an te la 
cr isis clim ática in ternacional, determ inando de form a transversal la  acción 
de la  m ayoría de sus Ministerios y Agencias Públicas, even tualm en te, la 
política exterior  fem in ista e inclusiva será  adoptada en  nuestro país, de la 
m ano de au toridades progresistas y con  visión  política de largo alien to. Lo 
im portan te de este proceso es acelerar  el “cuándo”. En  este con texto, es 
im portan te procurar  no caer  en  la  m era declaración , sobre todo cuando 
Chile tiene tan tas deficiencias estructu rales in ternas que resolver  respecto a 
la  situación  de las m u jeres.

Toda acción in ternacional, inevitablem ente, tendrá im pactos diferenciales
sobre las m ujeres, porque su condición de origen las transform a en  las m ás 
inm ediatas y agudas víctim as. Una crisis política en  un país genera m ayor 
cantidad de refugiadas m ujeres. Una sequía local, m ayor cantidad de em po- 
brecim iento y dependencia en  las m ujeres. Una crisis económ ica, m ayor des- 
em pleo en  las m ujeres. La evidencia es contundente en  m últiples ám bitos.48

47  Política Exterior Fem inista de México. 2020. Disponible en: https://www.gob.m x/sre/prensa/ 
m exico-anuncia-la-adopcion-de-su-politica-exterior-fem inista#:~:text=La%20Pol%C3%ADtica%20 
E xter io r %20Fem in is t a %20d e%20M%C3%A9xico%20est%C3%A1%20fu n d a d a %20en %20
un,sociedad%20m %C3%A1s%20justa%20y%20pr%C3%B3spera

48  On U Mujeres publica in form es anuales y sem estrales, con tinen tales y locales, sobre estos 
im pactos.
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Por este m otivo, es anacrónico establecer que las soluciones a los problem as 
de las m ujeres y sus com unidades no cuenten con la activa agencia de cam - 
bio de ellas.

Por lo pronto, u rge el reconocim ien to de que n inguno de los grandes
asuntos de la agenda in ternacional podrá resolverse de form a exitosa sin 
una visión inclusiva. El cam bio clim ático, la  pobreza y el ham bre, las cons- 
tantes crisis y restr icciones económ icas, e incluso las fu turas pandem ias que 
enfrentarem os, deben tener una hoja de ru ta inclusiva. Por este m otivo, el 
establecim iento de una política exterior  fem in ista e inclusiva, así com o el 
efectivo establecim ien to del principio de transversalización  de género en  sus 
asuntos, debe constitu ir  un  valor irrenunciable e in transable. Una estrate- 
gia para procurar esto se encuentra en  el proceso constitucional que Chile 
actualm ente está viviendo. Para ello, aprender de la  experiencia in ternacio- 
nal será crucial.

De acuerdo a la  red Constitu tion  Transform ation , de la  Universidad de
Melbourne,49 existen  tres enfoques constitucionales en  m ateria  de género: 
a) el diseño exclu sivo de género, b) el diseño de género neu tral, y c) el diseño 
sensible al género. El prim ero concibe la  calidad y cualidad del ciuda- 
dano uniform e y exclusivam ente com o hom bres, aspecto que va desde el 
lenguaje form al hasta la delegación  de derechos y responsabilidades. E l 
segundo m uestra un m ayor esfuerzo de igualdad, en  base a una neutralidad 
de género form al, pero sin  com pensación de ejercicios discrim inatorios y 
m arginalizantes que tuvieron lugar en  el pasado. Por tan to, om ite acciones 
correctivas para facilitar  igualdad de oportunidades a todos los ciudada- 
nos, sean hom bres o m u jeres. Finalm ente, el enfoque sensible al género,50 

al cual debería aspirar  la  discusión  constituyente ch ilena, reconoce no solo 
las experiencias diferenciales que las m u jeres han  ten ido a lo largo de la 
h istoria (m ayoritariam ente negativas, por cierto), sino que tam bién  se hace 
cargo de la discrim inación histórica e institucional que no ha perm itido una 
experiencia ciudadana y hum ana in tegral a  las m u jeres. De esta m anera, los 
efectos negativos desproporcionados que las m ujeres han  ten ido com o acto- 
res civiles de segunda clase constituyen  no solo una situación  a evitar, sino 
tam bién sirven com o rastro h istórico de las im plicancias que tiene su  ausen- 
cia com o actores y au tores en  los textos y ejercicios constitucionales.51

49  Dziedzic, A. y Sam araratne, D., “Wom en  and Constitu tions in  Action”, Policy Brief No. 
001, Constitu tion  Transform ation  Network, University of Melbourne, Melbourne Law School, 
March 2020. h ttps://law.unim elb.edu .au /__data/assets/pdf_file/ 0005/3312554/PolicyBrief-a Se a n - 
c M-4-3-20.pdf

50  Suteu  S. y Draji, i . a b c  for a Gender Sensitive Constitu tion: Handbook for Engendering
Constitu tion-Making (París: Eurom ed Fem in ist In itiative i f e -e f i , 2015). h ttp:// www.efi-ife.org/
abc-gender-sensitive-constitu tion-0

51  In ternational Institu te for  Dem ocracy and Electoral Assistance. Wom en  Constitu tion- 
Makers: Com parative Experiences w ith Represen tation , Participation  and In flu ence. 2020. Fecha



104 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

En razón  de lo an terior, es clave que, durante el proceso constituyente,
la equidad de género constituya un valor prim ordial, irrenunciable y 
perm anente de la Constitución resu ltan te, com o parte de una estrategia 
ético-norm ativa. Esa será la base para apelar  a  la  construcción  de una 
fu tura política exterior fem inista e inclusiva, puesto que desde ah í se 
transversalizarán los tem as de género para todas las in iciativas, acciones 
correctivas y acciones afirm ativas que se requieran  en  el plano de la  política 
exterior.52 Este com prom iso ya ha com enzado a extenderse en  diversas 
plataform as de acción,53 y aún  debe seguir  ilustrándose del exitoso recorrido 
que ya han em prendido otros países, com o es el caso de España, que 
establece explícitam ente la  igualdad en tre m u jeres y hom bres.

En este panoram a, es necesario focalizar  y denunciar  las barreras y obs-
táculos que se presentan para establecer  una política exterior  fem in ista e 
inclusiva que, lam entablem ente, vienen  de la  m ano de líderes y au toridades 
con discursos dom inantes tendenciosam ente discrim inadores y abusivos. 
Para ello, una política exterior  fem in ista debería superar  la  barrera de los 
m ín im os perm itidos, y avanzar hacia m odelos m ás am biciosos e inclusivos 
de em prendim iento norm ativo. Vale decir, urge constru ir  la  nueva regla y 
no la vieja excepción. Esto sign ifica en tender que el establecim ien to de una 
fu tura política exterior fem in ista no puede ser  la  acum ulación  de acciones 
ad-hoc para perm itir  transitoria y excepcionalm ente la  incorporación  de 
m ujeres y sus perspectivas. La nueva regla debe ser  audaz y debe respaldarse 
de un enfoque norm ativo que entienda la  necesidad de políticas exteriores 
fem inistas com o el establecim ien to de una política exterior  ética, basada en 
la justicia de género y las norm as em prendedoras (en tendidas estas com o 
la adopción de nuevas norm as cuando las viejas obstaculizan  los cam bios y 
reform as). A continuación, se propone un  decálogo de acciones para in iciar 
este cam ino.

1. Transversalizar  el enfoque diverso y heterogéneo de género com o una
norm a a la cabeza de la conducción del Ministerio de Relaciones Ex- 
teriores, y no com o m ateria  a  ser  delegada a una pequeña repartición 
o institución al in terior de esta (com o el Program a de Mejoram ien- 
to de la  Gestión  del Estado). Esto debería aplicar  tam bién  para las

de consu lta: 23 de septiem bre de 2020. h ttps://www.idea.in t/publications/catalogue/wom en- 
constitu tion-m akers-com parative-experiences-represen tation .

52  Davies, Sara and True, Jacqui. “Norm  Entrepreneursh ip in  In ternational Politics: William
Hague and the Prevention  of Sexual Violence in  Conflict”, Foreign  Policy Analysis (2018) 1
3(3):701–21.

53  Es im portan te destacar las in iciativas que el nuevo progresism o ch ileno ya ha tom ado en
el m arco de la discusión  constituyente, com o los “Ciclos de Política Exterior  Fem in ista” organ i- 
zados por el Foro Perm anente de Política Exterior  y el Institu to de Estudios In ternacionales de 
la Universidad de Chile, (octubre de 2020).
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representaciones diplom áticas del Estado de Chile en  el exterior  (em - 
bajadas, consulados, m isiones m ultilaterales, agregadurías, oficinas 
com erciales, etcétera). Esto perm itirá  que la  necesidad de establecer 
una política exterior fem inista deje de ser m arginada com o un  asunto 
no pertenecien te a “la alta  política”.

2. Incorporar  a  las m u jeres de form a efectiva y crecien te en  los procesos
de negociación, m ediación y tom a de decisiones en  todos los n iveles 
políticos (m edios y altos, especialm ente), corrigiendo directam ente 
su  subrepresentación. Un form ato m edible de esta categoría puede 
ser la elim inación de barreras discrecionales para el ingreso de m u je- 
res a la Academ ia Diplom ática m ediante el establecim ien to de cuotas; 
la prom oción de candidaturas de m ujeres a organism os regionales e 
in ternacionales; el nom bram ien to de em bajadoras (o consejeras en 
ese rol54); o la designación de representan tes m u jeres en  el m arco 
de negociaciones de acuerdos in ternacionales. Para ello, es preciso 
establecer  criter ios correctivos y afirm ativos.55

3. Establecer criter ios form ales de equidad de género en  las etapas tem -
pranas de selección  y form ación  de la  Academ ia Diplom ática. Este es 
uno de los asuntos m ás críticos, considerando la conservadora heren- 
cia del Ministerio de Relaciones Exteriores que, de la  m ano de ins- 
tancias discrecionales, puede establecer  criter ios de discrim inación 
y no respeto de la diversidad. Com plem entariam ente, es im perativo 
que la carrera diplom ática cuente con  incentivos para m antener a  las 
m ujeres en  la propia carrera, m edian te el establecim ien to de acciones 
correctivas y acciones afirm ativas que contrarresten  la  resistencia al 
cam bio ya institucionalizada en  la  Canciller ía . No hay que olvidar 
que el ingreso de m ujeres hoy significa su  posicionam ien to en  pues- 
tos de poder real en  20 o 25 años m ás, por lo que urge com plem entar 
estas acciones con las correcciones inm ediatas del segundo punto de 
este decálogo.

4. Revincular  las prioridades, principios e in tereses de nuestra política
exterior en  base a supuestos inclusivos y cooperativos a n ivel in tera- 
gencial. Para ello, es im portante potenciar el em prendim ien to nor- 
m ativo del Estado y la defensa ética del gender m ainstream ing com o 
criter io base de política exterior.

54  “Para abordar las inequidades existen tes en  m ateria de participación  política de las
m ujeres del Servicio Exterior, debería in troducirse en  el d f l 33 una disposición  de carácter 
transitoria que perm ita a la autoridad ascender a funcionarias en  el rango de consejeras al 
rango de Em bajadoras, sin  tener que cum plir  con  el requ isito de haber pasado por el grado 
de Ministras Consejeras”. Muñoz, Carola. Tesis para optar  al Grado de Magíster  en  Política 
Exterior  (USa c h , 2010:105).

55  Ruz, María Inés y Villalobos, Pam ela. Género y Política Exterior: u na relación  m u tu am en te
ven tajosa. Trabajo no publicado, facilitado por María Inés Ruz (2013).
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5. Evaluar los potenciales im pactos colaterales y perjudiciales que toda
política, acción o acuerdo in ternacional puedan  tener para am bos 
géneros, con foco en la población  estructuralm ente m ás vulnerable 
(m ujeres y n iñas). Lo anterior, independiente si la  política, acción  o 
acuerdo hace referencia o no a asuntos de género. Para ello, todos los 
tem as de autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores deben  ser 
visualizados con perspectiva de género y de derechos, con  criter ios de 
m edición  de im pactos transparentes.

6. Evitar  reacciones que hablan  de una institucionalidad obsoleta en
m ateria de política exterior, com o el síndrom e de a r P. Las institu - 
ciones son im portantes, desde luego. Pero aprem ia en tender que no 
todo se soluciona creando instituciones que replican discursos y m e- 
ras declaraciones. Esto aplica tanto para el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, com o tam bién a todas las reparticiones públicas y actores 
vinculados a la  política exterior  del país.

7. Mandatar  que los procesos de confección  presupuestaria  del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores destinen  suficien tes recursos para que el 
Estado de Chile pueda cum plir  con  sus acuerdos in ternacionales, en 
m ateria de transversalización  y prom oción  de género y participación 
de las m u jeres.

8. Incorporar  y liderar  políticas inclusivas a n ivel bilateral y en  foros
m ultilaterales de todo ám bito. Muchos países, por ejem plo, incorpo- 
ran  capítu los de género en  los acuerdos que negocian , independiente 
de la  m ateria  y conten ido de éstos.

9. Focalizar  y denunciar  las barreras que no han  perm itido una real
im plem entación de políticas con enfoque inclusivo de género. Este es 
un diagnóstico crítico que tom ará años, y que partirá  por el profundo 
reconocim iento del tiem po perdido en m ano de líderes con  visiones 
patr iarcales y asistencialistas respecto a las m u jeres.

10. Establecer m ecanism os de participación ciudadana que perm itan  co-
m unicar eficientem ente la adopción de una política exterior fem inista 
e inclusiva, com o nueva estrategia de em prendim iento norm ativo.

La construcción de una fu tura política exterior  fem in ista e inclusiva ten- 
drá im pactos profundos en  la  form a en  que Chile se insertará en  la  sociedad 
in ternacional en  los próxim os años. Si partim os de la  base que las norm as 
son un com ponente central de las relaciones in ternacionales y que los Esta- 
dos, com o principales contribuyentes a la  construcción  de éstas, reflejan  en 
la sociedad in ternacional sus in tereses y aspiraciones, una política exterior 
fem inista e inclusiva será tam bién  el reflejo de la  situación  de las m u jeres a 
n ivel nacional.
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En defin itiva, una política exterior  progresista , com o la  que se espera 
establecer  en  el nuevo ciclo político ch ileno es, por defin ición , una política 
exterior  fem in ista e inclusiva.



LOS DERECHOS HUMANOS
EN LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE:

PROTAGONISMO, RETROCESOS Y DESAFÍOS FUTUROS

Clau dia Fu entes-Ju lio

Los veinte años de política exterior  de la  Concertación  de Partidos por la 
Dem ocracia (c Pd ) lograron  posicionar a  Chile com o un  país que se preocupa 
por la protección y prom oción de los derechos hum anos en  la  región  y el 
m undo. Hum an Rights Watch (h r w ) clasificó a Chile en  varios de sus infor- 
m es com o uno de los países del sur  global que m ás ha influ ido en  la  política 
in ternacional de protección universal de los derechos de las personas.1 La 
política exterior en  derechos hum anos dio un  drástico giro en  el segundo 
gobierno de Sebastián  Piñera a partir  de 2018, debilitando la  posición  y la 
participación del país en  el contexto de Naciones Unidas, apoyando in icia- 
tivas que in tentan fragilizar el Sistem a In teram ericano de Derechos Hum a- 
nos (Sid h ) y, en  general, alejándose de la  tradicional fórm ula diplom ática 
de apostar por la política m ultilateral en  las áreas de dem ocracia, derechos 
hum anos y paz.

La repu tación  que Chile ha adqu ir ido com o prom otor  de los derechos
hum anos le ha brindado im portan tes ventajas com parativas y nuevas capa- 
cidades de poder, siendo un  país relativam ente pequeño den tro de la  esfera 
in ternacional. Tam bién  le ha perm itido ocupar un  puesto relevan te en  el 
sistem a in ternacional y regional de protección  de derechos hum anos y ha 
generado las credenciales para im portan tes posiciones en  las pr incipales 
instituciones in ternacionales, incluyendo el ser  m iem bro no perm anen te 
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en  tres oportun idades 
desde 1990. Estos beneficios, sin  em bargo, vienen  atados a  una crecien te 
dem anda por parte de algunos Estados y organizaciones in ternacionales 
para que los gobiernos favorezcan , o al m enos incorporen  de m anera m ás 
activa, a  los derechos hum anos com o principios a ser  prom ovidos com o 
par te de su  política  exter ior.

1  Ross, Kenneth . “In troduction”, in  World Report 2009, Hum an Rights Watch.. h ttp://www. 
hrw.org/world-report-2009/taking-back-in itiative-hum an-rights-spoilers; Hum an Rights Watch. 
Curando el S índrom e de la Selectividad. La Revisión  de 2011 del Consejo de Derechos hum anos.
h t tp ://www.h rw.org/es/r epor ts/2010/06/24/cu ran do-el-s-n drom e-de-la -select ividad-0;H u m an
Rights Watch. Mantener la Dinám ica. Un año en  la Vida del Consejo de Derechos Hum anos de la 
o n u . h ttp://www.hrw.org/node/101781
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La política exterior  de las próxim as décadas necesita  incorporar  de
m anera sistem ática a los derechos hum anos com o un  sello distin tivo de 
Chile en  el m undo. Un país com o el nuestro, que aspira a ser  desarrollado, 
será evaluado por sus pares no solo por la  form a cóm o protege los derechos 
hum anos de sus propios ciudadanos sino tam bién por el grado de com pro- 
m iso con las graves situaciones de violaciones que afectan  a poblaciones 
m ás allá  de sus fronteras. A pesar  de la  reputación  adquirida por Chile com o 
defensor de las norm as in ternacionales de derechos hum anos, los retroce- 
sos recientes reflejan  una gran fragilidad institucional que im pide m ante- 
ner políticas estables m ás allá  de los gobiernos y las coaliciones políticas de 
turno. Este capítu lo argum enta que es fundam ental que la  form ulación  de 
política exterior  no dependa solam ente de la  voluntad y convicción  de un 
grupo de actores políticos, sino que de un  esfuerzo perm anente y m ás pro- 
fundo que logre penetrar las estructuras burocráticas que tom an  las deci- 
siones. En la parte final del texto se presentan  algunas propuestas concretas 
para posicionar a Chile en  esta m ateria  e institucionalizar  a  los derechos 
hum anos dentro de la  política exterior.

l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  d e  l a  c Pd :
Pr Ot a GOn iSMO e n  d e r e c h OS h UMa n OS

Si se analiza el com portam iento que ha tenido Chile a través de su  h istoria 
en el plano internacional, los objetivos sobre política exterior establecidos 
durante la transición dem ocrática y el acento puesto en  los derechos hum a- 
nos no resultan  del todo novedosos. Chile, com o país relativam ente pequeño, 
sin  una im portancia geoestratégica y económ ica a n ivel in ternacional, ha 
insistido constantem ente en la prom oción del derecho in ternacional y el m ul- 
tilateralism o com o estrategias para n ivelar el escenario de juego entre las 
naciones. Después de la Segunda Guerra Mundial, los diplom áticos chilenos, 
junto con líderes de otras naciones en desarrollo, participaron activam ente 
en los procesos de creación de la Carta de las Naciones Unidas, la Declara- 
ción Universal de los Derechos Hum anos, el Pacto In ternacional de Derechos 
Civiles y Políticos y el Pacto Internacional de Derechos Económ icos, Socia- 
les y Culturales.2 De hecho, el representante perm anente de Chile ante las

2  Sikkink, Kathryn . “The Power of Principled Ideas: Hum an  Rights Policies in  the Uni-
ted States and Western  Europe”. En  J. Golstein  y R. Keohane (eds.), Ideas and Foreign  Policy: 
Beliefs, Institu tions, and Political Change. (Ithaca: Cornell University Press, 1993). Sikkink, 
Kathryn . Mixed S ignals. U.S . Hu m an  Rights Policy and Latin  Am erica. (Ithaca: Cornell Univer- 
sity Press, 2004).
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Naciones Unidas, Hernán Santa Cruz, fue una de las diez personalidades 
in ternacionales que redactaron la Declaración Universal de los Derechos 
Hum anos en  1948.3

E l golpe de E stado en  1973 y la  d ictadu ra  m ilita r  sign ifica ron  u n  gran
retroceso pa ra  Ch ile en  cuanto a  su  accion a r  inter n acion a l. Pa radójica- 
m ente, la s m ism as in st ituciones inter n acion a les que el pa ís h abía  ayudado 
a  con solida r, estuvieron  a  la  vangua rd ia  en  la  luch a contra  la s violacio - 
nes m asivas de los derechos hu m anos per pet radas por  la  d ictadu ra . Las 
Naciones Un idas conden a ron  a l gobier no ch ileno en  repet idas ocasiones, 
inclu so en  los m om entos m ás cr ít icos de represión  estata l. De hecho, la 
On U in ició los m ecan ism os especia les de super visión  con  el nom bra- 
m iento, en  1975, de u n  gr upo de t r abajo ad-hoc, a  in iciat iva  de la  Com isión 
de Derechos Hu m anos con  la  fin a lidad de conocer  la  situ ación  de Ch ile en 
ese m om ento. A m ed iados de la  década de 1980, el r égim en  de Pinochet no 
solo h abía  perd ido el apoyo que h abía  recibido or igin a lm ente de E stados 
Un idos, sino que el pa ís era  visto com o u n  pa r ia  dentro de la  com u n idad 
in ter n acion a l.4

El restablecim ien to de la  dem ocracia im pulsó a desarrollar  una activa
agenda con el objetivo de reinsertarse com o m iem bro dentro de la  com u- 
n idad in ternacional de Estados. De acuerdo con  su  tradición  h istórica, y a 
la luz de los nuevos objetivos redefin idos por el gobierno dem ocrático, la 
política exterior se propuso participar activam ente en  foros in ternacionales 
que perseguían objetivos tanto económ icos com o políticos.5 A n ivel in ter- 
nacional la prom oción de los derechos hum anos en  política exterior  había 
com enzado a adquirir  fuerza desde 1970 y se consolidaba con  el fin  de la 
Guerra Fría,6 m ien tras que el activism o in ternacional avanzaba con  fuerza.7

3  Ulloa, Erna. y Medina, Cristián . “Outline of a Diplom atic Leader in  the In ternational 
Com m unity: Hernán Santa Cruz and h is Works at the United Nations”. Hu m an  Rights Qu arterly 
no. 41 (2019): 962–981.

4  Muñoz, Heraldo. Las Relaciones Exteriores del Gobierno Militar Chileno. (San tiago: Pr OS-
Pe l -c e r c : Ediciones del Orn itorrinco, 1986).

5  Van Klaveren , Alberto. “Inserción  In ternacional de Chile”. En  Cristián  Toloza y Eugenio 
Lahera (eds.), Chile en  los Noventa. (San tiago: Presidencia de la República, Dolm en  Ediciones, 
1998). Insu lza, José Miguel. Ensayos sobre Política Exterior de Chile. (San tiago: Editorial Los 
Andes, 1998).

6  Goldstein , Judith  y Keohane, Robert. Ideas and Foreign  Policy: Beliefs, Institu tions,
and Political Change. (Ithaca: Cornell University Press, 1993). Sikkink, Kathryn . “The Power 
of Principled Ideas: Hum an Rights Policies in  the United States and Western  Europe”. En  J. 
Golstein  y R. Keohane (eds.), Ideas and Foreign  Policy: Beliefs, Institu tions, and Political Change. 
(Ithaca, Cornell University Press, 1993). Sikkink, Kathryn . Mixed S ignals. U.S . Hu m an  Rights 
Policy and Latin  Am erica (Ithaca: Cornell University Press, 2004).

7  Keck, Margaret y Sikkink, Kathryn . Activist Beyond Boarders: Advocacy Netw orks in  In ter-
national Politics. (Ithaca: Cornell University Press, 1998).



LOS DERECHOS HUMANOS EN LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE 111

En consecuencia, determ inantes dom ésticos e in ternacionales h icieron  que 
la prom oción  y protección  de los derechos hum anos pasara a ser  un  objetivo 
in tegral de la  política exterior  del presidente Patr icio Aylwin .8

La im portancia de los derechos hum anos continuó m ás allá de la tran-
sición dem ocrática y fue consolidada por los siguientes tres gobiernos de la 
c Pd . Un aspecto clave para explicar el com prom iso de Chile en  la m ateria 
durante este periodo se puede encontrar en un pequeño grupo de exper- 
tos en política internacional que tom ó posesión de los principales cargos 
de gobierno a com ienzos de 1990 y que fueron los encargados de tom ar las 
decisiones de la nación en m ateria de política exterior durante m ás de veinte 
años. Este grupo com prendió cóm o hacer uso de la com unidad in ternacional 
a su  favor con el fin  de prom over el proceso de dem ocratización en el país. Al 
m ism o tiem po, ellos com partían un conjunto de valores a favor de la dem o- 
cracia y los derechos hum anos, debido en gran parte a su historia personal 
de lucha contra el régim en de Pinochet.9

En térm inos prácticos y del accionar diplom ático, la  política de la  c Pd  se
basó en  la ratificación de una serie de tratados in ternacionales de derechos 
hum anos y en  la participación  en  varias organizaciones m u ltilaterales con 
el objetivo de constru ir  regím enes in ternacionales en  la  m ateria . Chile par- 
ticipó activam ente en  la Conferencia Mundial de Derechos Hum anos (1993) 
y en  la extin ta Com isión de Derechos Hum anos de la  On U donde tuvo un  rol 
protagonista en  la prom oción de im portantes resoluciones.10 Por otra parte, 
el país fue un relevante im pulsor de la  reform a de la  Com isión  de Derechos 
Hum anos que dio origen  al Consejo en  2006.

Desde el 2008, Chile ha ocupado un  asien to en  el Consejo de Derechos
Hum anos (c d h ) en  tres oportunidades.11 En  las votaciones en  el c d h , Chile 
ha sido reconocido com o un Estado con una trayectoria de voto firm e y 
coherente con la aplicación  universal de derechos hum anos.12 Desde la 
creación del c d h  votó a favor de la m ayoría de las resoluciones sobre situa- 
ciones en  países, en  concreto las relacionadas con  Sudán, Corea del Norte,

8  Garretón, Manuel Antonio. “Hum an  Rights in  Dem ocratization  Processes”. En  E . Jelin 
and E. Hershberg (eds.), Constru cting Dem ocracy. Hu m an  Rights, Citizenship, and Society in 
Latin  Am erica. (Boulder, CO: Westview Press, 1996). Vargas, Edm undo. “La Política Exterior  de 
Chile en  Derechos Hum anos”. En Mario Artaza y César Ross (eds.), La Política Exterior de Chile 
1990-2009. (San tiago: Ril Editores, 2012).

9  Este grupo de expertos es calificado com o em prendedores norm ativos en : Fuentes-Ju lio,
Claudia. “Norm  en trepreneurs in  foreign  policy: How Chile becam e an  in ternational hum an 
r igh ts prom oter”, Jou rnal of Hu m an  Rights, vol. 19, no. 2 (2020).

10  Vargas, Edm undo. “La Política Exterior  de Chile en  Derechos Hum anos”. En  Mario
Artaza y César Ross (eds.), La Política Exterior de Chile 1990-2009 (Santiago: r i l  Editores, 2012).

11  2008-2011/2012-2014/2018-2020.
12  Hum an  Rights Watch . Mantener la Dinám ica. Un año en  la Vida del Consejo de Derechos 

Hu m anos de la o n u . h ttp://www.hrw.org/node/101781
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Irán , Belarús y Siria. Chile tam bién ha desem peñado un  papel im portan te 
cuando se trata de apoyar la  im plem entación  eficaz del m andato del Consejo 
de responder rápidam ente a las em ergencias y las situaciones preocupan- 
tes. Copatrocinó la sesión especial sobre Libia y fue el ún ico m iem bro del 
Consejo del Grupo de los Países de Am érica Latina y el Caribe (Gr Ul a c ) que 
patrocinó la resolución sobre Irán , que llevó a la  creación  del m andato del 
Relator  Especial.13

La prom oción  in ternacional de los derechos hum anos por parte de Chile
no estuvo exenta de dilem as especialm ente debido a los desafíos políticos 
que planteaba la transición. Uno de los retos del gobierno de Aylwin  fue 
establecer m ecanism os políticos para buscar la  verdad, aplicar  justicia y 
proporcionar reparaciones a las víctim as de violaciones de derechos hum a- 
nos com etidas por la dictadura. Si bien  se h icieron  avances sign ificativos 
en  m ateria de verdad con la Com isión  Rettig, “la  justicia en  la  m edida de 
lo posible” generó una legítim a oposición  de las víctim as de abusos y abrió 
críticas por parte del m ovim iento in ternacional de defensa de los derechos 
hum anos. La incapacidad de los gobiernos de hacer justicia se h izo evidente 
con la detención de Augusto Pinochet en  octubre de 1998 en  Londres por 
delitos de tortura y hom icidio. Esto h izo que Chile estuviera una vez m ás 
al centro de la discusión in ternacional en  m ateria  de derechos hum anos, 
abriendo la puerta a  la  extraterr itorialidad de la  persecución  penal y la  ju ris- 
dicción universal. Los dilem as dom ésticos en  m ateria  de derechos hum a- 
nos dificultaron  el accionar de Chile en  el ám bito in ternacional. E l m ejor 
ejem plo de esto ú ltim o fueron  los obstáculos por parte de la  centroderecha 
a la ratificación del Estatu to de Rom a que tipifica los delitos de lesa hum a- 
n idad, genocidio y crím enes de guerra y establece la  Corte Penal In ternacio- 
nal (c Pi). Aun cuando Chile participó en  1998 en  la  gestión  del Tratado de 
Rom a, no fue hasta el 2009 que com pletó su  adhesión  a la  c Pi  luego de que 
el Tribunal Constitucional exigiera al Congreso que adoptara varios cam bios 
constitucionales para proceder a  su  ratificación .

l OS GOb ie r n OS d e  Se b a St iÁn  P iñ e r a :
r e t r Oc e SO e n  d e r e c h OS h UMa n OS

A in icios del prim er  periodo del presidente Piñera (2010-2014) se reafirm ó
el com prom iso con  la  protección  in ternacional de los derechos hum anos. 
Este com prom iso verbal fue reforzado con  varias acciones concretas en  el 
ám bito in ternacional, en tre las que es posible m encionar la  participación  de

13  Hum an  Rights Watch . Mantener la Dinám ica. Un año en  la Vida del Consejo de Derechos 
Hu m anos de la o n u . h ttp://www.hrw.org/node/101781
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Chile com o m iem bro del Consejo de Derechos Hum anos (c d h ) de la  On U, así 
com o el aum ento de las contribuciones del país al Sistem a In teram ericano 
de Derechos Hum anos. Al m enos en  esta m ateria  para efectos de política 
exterior, la prim era adm inistración Piñera no efectuó cam bios sign ificativos 
con  respecto a adm in istraciones an teriores.

Ha sido en  su  segundo gobierno, in iciado en  m arzo de 2018, donde se
evidencian varias acciones tendientes a debilitar  la  participación  del país 
en  el régim en in ternacional de derechos hum anos. Esto ú ltim o incluye el 
debilitam iento de la participación de Chile en  el seno de las Naciones Uni- 
das, rom piendo con el voto consisten te del país en  el c d h , cr íticas al sistem a 
in teram ericano, dism inución del financiam ien to aportado y un  alejam ien to 
de la tradicional opción  diplom ática de apoyar el m u ltilateralism o y las 
soluciones institucionales a los problem as colectivos. La diplom acia ch ilena 
decide cuestionar, por prim era vez en  m ás de vein te años de política exterior 
desde la transición a la dem ocracia, la efectividad y legitim idad de las insti- 
tuciones in ternacionales de protección  de los derechos hum anos.

Una de las prim eras decisiones que afectó la política sobre derechos hum a-
nos y m igración fue la opción de no suscribir, en  la Conferencia de Marrakech 
de diciem bre de 2018, el Pacto Mundial para la Migración Segura, Ordenada 
y Regular de Naciones Unidas. Los fundam entos de esta decisión no fueron 
entregados por el Ministerio de Relaciones Exteriores sino por el Ministerio 
del Interior, cuyo subsecretario afirm ó que “la m igración no es un derecho 
hum ano”.14 Piñera explicó esta decisión señalando que los objetivos de este 
pacto “incentivan la m igración irregular, establecen nuevos deberes para el 
Estado de Chile, restringen nuestra soberanía y pueden perjudicar a nuestro 
país en eventuales juicios in ternacionales”.15 Esgrim iendo un argum ento de 
supuesta pérdida de soberanía, Chile se unió a gobiernos u ltraconservadores 
en  esta m ateria com o Israel, Estados Unidos, Italia, Polonia y Hungría.

Uno de los m ayores cuestionam ien tos del gobierno apuntó hacia el Sis-
tem a In teram ericano de Derechos Hum anos (Sid h ). En  abril de 2019, el 
gobierno em itió una nota junto a otros cuatro países de la  región  (Argen- 
tina, Brasil, Colom bia y Paraguay) expresando sus inquietudes en  relación 
con el funcionam ien to actual del sistem a regional de protección  de derechos 
hum anos. En ella se destaca la im portancia del principio de subsidiariedad 
com o base de la distribución de com petencias del Sistem a In teram ericano, 
y se subraya que los Estados “gozan  de un  razonable m argen  de au tonom ía 
para resolver acerca de las form as m ás adecuadas de asegurar  derechos y

14  Robledo, Marcos. “La crisis del largo ciclo neoliberal y de la política exterior  ch ilena. Un 
análisis prelim inar”, Fu ndación  Carolina, Docum en to de Trabajo 33 (2020).

15  France 24. La polém ica retirada de Chile del pacto m igratorio. 2018. h ttps://www.france24.
com /es/20181211-retirada-ch ile-pacto-m igracion-onu
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garantías, com o form a de dar vigor a sus propios procesos dem ocráticos. 
La declaración plantea que dicho m argen de apreciación  debe ser  respetado 
por los órganos del sistem a in ter-am ericano”.16 Es la  prim era vez desde 1990 
que Chile se sum a a la actitud crítica de algunos países latinoam ericanos 
fren te al Sid h .

En  ju lio de 2019 y contradiciendo el tradicional voto consisten te con
derechos hum anos en  Naciones Unidas, Chile fue uno de los países que se 
abstuvieron frente a la  resolución  del c d h  que establecía una com isión  para 
investigar las repetidas violaciones de los derechos hum anos en  la  llam ada 
guerra contra las drogas que lleva adelan te el gobierno de Filipinas. Este 
desprecio por la protección universal de los derechos hum anos sería ahon- 
dado a partir  del estallido social en  octubre de 2019, cuando el Estado de 
Chile fue señalado por cuatro inform es in ternacionales (c id h , Oa c d h , h r w  y 
Am nistía  In ternacional) com o responsable de haber violado gravem ente los
derechos hum anos de sus ciudadanos, en  el transcurso de m anifestaciones
pacíficas. La respuesta de la  Canciller ía  fren te a estos inform es profundizó 
la crítica a los organism os de derechos hum anos, desvalorizando y desacre- 
ditando la labor de la Oa c d h . En sus declaraciones, el Ministro de Relacio- 
nes Exteriores, Teodoro Ribera, catalogó al in form e com o “m uy largo y que 
adem ás tiene aseveraciones que no son  propias de la  Alta Com isionada, sino 
son expresiones form uladas por terceros” y enfatizó que “no podem os estar 
preocupados de inform es m ás o inform es m enos, ya llevam os cuatro infor- 
m es. Y, por tanto, lo que al país le in teresa es volver a  la  norm alidad con 
respeto a los derechos fundam entales”.17

Varias razones ayudan a explicar este drástico giro en  la política exterior
chilena. Desde el ám bito internacional se observa “un creciente nacionalism o 
que rechaza la delegación de soberanía y la institucionalidad in ternacional”.18 

Estas tendencias no solo provienen de regím enes autocráticos tradicional- 
m ente reticentes a la acción externa para la defensa de los derechos hum a- 
nos, sino que es apoyada por Estados Unidos bajo la presidencia de Donald 
Trum p y por varios países europeos que se sum an a los llam ados soberanis- 
tas. Tal com o lo destaca el conocido abogado in ternacionalista Philip Alston, 
“El m undo tal com o lo conocem os en el m ovim iento de derechos hum anos 
en los últim os años ya no existe. La agenda populista que ha hecho avan- 
ces tan  dram áticos recientem ente es a m enudo declaradam ente nacionalista,

16  Van Klaveren, Alberto. Fundación Carolina. La crisis del m u ltilateralism o y Am érica Latina. 
2020. h ttps://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf. P. 9.

17  La Tercera. “Canciller  tras reporte de la On U”…. 2019. h ttps://www.latercera.com /politica/
noticia /canciller-tras-repor te-onu -n inguno-los-in form es-organ ism os-in ternacionales-plan tea-
hayan-habido-violaciones-graves-sistem aticas/938158/

18  Van Klaveren , Alberto. Fundación  Carolina. La crisis del m u ltilateralism o y Am érica 
Latina. 2020. h ttps://www.fundacioncarolina.es/wp-conten t/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf



LOS DERECHOS HUMANOS EN LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE 115

xenófoba, m isógina y explícitam ente antagónica con la totalidad o gran parte 
de la agenda de derechos hum anos”.19 Am ér ica  Latina tam bién  se sum a 
a estas críticas tal com o lo ha hecho paten te el presiden te de Brasil, Ja ir 
Bolsonaro, con  sus reiteradas descalificaciones a la  política  m u ltila teral y a 
las respuestas in ternacionales fren te a asuntos m edioam bien tales o de pro- 
tección  de derechos fundam entales. En  el ám bito dom éstico, la  baja  insti- 
tucionalización  de estructuras para la  prom oción  de los derechos hum anos 
en  el Ministerio de Relaciones Exteriores y la  in fluencia  en  el gobierno de 
sectores m ás nacionalistas, soberanistas y populistas ayudan  tam bién  a 
explicar  por  qué Chile retrocede en  su  actuar  in ternacional en  esta  m ater ia .

in St i t Uc iOn a l i z a c ió n  d e  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr
e n  d e r e c h OS h UMa n OS

Políticas institucionalizadas previenen  cam bios de giro político cada vez que 
llegan nuevos gobiernos, aun cuando las resistencias burocráticas son  altas 
en  las canciller ías.20 Es fundam ental que la  form ulación  de política exterior 
no dependa solam ente de la voluntad y convicción  de un  grupo de actores 
políticos, sino que de un esfuerzo perm anente y m ás profundo que logre 
penetrar las estructuras burocráticas que tom an  las decisiones en  cuanto 
a las políticas in ternacionales del país. Al analizar  la  experiencia m undial 
de las naciones líderes en  este ám bito se evidencia un  esfuerzo en  al m enos 
cuatro puntos de acción .21

Agenda de acción  y estrategias

La generación de docum entos oficiales de trabajo detallando por qué se 
decide prom over los derechos hum anos en  la agenda in ternacional del país, 
los objetivos a m ediano plazo de las políticas a im pulsar  y las estrategias 
y los m edios a u tilizar son parte im portante en  el proceso de instituciona- 
lización. Estos docum entos son públicos, se trabajan  en  colaboración  con 
varios m in isterios, instituciones gubernam entales de derechos hum anos y, 
en  m uchos casos, con  aportes de la  sociedad civil. Debido a la  am plitud de la

19  Alston , Ph ilip. “The populist challenge to hum an  r igh ts”, Jou rnal of Hu m an  Rights 
Practice, vol. 9, no. 1 (2017): 2.

20  Fuentes Saavedra, Claudio. “Resistencia a un  Cam bio Organizacional: el Caso de la
Cancillería de Chile”, Revista de Ciencia Política, vol. 28, no. 2 (2008).

21  Brysk, Alyson . Global Good Sam aritans: Hu m an  Rights as Foreign  Policy. (Nueva York: 
Oxford University Press, 2009). Forsythe, David. Hu m an  Rights and Com parative Foreign  Policy. 
(Tokio; Nueva York: United Nations University Press, 2000).
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agenda de derechos hum anos, esto im plica establecer  tem as prioritar ios de 
trabajo y la búsqueda de alianzas con países de pensam ien to afín  que pue- 
dan colaborar con el desarrollo de una agenda com ún . Un ám bito específico 
que Chile podría prom over m ás activam ente son  los derechos de las m u jeres 
y la generación de una política exterior  en  m ateria  de género. La política en 
derechos hum anos ha tendido a ser  reactiva y con  in iciativas lim itadas.

Coordinación  in tergu bernam ental

Para asegurar que la política de derechos hum anos sea coherente y efectiva, 
las naciones líderes en  esta m ateria han incorporado los derechos hum anos 
en  distin tas esferas de la política pública incluyendo m igración , com ercio, 
políticas para con refugiados, cooperación  para el desarrollo, en tre otros 
tem as. La coordinación de políticas al in terior  de las diferen tes direcciones 
y unidades del Ministerio de Relaciones Exteriores no parece ser  una prio- 
ridad, tendencia que es aún m ás profunda entre las distin tas instituciones 
del Estado. La presentación  del Exam en  Periódico Universal del Consejo de 
Derechos Hum anos ha contribuido a m ejorar la coordinación  institucional, 
pero aún subsisten  im portantes brechas en  este ám bito. Un ejem plo donde 
es necesario fortalecer la  coordinación  es en  el cam po de la  cooperación 
in ternacional, tarea desarrollada por la Agencia de Cooperación  In ternacio- 
nal para el Desarrollo (a Gc id ). Chile puede dinam izar  su  política exterior 
por m edio de la in tegración de las perspectivas de derechos hum anos en  sus 
program as de cooperación .

Capacitación  de gru pos de trabajo

Un punto com ún de los países reconocidos por su  influencia in ternacional 
en  derechos hum anos ha sido el desarrollo de capacidades y conocim ien- 
tos en  el tem a. Con este objetivo, han  im pulsado políticas de contratación 
de personal especializado (n ivel alto y m edio) no solo para trabajar  en  las 
unidades especializadas de derechos hum anos en  las canciller ías sino tam - 
bién  en  otros departam entos del Ministerio de Relaciones Exteriores y del 
resto del aparato estatal. Tam bién se incorporan  cursos de form ación  para 
los fu turos diplom áticos y personal del Servicio Exterior. La Dirección  de 
Derechos Hum anos es bastante pequeña en cuanto al núm ero de personas 
que trabajan en  com paración a otras unidades del Ministerio. Es necesario 
pensar en  estrategias específicas para capacitar y contratar personal espe- 
cializado en la m ateria en  las diferen tes reparticiones de la  Canciller ía , así 
com o en  sus m isiones en  el exterior.
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Inclu sión  y fortalecim ien to de la sociedad civil

La continua retroalim entación  en tre la  sociedad civil y los gobiernos es otro 
de los factores que potencia la política in ternacional de derechos hum anos. 
En el caso de Chile, las organizaciones no gubernam entales dedicadas al 
seguim iento de la agenda in ternacional del país son  bastan te débiles y su 
acceso al proceso de tom a de decisiones en  política exterior  es lim itado. Por 
lo tanto, existe relativam ente poca presión  sobre los gobiernos de turno para 
m antener los com prom isos adquiridos previam ente en  m ateria  de derechos 
hum anos in ternacionales o para desarrollar  una agenda m ás sustan tiva en 
este ám bito. En otros países, incluyendo latinoam ericanos, se evidencia la 
presencia de instituciones que m onitorean  el accionar in ternacional de sus 
gobiernos, por ejem plo, en  las votaciones en  el m arco del Consejo de Dere- 
chos Hum anos de la  On U.

Un a  POl í t i c a  e x t e r iOr  Pr OGr e SiSt a : Pr iOr id a d  POr  l a  a Ge n d a
in t e r n a c iOn a l  e n  d e r e c h OS h UMa n OS

Los tem as de derechos hum anos tendrán un lugar central en  la agenda in ter- 
nacional de las próxim as décadas. Lam entablem ente, las crisis hum anitarias, 
la discrim inación contra la m ujer y las m inorías sexuales, así com o las cons- 
tantes violaciones a los derechos de los pueblos indígenas (solo por nom brar 
algunos tem as) form arán parte recurrente del escenario político en  Am érica 
Latina y el resto del globo, y requerirán  de respuestas in ternacionales m ás 
efectivas y oportunas. Adem ás de fortalecer capacidades institucionales, 
Chile necesita prom over con m ayor fuerza el régim en in ternacional de dere- 
chos hum anos.

Apoyar el trabajo de las Naciones Unidas en  la  m ateria , especialm ente la
labor del Consejo de Derechos Hum anos, es fundam ental. Una de las prin- 
cipales críticas al Consejo es su  incapacidad para abordar, prevenir, y res- 
ponder rápidam ente a las em ergencias. A esto se sum a el desacuerdo en tre 
los Estados sobre qué situaciones deben  ser  tratadas en  el Consejo en  lo que 
se ha denom inado el problem a del doble estándar y la  selectividad. Chile ha 
participado de m anera im portante en  estos debates desde la  creación  del 
Consejo, así com o en las posteriores revisiones de sus funciones. Por ejem - 
plo, para superar el problem a de la  selectividad, Chile, Argentina, México y 
Perú  propusieron un m ecanism o m edian te el cual el Consejo exam inaría las 
situaciones som etidas form alm ente a su  consideración  por la  Alta Com isio- 
nada. Aunque m uchos Estados apoyaron esta propuesta, no recabó el res- 
paldo requerido en  ese m om ento para form ar  parte del docum ento final del
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exam en (h r w  2011). Chile tradicionalm ente ha form ado parte de los Esta- 
dos que defienden regularm ente el fortalecim ien to de la  independencia de 
los procedim ientos especiales y la  Oa c n Ud h , y prom ueven  la  participación 
de las ONGs en el seno del Consejo. Es im portan te fortalecer  las capacida- 
des del Consejo, especialm ente a través de la  articu lación  y participación  en 
alianzas in ternacionales con  propuestas innovadoras en  esta m ateria .

A lo largo de la  h istoria del Sistem a In teram ericano de Derechos Hum a-
nos (Sid h ), Chile siem pre ha jugado un papel cen tral.22 De ah í que forta- 
lecer el Sid h  sea una prioridad y un  área donde Chile debe recuperar  su 
credibilidad en  el fu turo próxim o. Tradicionalm ente han  existido diferencias 
regionales acerca de cuáles son las estrategias para defender y prom over los 
derechos hum anos en  el hem isferio. Sin  em bargo, m ás allá  de las diferen- 
cias propias dentro de un organism o in tergubernam ental, hoy se observa 
un cuestionam iento profundo al sistem a regional de protección  de derechos 
hum anos y preocupa que la crítica “se extienda a países dem ocráticos que 
no solo apoyaban al sistem a, sino que se beneficiaron  de su  acción  cuando 
tuvieron que luchar por recuperar sus dem ocracias”.23 La política exterior  de 
Chile tiene que volver a  apoyar política y financieram ente a las instituciones 
regionales de protección de los derechos hum anos com o una herram ien ta 
central para el robustecim ien to de la  dem ocracia.

Tam bién  es im portan te avanzar en  la  coordinación  subregional de polí-
ticas de derechos hum anos. En este sentido, es necesario resaltar  el trabajo 
de la Reunión de Altas Autoridades de Derechos Hum anos y Canciller ías de 
Me r c OSUr  y Estados Asociados (r a a d h ) y del Institu to de Políticas Públicas 
en  Derechos Hum anos del Me r c OSUr  (iPPd h ), que tiene com o objetivo la 
im plem entación  de las políticas públicas en  derechos hum anos de los países 
que conform an este bloque. En este ám bito sería positivo determ inar  áreas 
específicas con las cuales trabajar en  in iciativas regionales para la  prom o- 
ción  y protección  de los derechos hum anos.

La política exterior de las próxim as décadas necesita incorporar de
m anera sistem ática a los derechos hum anos en su  política exterior. Esto, 
sin  duda, brindaría un sello distintivo de lo que se podría catalogar com o 
una política exterior progresista. Para avanzar en  este objetivo in ternacional, 
Chile debe dem ostrar coherencia con la protección de los derechos hum a- 
nos en el ám bito dom éstico. Para ello es fundam ental que el Estado chileno 
responda a las críticas efectuadas por los organism os in ternacionales en  el 
m arco de las violaciones perpetradas por la policía en  las protestas pacíficas

22  González, Felipe. “Chile y la  Eficacia del Sistem a In teram ericano de Derechos Hum a- 
nos”, Apu ntes de Derecho, no. 2 (1997). Serrano, Mónica. y Popovski, Vesselin . Hu m an  Rights 
Regim es in  the Am ericas. (Tokio; Nueva York: United Nations University Press, 2010).

23  Van Klaveren , Alberto. Fundación  Carolina. La crisis del m u ltilateralism o y Am érica
Latina. 2020 h ttps://www.fundacioncarolina.es/wp-conten t/uploads/2020/03/AC-10-2020.pdf



LOS DERECHOS HUMANOS EN LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE 119

iniciadas en octubre de 2019. Junto a esto, es preciso avanzar en  la protec- 
ción y prom oción efectiva de los derechos hum anos de poblaciones y gru- 
pos vulnerables, especialm ente en  lo relativo a pueblos indígenas. Desde la 
perspectiva de la com unidad internacional, tal com o lo dem uestran  varios 
inform es de la On U, Chile debe hacer im portantes esfuerzos en  m ateria de 
consulta, derechos a tierras y territorios, explotación de recursos naturales, 
y políticas vinculadas a reivindicaciones de tierras m apuches, así com o en 
prevención de violencia policial.24

El proceso constituyente que se in icia con el plebiscito de octubre de 2020
abre un espacio único para avanzar en la agenda de derechos hum anos. Es 
fundam ental que las norm as internacionales en este cam po tengan un carác- 
ter vinculante dentro del ordenam iento jurídico in terno.25 Una constitución 
redactada en dem ocracia debe colocar la protección de derechos hum anos 
com o uno de los principios constitu tivos de la nueva carta fundam ental. La 
política internacional será exitosa en la m edida que vaya de la m ano con los 
esfuerzos locales para avanzar hacia una sociedad m ás inclusiva donde cada 
uno de los chilenos y chilenas gocen efectivam ente de sus derechos funda- 
m entales.

24  Chile debe cum plir  con  estos m andatos según  lo estipu la el Convenio 169 de la Oit 
ratificado en  2008.

25  Alto Com isionado de las Naciones Unidas para los Derechos Hum anos, a c n Ud h . Derechos
Hu m anos y Procesos Constitu ten tes, Naciones Unidas. 2018. h ttps://www.ohchr.org/Docum en ts/
Publications/Constitu tionMaking_SP.pdf



CHILE Y LOS DESAFÍOS QUE ENFRENTA EL
MULTILATERALISMO

José Ju an Hernández

“…No creo que sea una buena idea crear  un  gobierno 
m undial, (…) es necesario que las cosas sean  m ás pequeñas 
para que sean  dem ocráticas…”.

Michel Houellebecq1

Este capítu lo no pretende resum ir  de m anera exhaustiva la  problem ática 
de la  política m u ltilateral de Chile sino m ás bien  con tr ibu ir  a  una reflexión 
sobre su  pasado, presente y fu turo. Partim os de la  base de que una política 
m u ltilateral com prom etida con  su  en torno, participativa en  los procesos de 
construcción  de en tendim ien tos que prom ueven  la  paz y la  seguridad in ter- 
nacionales, de regím enes predecibles para las relaciones in ternacionales y 
m ecanism os de solución  pacífica de controversias, ha sido una de las pr in - 
cipales características de la  política exterior  de Chile desde pr incipios del 
siglo x x .2

Esta prem isa debe ser  actualizada sobre la  base de los im portan tes desa-
rrollos y desafíos que ya em ergen  en  la  década de los 2010 y que se han 
profundizado con la crisis del c OVid -19, inclu ido el cuestionam ien to de un 
consenso universal en  torno a la cooperación in ternacional a  través del m u l- 
tilateralism o, que tiene en  los Estados Unidos de la  adm in istración  Trum p 
un  form idable retador.

Por otro lado, para un  país de tam año in term edio, la  generación  de un
capital político y prestigio in ternacional superior  a  su  peso dem ográfico y 
económ ico constituye un  objetivo que causa natural adhesión  en  am plios 
sectores políticos, lo que abre espacio para la  búsqueda de consensos in ter-

1  Entrevista de Tore Leifer en el Festival de Literatura del Museo de Arte Moderno Louisiana, 
Humlebæk, Dinam arca, agosto de 2019. https://www.youtube.com /watch?v=8IyJEFbBhXo&t=1567s 

2  Com o observan  Oyarce y Som avía tradicionalm en te la  opción  m u ltilateral form a parte de
“la iden tidad del Estado de Chile”. Som avía, Juan  et al. Chile actor del sistem a m u ltilateral. Una
tradición  nacional (San tiago: Academ ia Diplom ática Andrés Bello, 2018) 29-30.
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nos m ín im os.3 Así ha sido durante los ú ltim os 30 años,4 en  que los sucesivos 
gobiernos ejecutaron una política exterior  que se susten ta en  un  consenso 
en ciertas m aterias fundam entales. En  otras palabras, una visión  estratégica 
dirigida a garantizar la estabilidad in ternacional y vecinal, a  través de una 
regulación conform e a las prem isas del m u ltilateralism o com o la  igualdad 
soberana de los Estados, la cooperación, la defensa de los principios dem o- 
cráticos y los derechos hum anos.

En  el ú ltim o tiem po, var ios analistas nacionales perciben  que ese con-
senso in terno se ha debilitado, un  fenóm eno que no puede analizarse 
desvincu lado de cier tos cam bios estructu rales a  n ivel in ternacional. In ten- 
tarem os analizar  si esa  prem isa  es efectiva y, en  todo caso, buscarem os 
proponer  a lgunas reflexiones para  reforzar  la  opción  por  el m u ltila tera- 
lism o en  Chile, sobre la  base de un  proyecto progresista  y am plio.

Com o últim a nota in troductoria, el autor desea hacer dos prevenciones
sobre cóm o construyó sus argum entos en este capítulo. Prim ero, tiene pre- 
sente que la definición de política exterior (m ultilateral) debe ser coherente 
con la realidad interna y las prioridades del gobierno, consistencia que resulta 
fundam ental en un m om ento de definiciones constitucionales. Segundo, con- 
sidera esencial definir cóm o se organiza la acción in ternacional dentro de 
Chile (incluido el Estado y otros actores institucionales y no institucionales) 
y hacia afuera, esto es, cóm o la política m ultilateral —incluidos sus eventua- 
les ajustes— se com unica o influye hacia el exterior, y cóm o las ideas que se 
prom ueven deben prim ero dirigirse en  una acción regional com o paso previo 
para plantearse con solidez en  el plano m ultilateral.

e l  MUl t i l a t e r a l iSMO f r e n t e  a  l a S t e n d e n c i a S n e OSOb e r a n iSt a S

¿Cuáles son las alternativas que com piten  con  la  idea de que el m u ltilate- 
ralism o es la opción a seguir  por Chile en  su  política exterior? El prim er 
desafío proviene de lo que se identifica com o una corrien te que podríam os 
denom inar neosoberanista o neosoberanism o conservador, profundam ente

3  Chile ha ten ido “… una activa participación  en  el sistem a m u ltilateral y en  la econom ía
m undial. Nuestro país ha hecho un  aporte en  el sistem a m u ltilateral que excede su  tam año 
relativo, a  partir  de un  ‘liderazgo conceptual’ (…) un  país que busca acercar posiciones, 
constru ir  consensos, proponer soluciones e iden tificar  espacios para trabajar  jun to a otros”. 
Min isterio de Relaciones Exteriores de Chile. Política exterior de Chile 2030. Enero de 2018. 
Fecha de consu lta: 22 de agosto de 2020. h ttps://m inrel.gob.cl/m inrel/site/artic/20180201/asoc- 
file/20180201161909/2030_politica_exterior_ch ile.pdf

4  En 2019, la  declaración  de ex cancilleres de 25 de m arzo y la fundación  del Foro Perm a-
nen te de Política Exterior  adscriben  a que existe un  consenso político en  los ú ltim os 30 años 
respecto del valor del m u ltilateralism o que tiene el carácter  de “política de Estado”. Fecha de 
consu lta: 22 de agosto de 2020. h ttps://www.foropoliticaexterior.cl/declaracion-publica-de-ex- 
cancilleres/
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arraigada en  una visión  realista  de las relaciones in ternacionales y estato- 
céntrica, donde abundan análisis cen trados en  consideraciones geopolíticas. 
Esta corrien te parte del análisis de que vivim os en  una sociedad in ternacio- 
nal anárquica, donde im pera un  hegem ón o, en  alternativa, donde varios 
poderes in teractúan  en  com petencia.

Para esa postura, la única opción de los Estados es centrarse en  consolidar
un poder nacional fuerte, incluido confiar exclusivam ente en  la propia capa- 
cidad com o actor internacional para cautelar —e im poner de ser el caso— 
los intereses propios. Com o contrapartida, cualquier régim en que delegue la 
solución de asuntos o la adopción de directrices en  terceros, sean organism os 
o tribunales internacionales, se considera que renuncia inadm isiblem ente a 
los intereses nacionales. Incluso, se plantea que Chile debiese revisar ciertos 
com prom isos fundam entales.5

Aunque el punto de partida es la  soberanía y los in tereses nacionales, si
tom am os los in tereses de Chile com o un com plejo de elem entos que conside- 
ran  las principales características del país, inclu ida su  conform ación  social 
y económ ica, el neosoberanism o constituye una alternativa que convierte 
los objetivos en  consideraciones estáticas, que no incorporan  ciertas aspi- 
raciones de justicia social o incluso las m iran  con  desconfianza. La crítica 
de “no m ás On U” que se ha visto en  ciertos sectores radicalizados critica la 
in tervención de la cooperación in ternacional y la  hom ogeneización  de cier- 
tos valores culturales, y propone desechar la  aplicación  de los en tendim ien- 
tos in ternacionales en  el ám bito nacional, por considerar  que constituyen 
in jerencias despóticas en  la vida m ism a de los ciudadanos. Com o corolario, 
esa visión coincide con una posición neoconservadora que aspira a m ante- 
ner  ciertos valores tradicionales in tangibles.

El aislacionism o prom ovido por el neosoberanism o en  Chile es, en  nues-
tra opinión, una opción anóm ala para la propia cautela de nuestra sobera- 
n ía. La soberanía com o aislam iento, com o ruptura con ciertos principios 
com unes, plantea un desafío a nuestros in tereses perm anentes, pues des- 
echa no solo la in jerencia no consentida, sino que, de prosperar, afectaría 
los cim ientos m ism os de la estructura m u ltilateral que garantiza la  paz y 
seguridad in ternacionales y, por derivación , la  seguridad externa de Chile.

Según otra acepción , prom ovida por un  espectro político diferen te, que
podríam os llam ar neosoberanism o de izquierda, la  soberanía es en tendida 
com o la capacidad de autosuficiencia, de autonom ía fren te a poderes exter- 
nos. Esta visión  tam bién  requiere ser  m irada con  cautela.

5  En 2017, el candidato presidencial José Antonio Kast propuso “…Denunciar  el Pacto de 
Bogotá con el objeto de ponerle fin  a la  persecución  ju rídica de nuestros países vecinos en 
la Corte In ternacional de Justicia…”. en  h ttps://www.opin ionglobal.cl/program a-de-gobierno-
de-jose-an ton io-kast-resum en /
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En efecto, es deseable una econom ía diversificada, capaz de asum ir 
esfuerzos productivos, que provea seguridad alim entaria y san itaria  a  la 
población, una econom ía capaz de proveer consum o con alto valor  de tra- 
bajo local que eleve el n ivel de ingreso general de los trabajadores.6 Chile, 
incluso adoptando un m odelo de desarrollo corregido, necesitará acceder a 
m ercados m ás am plios y requerirá participar  de una econom ía global con 
reglas del juego que nos protejan  de los poderes económ icos m ayores, pero 
sin  sacrificar  valores fundam entales a  los in tereses com erciales.7

Por otro lado, aunque la  au tosuficiencia  com o au tarqu ía  o m odelo
cepaliano de los 50 no r indió los fru tos esperados en  las décadas de los 
40-70, nunca com o proyecto descartó un  proceso de in tegración  regional. 
E l m odelo de in tercam bio global no va a desaparecer  y Chile debe segu ir 
participando en  esquem as de cooperación  y negociación  económ ica m u lti- 
lateral, calibrando debidam ente sus in tereses, conform e a los a justes que se 
consigan  en  el m odelo de desarrollo para un  bienestar  m ás generalizado y 
que llegue a  todos los estra tos sociales.

En  consecuencia, observam os que efectivam ente ha habido un  consenso
sobre cierta form a de encarar el fenóm eno m ultilateral, cuya im plem enta- 
ción tuvo com o resultado conceder un positivo nivel de prestigio in terna- 
cional a Chile. Sin  em bargo, tam bién  tuvo externalidades y se enfren ta a 
un cam bio de circunstancias fundam ental a  n ivel in ternacional e in terno, lo 
que obliga a una revisión  y eventualm ente un  replan team ien to.

En ese sen tido, en  el plano in ternacional, lo que conocem os com o “orden
internacional liberal” enfrenta un cuestionam ien to crecien te de varias de 
sus dim ensiones. En lo referido al tem a de este capítu lo, el m u ltilateralism o 
y, particularm ente, el Sistem a de Naciones Unidas ha sufrido el ataque de 
nacionalism os iliberales y discursos neosoberanistas que han  encontrado 
en la cooperación y la negociación  un  blanco ú til para la  construcción  de 
sus proyectos políticos. Epítom e ha sido el cuestionam ien to del gobierno de 
los Estados Unidos a la estructura que, paradojalm ente, proviene en  buena 
m edida de ese país y ha dado susten to a su  hegem onía.8

6  Com o alternativa para apuntar a la desigualdad com o factor que entorpece el desarrollo
y condena a la tram pa de los países de renta m edia, c e Pa l  propone que “La Agenda 2030 para 
el Desarrollo Sostenible enfatiza tres ejes de acción para el nuevo m odelo: una m acroeconom ía 
para el desarrollo, un estado de bienestar basado en  derechos y aum entos de la productividad y 
la descarbonización de la econom ía y la sociedad”. c e Pa l . La ineficiencia de la desigualdad, (37º 
periodo de sesiones de c e Pa l , La Habana, 7 al 11 de m ayo de 2018) 237. Fecha de consulta: 22 de 
agosto de 2020. h ttps://repositorio.cepal.org/bitstream /handle/11362/43442/6/S1800059_es.pdf

7  Stiglitz, Joseph . La gran  brecha. Qu é hacer con  las sociedades desigu ales (Penguin  Random
House, 2017) 306.

8  Acharya, Am itav. “After  liberal hegem ony: the advent of a Multiplex world order”. EIA 
Ethics & In ternational Affairs, septiem bre (2017) 5. h ttps://www.eth icsandin ternationalaffairs. 
org/2017/m u ltiplex-world-order/
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Ahora bien , ¿podem os considerar que estas tendencias, en  especial el 
neosoberanism o conservador, tienen  la  capacidad de im ponerse en  el debate 
y de inducir un cam bio estratégico en  la  política exterior  de Chile? A m i 
parecer, no hay una respuesta defin itiva pues es un  debate dem ocrático en 
curso, al cual justam ente este libro pretende contr ibu ir.

En  cuanto al gobierno del presidente Piñera conviene hacer un  análisis
m atizado. Es así com o durante su  prim era fase fue criticado por tom ar  cier- 
tas opciones com o restarse del Pacto Mundial sobre Migración  y no firm ar 
el Acuerdo de Escazú. Una política m u ltilateral progresista  debiese revisar 
esas decisiones en  su  m érito. Por otro lado, la  experiencia com o anfitr ión 
de a Pe c  2019 y la c OP 25, h itos en  los que se esperaba m arcar  un  punto de 
inflexión para fortalecer  la  posición  in ternacional del país y una experiencia 
de continuidad del m ultilateralism o económ ico, se vieron  frustrados por el 
estallido social. Luego, desde 2018 la participación  de Chile en  la  Alianza por 
el Multilateralism o, aunque concentrada en  “áreas donde los acuerdos son 
relativam ente fáciles de alcanzar ya que los in tereses de las partes involucra- 
das están  alineados”,9 constituye un statem ent im portan te de que Chile no 
ha abandonado el m u ltilateralism o.

Con todo, la existencia de problem as com unes de escala global, com o son
los casos del cam bio clim ático y la pandem ia, a los que se sum an el tráfico 
de personas o de drogas entre otros fenóm enos delictivos transnacionales, 
obligan a reafirm ar la vigencia del m ultilateralism o y el papel que debe 
jugar nuestro país. En esas m aterias, Chile ha continuado participando 
continuam ente.

c r í t i c a S a  l a  l e Gi t iMid a d  y  e f i c a c i a
d e l  MUl t i l a t e r a l iSMO c OMO Pr Oc e SO

Despejadas las alternativas, conviene revisar  algunas críticas fundam entales 
al m u ltilateralism o.

Una prim era crítica apunta a la  legitim idad. Según ella , los grandes tem as
ya se resolvieron en una estructura que actualm ente es adm in istrada por 
una burocracia in ternacional cuyas verdaderas m otivaciones están  fuera del 
escrutin io público. En esa m ism a línea, la burocracia de los Estados concu- 
rrir ía de m anera ritual a los m ecanism os m u ltilaterales sin  encontrar  nuevas 
soluciones a los problem as m undiales. A eso apunta la  cita  de Houellebecq 
que encabeza este artícu lo. Es una crítica que surge desde la  in tu ición , pero

9  Maull, Hanns. “Multilateralism . Varian ts, Poten tial, Constrain ts and Conditions for Suc- 
cess”. s w p  Com m en t. Institu to Alem án  para los Asu ntos In ternacionales y de Segu ridad, m arzo 
(2020) 6. h ttps://www.swp-berlin .org/fileadm in /conten ts/products/com m en ts/2020C09_m ultila- 
teralism .pdf
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no por ello cabe desecharla. Com o trasfondo está la  supuesta inoperancia 
de Bruselas o Nueva York, que en  cierta m edida replica tam bién  la  descon- 
fianza de la periferia  al cen tro o del ciudadano de a pie hacia la  élite política 
dentro de cada Estado, fenóm eno am plificado por la  descentralización  de la 
in form ación  y las opin iones en  las redes sociales.

Se asien ta pues la  desconfianza con  un  proceso m u ltilateral que se des-
apega de los gobernados, donde la accountability dem ocrática se desvanece 
detrás de ciertos m ecanism os y el costo social de las m edidas se difum ina 
sin  que ninguna autoridad reconocible para el ciudadano asum a la  respon- 
sabilidad política directa. Esa in tu ición  es la  que lleva a am plios sectores a 
oponerse, por ejem plo, al c Pt PP y an tes al t PP11, o en  el pasado recien te a un 
m ecanism o de libre com ercio de las Am éricas.

Para enfren tar  esa crítica no parece conveniente llevar al paroxism o el
m ultilateralism o o elevarlo a una categoría de infalibilidad sacram ental. 
Por el contrario, se requiere abogar por un proceso transparente que garan- 
tice la inform ación a los ciudadanos y dé m ecanism os de retroalim entación 
dem ocrática en  el ejercicio del poder. E l ejercicio m u ltilateral conlleva una 
negociación de in tereses m uchas veces divergentes, en  ocasiones deriva en 
un acom odo de estos y el resultado puede ser, eventualm ente, negativo para 
alguna parte. Es por ello que no todo resu ltado del ejercicio m u ltilateral es 
en  sí m ism o positivo y, por lo tanto, siem pre hay un  m argen  de apreciación 
política in terna que debe ponderar con suficiente distancia, com o un  an te- 
cedente poderoso y positivo, pero no infalible, el procedim ien to m u ltilateral 
en  cuanto espacio de concertación  de ideas y de in tereses.

Entonces, para una posición  progresista , especialm ente sensible a los
cam bios dem ocráticos que nuestra sociedad nos reclam a, participar  y 
confiar en  el m ultilateralism o com o principio no significa que Chile deba 
adherir  autom áticam ente a todos los acuerdos o a todas las in iciativas, en 
especial aquellas que pueden no alinearse con  las aspiraciones de nuestros 
ciudadanos.

Com o con tracara , conviene estudiar  per iódicam en te las pr ior idades.
Para poner un  ejem plo práctico, Chile debe evaluar su  posición  m u ltila- 
teral en  una serie de m ecanism os o ideas que no han  recibido consenso 
in ternacional y en  cuya insistencia se desgastan  energías que bien  podrían 
dir igirse a otras prioridades. Un caso es la  responsabilidad de proteger, un 
concepto coherente, pero que despertó am plias sospechas y cuya falta  de 
viabilidad obliga a repensar dónde asignar nuestros siem pre lim itados 
recursos y nuestro valioso, pero no inagotable, prestigio. Ni ese concepto 
n i n ingún in ten to por superar  el bloqueo del Consejo de Seguridad tendrán 
éxito sin  resolver el problem a de base. Una de las a lternativas es prom over 
la  reform a del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, para  lo cual aún 
hará  fa lta  una gran  cr isis que la  facilite.
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Una segunda crítica es la supuesta inefectividad del m u ltilateralism o 
para resolver las crisis políticas. En  todas las regiones del m undo existen 
crisis que no han podido ser  solucionadas o donde no ha sido posible encon- 
trar un m odus vivendi efectivo. Basta pensar en  el perpetuo incordio del 
conflicto palestino-israelí y la situación  del Sahara occidental com o casos 
em blem áticos, a los que se han sum ado nuevos conflictos, com o la  inestabi- 
lidad de Irak post 2003, la  guerra civil Sir ia  desde 2011, la  situación  en  Libia 
que se degrada año tras año, o la  inestabilidad en  los bordes de Rusia en 
Ucrania y en  el Cáucaso.

En nuestra región , con  una larga tradición  de solución  pacífica de con-
flictos, varios de ellos se han resuelto por m ecanism os judiciales de solu- 
ción de controversias o están  pendientes ante dichos m ecanism os, com o los 
casos de Guatem ala/Belize y Guyana/Venezuela en  la  Corte In ternacional de 
Justicia. Sin  em bargo, en  el plano político ideológico, Am érica no ha ten ido 
esa capacidad que sí ha m ostrado en  lo tocante a los lím ites estatales. En 
efecto, nuestro hem isferio no ha podido resolver el —en vías de centenario— 
conflicto Cuba/Estados Unidos, n i ha encontrado una m anera de colaborar 
de m anera efectiva a poner fin  a la  cr isis institucional, política y económ ica 
de Venezuela, devenida en  desastre hum anitario para la  región .

En ese sen tido, el desm antelam ien to de Un a SUr , organism o que tuvo
logros in teresantes en  m antener la  paz y la  seguridad de la  región , es una 
pérdida que se lam entará m ás con el tiem po. Por cierto, su  reem plazo, Pr O- 
SUr , responde a una lógica sim ilar y no cabe desecharlo por el hecho de que 
reciba la crítica de ser tan  polarizada com o su  antecesor. Un aspecto positivo 
radica en  que Pr OSUr  dem uestra que la región  tam bién  considera necesario 
contar con un m ecanism o específico para tratar  los tem as de concertación 
política y los problem as específicos de Sudam érica.

Ciertam ente, volver atrás con  Un a SUr , consolidar  Pr OSUr  o generar
una alternativa que involucre a todos los Estados requerirá de un  acuerdo 
am plio, que ponga prim ero los in tereses generales de la  región , lo que 
requiere de una reflexión conjunta y m etódica de las canciller ías. Para ello, 
hay que considerar que, com o indica Robert Keohane, dada la  existencia de 
un régim en in ternacional que garantice la cooperación , es m ás fácil m an- 
tenerlo (y, por lo tanto, incorporarlo y reform arlo) que crear  uno nuevo. La 
necesidad de contar con un m ecanism o regional dem uestra que el m u ltila- 
teralism o continúa siendo una opción racional para los Estados y que los 
organism os in ternacionales cum plen  funciones que son  im portan tes para 
estos.10 Estas prem isas no han sido enteram ente digeridas en Latinoam érica, 
com o lo confirm an  experiencias com o el Se l a  o la  m ism a Un a SUr .

10  Keohane, Robert. After Hegem ony. Cooperation  and Discord in  the World Political Econom y 
(Princeton  University Press, 2005) 244.
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¿QUé  d e b e MOS r e Sc a t a r  d e l  MUl t i l a t e r a l iSMO?

El optim ism o frente a la globalización , com o una oportunidad a aprovechar 
para el defin itivo despegue del desarrollo del país, fue la  corrien te dom i- 
nante en  el Chile post dictadura. En  efecto, la  globalización  se consideraba 
com o un fenóm eno vir tuoso que se reforzaba sobre tres vértices universales: 
la dem ocracia, la vigencia de un sistem a in ternacional de derechos hum anos 
y la libertad económ ica. Esta estructura encajó de m anera coherente con 
un m odelo económ ico y de sociedad que prom ovía la apertura económ ica, 
la profundización  en  la  liberalización  de la  econom ía y la  despolitización 
in terna. Esta corriente h izo innegables aportes al consolidar  una política 
exterior que hacia el in terior iba acom pañada de políticas públicas que 
aum entaban  progresivam ente el bienestar  de los ciudadanos.11

Sin  em bargo, el proyecto país basado en  un  consenso m acroeconóm ico
de las élites que trocaba el ciudadano por el consum idor, el trabajador  por 
el colaborador, el em pleado por el em prendedor y en  defin itiva susten taba 
el bienestar  en  deuda, en tró en  una crisis profunda, la  cual estam os expe- 
r im entando y aún  no tenem os claridad cóm o se va a conducir  en  los próxi- 
m os años.

Pero obviam ente no se trata de transm itir  que todo es negativo, n i tam -
poco debem os desechar todo lo que parezca proveniente del pasado. Al 
contrario, por la vía del desarrollo de ideas universalistas acordadas por el 
proceso m ultilateral, el orden  liberal ha dotado a la  dem ocracia con  una 
serie de m ecanism os o conceptos que hoy form an parte de un  acervo dis- 
cursivo y práctico —com o la  accou ntability y la  transparencia en  el ejercicio 
de la función pública. Am bas nociones m odern izan  el ejercicio del poder, 
rescatan  la noción de representatividad para equilibrarla con  la  legitim idad 
del ejercicio directo de la participación dem ocrática y, en  otras palabras, 
ponen al poder a disposición del escrutin io público, constituyendo un  nota- 
ble poder renovador.

Estas herram ien tas son  clave para estructurar  una política exterior  y
constituyen un aporte fundam ental del m u ltilateralism o a un  nuevo estado 
de derecho consolidado sobre la base de una ciudadanía activa. La Cancille- 
r ía deberá pues, consolidar m ecanism os existen tes y dotarse de espacios de 
participación  ciudadana.

11  En toda opción  política existen  externalidades negativas. Para justificarse, los sucesivos 
gobiernos en  los 90 y 2000 asum ieron  que el costo del cam bio de m odelo económ ico se pagó 
en  los años 80 en  dictadura, cuando sus efectos se sien ten  y se replican  hasta el día de hoy. 
Sigu iendo a Keohane “el clásico ejem plo de arm onía es el h ipotético m undo del m ercado com - 
petitivo de los econom istas clásicos en  el cual la  m ano invisible asegura que la persecución  del 
in terés propio… contribuye al in terés de todos. En  ese m undo irreal e idealizado, las acciones 
de unos no dañan  a nadie; no hay externalidades negativas…”. Keohane, ob. cit., 51.
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Por otro lado, el m ultilateralism o, form alm ente está constru ido sobre 
ciertas bases, que, adem ás de prom over estas tendencias renovadoras, tam - 
bién  contienen una contradicción  fundam ental, porque prom ueven , regulan 
y privilegian las relaciones estatalizadas. Esas contradicciones o tensiones 
se superponen, por ejem plo, en  el neosoberanism o (sea conservador o de 
izquierdas) y el un iversalism o liberal; el derecho in ternacional y el m argen 
de decisión nacional; el libre m ercadism o com o opción  neoliberal versus 
cóm o prom over un espacio de cooperación económ ica y cóm o incorporar 
elem entos distributivos en  las decisiones in ternacionales (elem entos que 
entrarán en  tensión m uy claram ente en  la discusión  por los efectos econó- 
m icos y sociales del c OVid -19).

Un ejem plo de desafío para la  coherencia es la  participación  de Chile en  el
m ovim ien to de No Alineados. Por una parte, la  em ergencia del m ovim ien to 
n Oa l  y los principios de Bandung aún  son  alternativas al orden  liberal, pero 
propias de un  escenario de descolonización  y guerra fr ía . Chile pertenece a 
ese grupo de m anera half-hearted, por la  necesidad estratégica de atender 
nuestros problem as bilaterales.

Esta plataform a anóm ala, resisten te a los cam bios de paradigm as, por
otro lado, resulta un ejem plo in teresante sobre cóm o se pudo generar  un 
espacio efectivo de no alineam ien to en  el pasado y brinda una experiencia 
sobre cóm o se coopta un m ecanism o con in tereses estrechos de algunos 
actores.

Recientem ente, Carlos Om inam i, Carlos Fortín  y Jorge Heine han vuelto
a traer a la discusión el concepto en una nueva concepción dirigida, en  este 
caso, a Latinoam érica, sobre la base de actualizar el no alineam iento “activo” 
de m anera que contribuya a “un régim en de gobernanza in ternacional dem o- 
crático e incluyente, que com bine in terdependencia global y autonom ía 
nacional”.12

Es una propuesta in teresante para rearticu lar  a  la  región  sobre ciertas
consideraciones com unes, cuyas prem isas cabrá revisar, en  especial si efec- 
tivam ente estam os ante la  disyuntiva de m antenernos neutrales fren te a una 
nueva confrontación estratégica. Tam bién cabrá considerar  la  propuesta, 
a la luz de ciertas tendencias de largo plazo en  la  región , com o la  fuerte 
in terdependencia de México con  Estados Unidos, el in terés de Brasil de con- 
solidarse com o una potencia regional con vuelo propio, y, de m anera m ás 
com pleja, el lastre de la  grave crisis venezolana.

12  Fortín , Carlos. et al. “Latinoam érica: no alineam ien to y la segunda guerra fr ía”. Foreign 
Affairs Latinoam érica, vol. 20, no. 3 (2020) 112.
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c h i l e  e n  e l  n Ue VO e Sc e n a r iO POl í t i c O in t e r n a c iOn a l

En cuanto a la posición de Chile en  el espacio m u ltilateral, su jeto a im por- 
tantes cam bios y a constante evolución, debem os prim ero señalar  que nues- 
tro país puede constru ir  sobre los cim ien tos de una política exterior  que 
siem pre ha valorado y prom ovido el m u ltilateralism o. Ese com prom iso se 
grafica en  varios h itos que son reconocidos in ternacionalm ente, com o la 
posición del gobierno del presidente Lagos en  el Consejo de Seguridad de 
Naciones Unidas en  el m om ento de la invasión  de Irak en  2003, el papel 
desem peñado en la creación de Un a SUr  prim ero y de c e l a c  después, o las 
sucesivas designaciones de la  ex presidenta Michelle Bachelet a  la  cabeza de 
On U Mujeres y de la Oficina del Alto Com isionado de Naciones Unidas para 
los Derechos Hum anos.

Chile, adem ás, está em peñado en  la  elección  com o m iem bro perm anente
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en  2029-2030. El activo de 
una política m ultilateral predecible resu lta  de vital im portancia para obte- 
ner ese puesto. Políticam ente, esa elección  está a  la  vuelta  de la  esquina y 
seguram ente el próxim o gobierno (2022-2026) tendrá que abocarse a dotar 
esa candidatura de relato, consistencia, pero tam bién  de acciones concretas 
en  am plias zonas geográficas donde Chile es poco conocido. El país debiese 
entonces, en  el próxim o lustro, defin ir  qué pretende hacer con  el lugar que 
aspira a ocupar en  el centro m ism o de la tom a de decisiones vinculan tes de 
Naciones Unidas, donde, en  todo caso, a no equivocarnos, nuestra capaci- 
dad de influencia será lim itada.

Hoy, el Consejo de Seguridad está polarizado en tre Estados Unidos y
China,13 a  la que se sum a Rusia, fenóm eno que no solo es efecto de la  polí- 
tica de la adm inistración Trum p, sino que constituye una tendencia an terior 
y m ás profunda.

En este escenario, Chile tiene dos oportunidades para posicionarse en  la
agenda in ternacional en  la perspectiva del año 2030, la  Agenda de Desarrollo 
Sostenible 2030 y el Decenio de las Naciones Unidas de las Ciencias Oceá- 
n icas para el Desarrollo Sosten ible 2021-2030. Cam bio clim ático y océanos 
deben continuar com o una línea de acción im portante y quizás prioritar ia , 
conform e resu lte del diálogo social.

13  En jun io de 2020 en  una en trevista con  el diario El País, en  el con texto de la pandem ia, el
SG de las n n .UU. Antón io Guterres señaló que la “relación  en tre Estados Unidos, China y Rusia 
es m ás disfuncional que nunca” y llam ó a que la Unión  Europea evite un  orden  global con  solo 
dos superpoderes.
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En ese sentido, la “política exterior tu rquesa” (verde + azul) constituye 
una propuesta que m erece una seria consideración . ¿Qué puede hacer Chile 
para prom over in tegralm ente ese enfoque en  su  acción  m u ltilateral? ¿Cóm o 
puede establecer un diálogo regional para insertarlo? Las preguntas requie- 
ren  plan ificación  hacia dentro del país y en  el plano in ternacional.

En  el plano in terno, una deficiencia  perm anen te del Estado de Chile
consiste en  que resu lta  m uy difícil volcar  recursos (principalm en te hum a- 
nos) a  un  trabajo in ternacional consisten te. Su  im plem en tación  requerir ía 
un  liderazgo desde Canciller ía , pero tam bién  cuadros técn icos dispon ibles 
de otras agencias para  dar le profundidad com o política  pública .

Para su  im plem entación , la  Canciller ía  debe desarrollar  dos acciones.
Prim ero, solicitar un espacio en  la Convención  Constitucional para expli- 
car estos y otros escenarios y desafíos. Segundo, continuar reforzando un 
trabajo coordinado con los m in isterios de Medio Am bien te, de Desarrollo 
Social y de Ciencia y Tecnología a fin  de generar  un  trabajo preparatorio 
m u ltilateral sólido e in ten tar  in flu ir  en  los procesos.

En el plano in ternacional, requerir ía , para adoptarse con  éxito, de diá-
logo con varios actores regionales que norm alm ente se resisten  a adoptar 
enfoques globalizadores que puedan  afectar  sus m odelos de desarrollo o 
in tereses soberanos. De alguna m anera, esa resistencia obstaculizó la  in icia- 
tiva sobre el Am azonas en  2019.

Am érica Latina es una región  donde existen  in tereses com unes pero que,
com o se ha dicho, padece una grave crisis política que im pide la  concerta- 
ción  regional. Una alternativa para circundarla consiste en  detectar  y pro- 
m over tem as m enos politizados en  que puedan  encontrarse convergencias y 
hacer conflu ir  in tereses.

Por ejem plo, la  negociación  de un  acuerdo para la  conservación  y el uso
sostenible de la diversidad biológica m arina de las zonas situadas fuera de 
la jurisdicción nacional (m ejor conocido com o acuerdo b b n j ), ha visto la 
em ergencia de un  grupo inform al de 15 países, c l a M14 (Core Latin  Am erican 
Group), pese a diferencias sustantivas respecto de c On Ve Ma r . Su  consolida- 
ción podría conducir a su  am pliación y, eventualm ente, a  dotarlo de conten i- 
dos en  otras áreas. Debem os, en  todo caso, tener presente la  prem isa de que 
Chile no cuenta con el peso específico necesario para liderar  un  reencuentro 
regional.

Adem ás, un  trabajo m u ltilateral para prom over un  enfoque turquesa
requeriría el diálogo con aliados tradicionales y la  in terlocución  con  otros 
actores que nos son tradicionalm ente m ás desconocidos. En  Europa y la 
Unión  Europea contam os con  an tiguos y profundos lazos de confianza que

14  Argentina, Brasil, Chile, Colom bia, Costa Rica, Ecuador, E l Salvador, Guatem ala, Hondu- 
ras, México, Panam á, Paraguay, Perú , República Dom in icana y Uruguay.
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debem os seguir afianzando. Asia-Pacífico y nuestros en tendim ien tos con 
China y a Se a n  resultan  tam bién  funcionales. Finalm ente, en  África, Chile 
ha ingresado lenta pero persisten tem ente en  los ú ltim os 20 años, por lo que 
debem os continuar testeando nuestras posiciones en  esa región para cons- 
tru ir  confianzas en  nuestras in iciativas.

En fin , con  estas acciones podem os preparar  dos objetivos principales,
prim ero exhibir  liderazgo y posicionar a  Chile de cara a la  fu tura reestruc- 
turación regional, y segundo, dotar de una línea de acción  a nuestra partici- 
pación en el Consejo de Seguridad. En  este plano, Latinoam érica, sea bajo 
el enfoque del no alineam iento activo u  otro, debe prepararse para influ ir  de 
m anera que no se vea an te el dilem a consum ado de tener que elegir  en tre las 
grandes potencias del siglo. En  efecto, a  través del m u ltilateralism o se deben 
generar las condiciones que constriñan a los grandes actores a com portarse 
de m anera predecible, considerando sus in tereses, pero prom oviendo la coo- 
peración  y el cum plim ien to de objetivos com unes.

c On Sid e r a c iOn e S f in a l e S

Cada cierto tiem po, los cam bios cataclísm icos parecen  brindar oportu- 
n idades. En  el siglo pasado, dos guerras m undiales —una de las cuales se 
em parenta con  una pandem ia de gripe y la  Revolución  Rusa— y el fin  de 
la  Guerra Fría alum braron  nuevas instituciones y regím enes o reacom odos 
im portan tes en  esas configuraciones.

Sin  em bargo, n inguno de estos eventos m odificó el esquem a basado en  el
Estado-nación vigente desde el siglo x Vi i i , n i alteró con  un  alcance m undial 
las relaciones económ icas y de poder entre los ciudadanos de las com uni- 
dades políticas. Vale recordar que el Estado-nación  no se im puso com o una 
necesidad desde lo externo, sino que fue prim ero una solución  a las pugnas 
in ternas en  las sociedades. En  ese sen tido, la  dem ocracia local y las com uni- 
dades están  llam adas a in flu ir  notoriam ente en  el fu turo.

La dem ocratización  y distr ibución  m ás equitativa de la  r iqueza y del
poder en  el plano in terno, objetivo político ineludible para un  proyecto pro- 
gresista , im plica continuar con  cam bios estructurales que prom uevan  igual- 
dad de oportunidades a los ciudadanos, a  través de m ecanism os norm ativos 
que eviten  el nepotism o, el anquilosam ien to social de una élite im perm eable 
al contacto con  las am plias capas populares y de clase m edia.

Por  otro lado, una opción  por  el m u ltila teralism o debe ser  acom pañada
por un  esfuerzo com unicacional para explicar  las ven tajas de for ta lecer lo 
para un  proceso in terno de cam bios, a  fin  de com batir  las percepciones 
negativas. En  el plano in ternacional, ese objetivo debe acom pañarse con  la



132 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

recom posición  o reforzam ien to de las confianzas bilaterales y de los en ten- 
dim ien tos regionales sin  pretender ponerse a la  cabeza de los procesos, 
pues nuestra capacidad de influencia nunca ha sido efectiva desde el lide- 
razgo au toconcedido, sino que se han  ten ido m ejores resu ltados com o un 
actor  colaborativo den tro del m u ltila teralism o.

Es tem prano adelantar conclusiones defin itivas sobre el proceso dem o-
cratizador post octubre de 2019 y el im pacto económ ico y social del c OVid -19 
en la política exterior de Chile y se requiere un periodo de contem plación 
para luego alinearse con los eventuales cam bios. Pero no cabe duda de que la 
política m ultilateral de Chile tendrá la tarea de equilibrar nuestros in tereses 
y principios una vez que las reglas del juego político y el orden económ ico se 
consoliden com o consecuencia del proceso constituyente.



DERECHO INTERNACIONAL:
REFLEXIONES Y ORIENTACIONES ESTRATÉGICAS

Pau la Cortés González

Chile, durante gran  parte de su  h istoria republicana, ha enarbolado com o 
bandera de su  política exterior  el respeto al Derecho In ternacional y a sus 
com prom isos in ternacionales, así com o la  defensa de los derechos hum anos 
y la  solución  pacífica de las controversias.

La asistencia de Chile a  la  segunda Conferencia de La Haya en  1907,
su  activa participación en la Organización  In ternacional del Trabajo desde 
1919, su  adhesión a la Sociedad de las Naciones en  1920, su  en tusiasm o con 
la creación de Naciones Unidas en  1945, su  h istórica labor en  la  redacción 
de la Declaración Universal de los Derechos Hum anos a través del em ba- 
jador Hernán Santa Cruz, y tan tos otros h itos podrían  dem ostrar  la  sólida 
política exterior  ch ilena y los fru tos cosechados por esta.

Si bien  la  política exterior  ch ilena y la  im agen  externa del país dieron
un vuelco dram ático durante la dictadura de Augusto Pinochet, esta había 
vuelto a florecer con el regreso de la  dem ocracia. Sin  duda, y de la  m ano de 
los gobiernos de la Concertación , se retom ó el rum bo perdido. Volvieron  los 
consensos.

Todavía en  2010, habiendo asum ido Sebastián  Piñera la  presidencia del
prim er gobierno de derecha tras el retorno de la  dem ocracia, la  política 
exterior chilena seguía siendo considerada com o una política de Estado que 
aunaba la voluntad general del país. Así quedó dem ostrado en  los ju icios que 
Chile habría de enfren tar  en  calidad de dem andado an te Perú  y Bolivia en  la 
Corte In ternacional de Justicia (c i j ).

En  el segundo gobierno de Michelle Bachelet, Chile dio un  paso h istórico
y por prim era vez se atrevió a recurrir  a la c i j  en  calidad de dem andante, 
para solucionar de m anera pacífica el conflicto que hace años Bolivia venía 
am enazando con llevar a sede in ternacional sobre un supuesto desvío artifi- 
cial de las aguas del r ío Silala por parte de Chile.

Sin  em bargo, en  el actual gobierno, el segundo m andato de Piñera, la
política exterior  ha pasado a ser  una política de gobierno m ás, quebrando la 
tradición  h istórica en  esta m ateria .
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En este capítu lo, in tentaré analizar desde una m irada progresista  cuáles 
son aquellos puntos en  que Chile debe encausar su  política exterior  para las 
próxim as décadas, poniendo énfasis en  la  oportunidad que se presenta para 
discutir  algunos puntos en  el proceso constituyente y en  las nuevas realida- 
des a las que se enfren ta Chile a  n ivel m u ltilateral.

iMPOr t a n c i a  d e l  d e r e c h O in t e r n a c iOn a l  Pa r a  c h i l e

Uno de los pilares fundam entales de la política exterior chilena ha sido su 
defensa por el respeto del Derecho Internacional. Y, probablem ente, haya 
sido esta postura lo que explica el prestigio que Chile ha ganado en el exterior. 
Dentro de la com unidad internacional, Chile es un país de ingresos m edios, 
aunque económ icam ente m ejor posicionado que sus vecinos. En cuanto 
a su superficie, es m ás pequeño que cualquiera de sus Estados lim ítrofes, 
superando en cantidad de población solo a Bolivia. Se encuentra geográfica- 
m ente alejado de los centros m undiales de tom a de decisión y posee la red de 
tratados de libre com ercio m ás num erosa del m undo. Esta constatación es 
clave para entender la im portancia del respeto al Derecho Internacional para 
Chile, pues ha resultado en estabilidad, prestigio y predictibilidad.

Si bien  el Derecho In ternacional tiene un  carácter  evolu tivo, y es inne-
gable su  relación con la política in ternacional, el presentarse an te el m undo 
com o un Estado respetuoso en dicha m ateria tiene repercusiones no solo 
jurídicas, sino que éticas y m orales. Sabem os que los Estados actúan  según 
sus in tereses y son estos m ism os in tereses los que los han  llevado a consen- 
suar, a través de la política in ternacional, una serie de principios, norm as 
e instituciones que han ido dando form a a los distin tos regím enes in terna- 
cionales. Para ser un m iem bro respetado por la com unidad in ternacional 
hoy, el apego al Derecho Internacional es esencial. ¿Significa lo an terior 
que todos los Estados cum plen con este estándar? Evidentem ente, no. Sin 
em bargo, in tentan por todos los m edios legitim ar  sus conductas por m edio 
de él. Un ejem plo de ello podría ser  la  elaboración  de la  teoría estadouni- 
dense de “guerra preventiva” al invadir Irak sin  previa autorización  del Con- 
sejo de Seguridad de Naciones Unidas. Esta teoría in ten taba acom odar las 
norm as de la  Carta de Naciones Unidas, respecto de la  excepción  de legítim a 
defensa en  el uso de la  fuerza, para justificar  el ataque a dicho terr itorio.

Al igual que en  el derecho in terno, la creación de norm as jurídicas es fru to
de una decisión política. Luego estos principios y reglas siguen su  propio 
cam ino tornándose independientes de sus autores. Una vez que las norm as 
de Derecho Internacional han sido acordadas por los Estados, trascienden 
este ám bito y com ienzan a form ar parte de los distintos regím enes in terna- 
cionales, los que presentan distintas com plejidades y grados de estabilidad y 
desarrollo.
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Parte de la identidad nacional de Chile se ha forjado en  el respeto al Dere- 
cho In ternacional y su  apoyo activo al m u ltilateralism o, y esta decisión  le ha 
traído años de paz y respeto por parte de la  com unidad in ternacional.

POl í t i c a  e x t e r iOr  c h i l e n a  a c t Ua l :
n a Ve Ga n d O e n  a GUa S t Ur b Ul e n t a S y  Sin  b r ú j Ul a

Quien diga que hoy nos encontram os en  un  m om ento excepcional para la 
hum anidad, sin  duda ha perdido de vista la Historia. Pensem os en  algu- 
nos de los eventos que el m undo ha contem plado durante el siglo x x : dos 
guerras m undiales, genocidios, procesos de descolonización , tensiones 
nucleares entre grandes potencias, carrera espacial, desarrollo cien tífico y 
tecnológico sin  precedentes. Si reflexionam os sobre esto, nos parecerá que 
la presidencia de Donald Trum p, la  guerra com ercial en tre Estados Unidos y 
China o la crisis sanitaria m undial desatada por el c OVid -19, son  solo parte 
de los hechos posibles a los que los Estados se ven  enfren tados dentro del 
concierto m undial y no constituyen una rareza en  la  h istoria de la  hum a- 
n idad. El m undo siem pre se ha enfren tado a desafíos y los seres hum anos 
siem pre hem os logrado encontrar soluciones. Que hoy el m u ltilateralism o y 
la política in ternacional pasen por un m om ento delicado debe ser  parte del 
análisis de los nuevos lineam ien tos de nuestra política exterior, pero previo 
a eso el país deberá reflexionar sobre sus valores e in tereses an te la  com uni- 
dad in ternacional.

Lam entablem ente, los valores e in tereses a los que Chile tradicional-
m ente ha adscrito en  su  política exterior  han  sido traicionados desde dentro 
por el actual gobierno. Sin  ir  m ás lejos, la  carta enviada a la  Com isión  In te- 
ram ericana de Derechos Hum anos1 de la  cual el gobierno ch ileno fue im pul- 
sora, fue un ataque flagrante a la  independencia de este órgano; así com o los 
dram áticos y vergonzosos inform es de derechos hum anos elaborados por 
organism os especializados durante el estallido social del año 2019,2 que dan

1  Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. Com u nicado de prensa Min isterio de Rela- 
ciones Exteriores - Min isterio de Ju sticia y Derechos Hu m anos sobre S istem a In teram ericano 
de Derechos Hu m anos. 23 de abril de 2019. Fecha de consu lta: 1 de ju lio de 2020. h ttps:// 
m in rel.gob.cl/com un icado-de-prensa-m in ister io-de-relacion es-exter iores-m in ister io-de/m in - 
rel/2019-04-23/105105.h tm l

2  Algunos de los in form es de derechos hum anos realizados en  el m arco del llam ado “esta-
llido social” de octubre del año 2019: Am nistía  In ternacional. Chile: Política deliberada para 
dañar a m anifestan tes apu nta a responsabilidad de m ando. 21 de noviem bre de 2019. Fecha de 
consu lta: 15 de jun io de 2020. h ttps://www.am nesty.org/es/latest/news/2019/11/ch ile-responsa-
ble-politica-deliberada-para-danar-m an ifestan tes/; Hum an  Rights Watch . Chile: llam ado u rgente
a u na reform a policial tras las protestas. 26 de noviem bre de 2019. Fecha de consu lta: 18 de 
jun io de 2020. h ttps://www.hrw.org/es/news/2019/11/26/ch ile-llam ado-urgente-una-reform a-
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cuenta no solo de la  im perfecta im plem entación  in terna de com prom isos 
in ternacionales en  la  m ateria  por parte de Chile, sino tam bién  de la  falta  de 
voluntad política para asegurar  su  cum plim ien to.

Estas situaciones no han  sido aisladas. Chile ha ido perdiendo credibi-
lidad y protagonism o a n ivel in ternacional. Estuvo ausente de la  firm a del 
Pacto Mundial de Migraciones, se abstuvo en la votación  de Naciones Uni- 
das para condenar ejecuciones extrajudiciales en  Filipinas y habiendo sido 
uno de los Estados que im pulsó el acuerdo de Escazú , decidió a ú ltim a hora 
no firm arlo.

Los ú ltim os ester tores de una política  exter ior  de Estado los hem os visto
en  el tr iunfo de Chile an te Bolivia en  la  dem anda que el país a ltiplán ico 
presentó an te la  c i j  en  el que pretendía negociar  una salida soberana al 
Océano Pacífico, así com o en  el caso que se m antiene pendien te an te este 
m ism o órgano judicial por el r ío Silala. Pero, com o he señalado an ter ior- 
m ente, esto form a par te de la  política  exter ior  que había  sido llevada a  cabo 
en  nuestro país desde gobiernos an teriores. Lo m ism o podem os decir  de 
la  línea seguida por el gobierno en  m ateria  económ ica y com ercial. Los 
com prom isos in ternacionales en  este plano tam bién  han  sido respetados e 
incluso profundizados.3

Si tuviéram os que adscr ibir  la  postu ra  adoptada por  el gobierno de
Sebastián  Piñera respecto de su  política exterior, el concepto que nos 
parece que m ás se apega a esta realidad es lo que algunos de los teór icos 
de las relaciones in ternacionales han  llam ado “neosoberanism o”,4 el que se 
caracteriza, en tre otras cosas, por el rechazo de cesión  de soberan ía  a  en tes 
supranacionales. Esta conducta no es nueva en  el m andatar io. En  2014, 
ya casi term inando su  prim er  gobierno, luego de no obtener  los resu ltados 
esperados en  la  dem anda peruana en  contra de Chile an te la  c i j , declaró 
en  var ias ocasiones que se estaba evaluando la  perm anencia  de Chile en

policial-tras-las-protestas; Com isión  In teram ericana de Derechos Hum anos. Com unicado de 
prensa: c i d h  condena el u so excesivo de la fu erza en  el con texto de las protestas sociales en  Chile, 
expresa su  grave preocupación por el elevado nú m ero de denu ncias y rechaza toda form a de violen- 
cia. 6 de diciem bre de 2019. Fecha de consu lta: 5 de jun io de 2020. h ttp://www.oas.org/es/cidh / 
prensa/com unicados/2019/317.asp

3  El gobierno de Piñera ha m an ten ido su  foco especialm en te en  las relaciones com erciales
con Asia, a través de a Pe c  y en  consolidar las relaciones com erciales con  China. En  el ám bito 
regional, la  Alianza del Pacífico, foro com ercial in tegrado actualm en te por Chile, Colom bia, 
México y Perú , que tiene com o objetivo una m ayor in tegración  com ercial de sus países m iem - 
bros, ha m antenido constan te atención  del gobierno. Por otra parte, Chile se m an tiene com o 
uno de los países con  la m ayor red de acuerdos com erciales del m undo.

4  Para profundizar sobre este argum en to ver Varas, Augusto. El Mostrador, Opin ión . Dere-
chos Hu m anos y neosoberanism o en  la política exterior de Sebastián  Piñera. 2 de jun io de 2020. 
Fecha de consu lta: 1 de septiem bre de 2020. h ttps://www.elm ostrador.cl/noticias/opin ion / 
colu m n as/2020/06/02/derech os-h u m an os-y-n eosoberan ism o-en -la -polit ica -exter ior-de-sebas-
tian-pinera/
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el Pacto de Bogotá , tra tado in ternacional de solución  de con troversias que 
en tre sus m ecan ism os con tiene la  posibilidad de dem andar  a  otro Estado 
par te an te la  c i j .

E l discurso neosoberanista posee claras contradicciones. Si bien  se n iega
a lo que llam a una in tervención  a la  soberanía y jurisdicción  nacional por 
parte de tr ibunales in ternacionales de derechos hum anos o instancias gene- 
rales de solución de controversias, apoya la  profundización  de la  liberaliza- 
ción del com ercio y la protección  de las inversiones a cualquier  costo. Esto 
está en  plena línea con  su  lógica neoliberal. E l libre flu jo de capitales y la 
desregulación  de los m ercados, sin  in tervención  estatal posible, son  parte de 
la agenda del neosoberanism o. La protección del capital a  n ivel in ternacio- 
nal al parecer no tiene un correlato con  la  protección  que requiere el indivi- 
duo. Un buen ejem plo de esto es que el Estado se com prom ete a garantizar 
en  instancias nacionales e in ternacionales la  protección  de las inversiones, 
pero no es capaz de obligarse a garantizar  de la  m ism a form a la  protección 
al m edioam biente, los m igrantes o los derechos hum anos de sus propios 
ciudadanos. Así las cosas, lo que pudiera parecer una conducta errática en 
m ateria de política exterior, no es m ás que una postura com partida y cele- 
brada por los sectores m ás conservadores y nacionalistas de la  derecha ch i- 
lena, latinoam ericana y m undial.

e j e S Pa r a  Un a  h Oj a  d e  r Ut a
e n  Ma t e r i a  d e  d e r e c h O in t e r n a c iOn a l

Desde una visión progresista  es clave que Chile prepare una hoja de ru ta 
para su  política exterior en  m ateria de Derecho In ternacional para los años 
venideros, la que debería descansar sobre un eje nacional y otro in ternacio- 
nal, según detallarem os.

Hoja de ru ta in terna en  m ateria de Derecho In ternacional
y Derechos Hu m anos

La construcción  de una política exterior  que vuelva a tener com o uno de 
sus pilares fundam entales el respeto al Derecho In ternacional debería, en  el 
ám bito in terno, basarse en  los puntos sigu ien tes:

1) Discusión  constitucional del valor  del Derecho In ternacional an te el dere- 
cho in terno ch ileno.
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La Constitución chilena no posee ninguna disposición  general que se 
refiera a la incorporación del Derecho In ternacional en  el derecho in terno,5 

com o tam poco referencia alguna al valor que deba darse a las norm as y 
principios de este. Sin  em bargo, en  los hechos, el Derecho In ternacional ya 
form a parte del ordenam iento jurídico chileno. Basta leer  algunas sen ten- 
cias judiciales nacionales para darse cuenta de que m uchas de ellas citan 
expresam ente tratados in ternacionales.

El actual m om ento constitucional nos llam a a reflexionar sobre este
punto y pensar desde una m anera progresista  la  in teracción  en tre am bos 
cuerpos jurídicos.

Sin  duda, existen  algunos puntos en  los que uno podría poner énfasis.
Prim ero que todo, no es preciso dejar  a  la  suerte de la  in terpretación  de 
los tr ibunales de justicia tem as tan  relevantes com o los m encionados. En 
un país donde no existe obligatoriedad del precedente judicial y cada reso- 
lución solo obliga a las partes en  ju icio, es de sum a urgencia que la  nueva 
Constitución  resuelva estas m aterias.

Por otra parte, si el objetivo es asegurar  que nuestra política exterior
siga siendo una política de Estado, respetuosa del Derecho In ternacional, la 
nueva Constitución debiera en tregar m ás facultades al Congreso e incluso a 
la  sociedad civil en  cuanto a la  participación  en  las etapas de negociación  de 
un tratado in ternacional. Esto, adem ás, robustecería nuestra dem ocracia. 
En esa m ism a línea, se debiera revisar  la  facultad exclusiva del Ejecutivo 
para denunciar un tratado. En el actual texto constitucional el Presidente 
de la República puede retirar el consentim iento del Estado de m anera uni- 
lateral respecto de un determ inado acuerdo in ternacional solo pidiendo la 
opinión del Congreso, sin  que esta sea vinculante. Sobre este punto, cree- 
m os que en  m aterias tales com o la protección  a los derechos hum anos y 
el m edioam biente esta facultad debería ser  lim itada, debiendo el Congreso 
Nacional aprobar previam ente esta decisión y no solo prestar  una m era opi- 
n ión  al respecto.

2) Consagración  explícita  del respeto al Derecho In ternacional de los Dere- 
chos Hum anos (d id h ), a  través de una cláusula de apertura constitucional 
en  la  nueva Constitución .

Respecto del d id h , a  nuestro ju icio el actual ar ticu lado de la  Constitución
es claram ente insuficiente en  esta m ateria . E l inciso segundo del ar tícu lo 
quinto constitucional, logrado en la reform a constitucional del año 1989, si 
bien  tuvo com o resu ltado un  claro avance respecto de la  posición  del d id h

5  Sobre este y otros problem as que se presen tan  en  la relación  en tre el Derecho 
In ternacional y el derecho in terno ch ileno ver Fuentes, X y Pérez, D. “El efecto directo del 
derecho in ternacional en  el derecho ch ileno”. Revista de derecho vol. 25, no. 2 (2018), 119-156.
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en Chile, no ha sido capaz de garantizar  eficazm ente el cum plim ien to de los 
tratados in ternacionales de derechos hum anos. Durante m uchos años, una 
de las discusiones doctrinarias suscitadas a raíz de esta reform a apuntaba 
a defin ir  cuál era la jerarquía de los tratados in ternacionales de derechos 
hum anos en  nuestro país y, en  m enor m edida, si estos resu ltaban  o no au to- 
ejecutables en  la  legislación  nacional.

Una de las propuestas progresistas que acogem os a este respecto sería la
elaboración  de una cláusula de apertura constitucional al d id h  m ejorada en 
la  nueva Constitución  ch ilena.6

Aunque m uchos de los debates sobre las cláusulas de apertura cons-
titucional al d id h  se centran  en  la  jerarquía que deben  tener los tratados 
de derechos hum anos ante el derecho in terno, en  la  experiencia constitu - 
cional com parada de cláusulas de apertura, m odelos com o el español o el 
m exicano, que se centran  m ás bien  en  la  in terpretación  que debe hacerse 
de las norm as del d id h , han  resu ltado bastan te efectivos para asegurar  la 
protección de estos en  el derecho in terno. Esta cláusula de in terpretación 
llam ada por la doctrina de “in terpretación conform e” consiste en  “afirm ar 
que en  cada acto de creación, in terpretación  y aplicación  del derecho, los 
derechos fundam entales consagrados en  la  Carta Fundam ental deben  ser 
entendidos en  arm onía con los derechos hum anos consagrados en  tratados 
in ternacionales”.7 Esta in terpretación “no recae solo en  los órganos juris- 
diccionales (o Tribunal Constitucional, según sea el caso), sino tam bién  en 
todas las autoridades públicas”,8 perm eando así el sistem a jurídico com - 
pleto. Lograr este avance en  la constitucionalización  de los derechos funda- 
m entales en  Chile reafirm aría el com prom iso del país con  estos, dando una 
señal poten te a la  com unidad in ternacional.

Hoja de ru ta externa en  m ateria de Derecho In ternacional
y Derechos Hu m anos

Chile necesita  recuperar  su  prestigio a n ivel in ternacional y volver a  posicio- 
narse com o un  actor  respetuoso del Derecho In ternacional an te la  com uni- 
dad in ternacional. Para ello, proponem os lo sigu ien te:

1) Reafirm ar  el com prom iso de Chile con  el m u ltilateralism o.

6  Para analizar  la  propuesta en  detalle ver Nuñez, C. “Apertura Constitucional al Derecho 
In ternacional de los Derechos Hum anos”. Revista Iu s et Praxis vol.24, no. 3 (2018), 379-420.

7  Ibíd., 389.
8  Ibíd.
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La dictadura nos enseñó lo nocivo que puede ser  el m antenernos aislados
de la com unidad in ternacional. No solo por la  falta  de control externo que 
sufrió el Estado en m ateria de derechos hum anos, sino por el escaso acceso 
a com ercio, cultura, tecnología, educación , etc. y nuestra nu la influencia 
dentro de la  com unidad in ternacional.

En  un  m undo h iper  globalizado, en  el cual una cr isis san itar ia  en  China
puede —literalm en te— contagiar  a  todo el m undo, com prom eterse férrea- 
m en te con  el m u ltila teralism o debe segu ir  siendo uno de los pilares de 
nuestra  política  exter ior. Del éxito del m u ltila teralism o depende gran  par te 
de la  estabilidad del sistem a in ternacional.

La cooperación , el diálogo en tre países y la  búsqueda de soluciones con-
juntas a problem as com unes son  ventajas que solo el m u ltilateralism o puede 
ofrecer.

La política in ternacional, al igual que la  política in terna, requiere que
sus distin tos actores puedan llegar a acuerdos para prom over sus in tere- 
ses. Un ejem plo reciente de esto es la presión  que han  ejercido algunos paí- 
ses latinoam ericanos, en tre ellos Chile, para evitar  el nom bram ien to de un 
ciudadano estadounidense en  la presidencia del Banco In teram ericano de 
Desarrollo (b id ). Esa es la política exterior  que querem os ver. Cuando no se 
cuenta con un gran peso específico dentro del concierto m undial, la  ún ica 
form a de hacerse escuchar es de m anera conjunta. Bien  lo saben  los países 
del Caribe, quienes siem pre logran una buena negociación  en  sus posturas 
actuando en  bloque.

Un área en  donde Chile podría incentivar  la  cooperación  y el diálogo es
respecto al sistem a antártico. Su localización  geográfica com o terr itorio 
puente al continente blanco, hacen de Chile un  país en  una posición  pri- 
vilegiada para liderar la defensa de la  flora, fauna y los recursos naturales 
de la Antártica. Teniendo en consideración  que en  el año 2048 el Protocolo 
Am biental del Tratado Antártico podría en trar  en  revisión , Chile debería 
reforzar  su  com prom iso con  esta área.

2) Reforzar  com prom iso de Chile con  la  solución  pacífica de las controver- 
sias.

La proscripción  del uso de la  fuerza es uno de los h itos en  la  h istoria
del Derecho In ternacional. Este principio, m ás que una declaración  vacía y 
nom inal, encuentra su  m ayor fortaleza en  los m ecanism os de solución  pací- 
fica de controversias presentes en  cada uno de los distin tos regím enes in ter- 
nacionales.

Aunque los pilares de nuestra  política  exter ior  respecto a  esta  m ater ia
se han  m anten ido, ha habido ciertas vacilaciones que ser ía  conven ien te 
no repetir. Uno de los recordados incidentes in ternacionales en  la  errática 
política  exter ior  del segundo m andato de Piñera , que pudo traer  graves
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consecuencias, fue la  visita  del m andatario a Cúcu ta  a  en tregar  ayuda 
hum anitaria  en  la  frontera con  Venezuela a través del opositor  venezolano 
Juan  Guaidó, qu ien  en  su  oportunidad declaró que la  ayuda hum an itar ia 
en traría  “sí o sí” a  terr itorio venezolano, lo que pudo haber desatado la  res- 
puesta arm ada del gobierno de Nicolás Maduro. Sin  duda, un  error  que no 
se puede volver a  com eter. Esto supone una revisión  del rol de Chile en  este 
tipo de conflictos y rem ontar  nuestras buenas prácticas del pasado. E jem - 
plo de ello es el rol que tuvo Chile en  la  crisis política boliviana en  2008, 
en  la  que Michelle Bachelet, en  su  calidad de presiden ta  pro-tem pore de 
Un a SUr  convocó a una cum bre extraordinaria en  San tiago en  la  cual los 
Estados m iem bros se alinearon  con  el presiden te Evo Morales y exigieron 
el cese de la  violencia a los au tonom istas, así com o el respeto de la  in tegri- 
dad terr itor ia l de Bolivia .

Nuestro país tiene la  oportunidad de avanzar en  su  política exterior  en
esta m ateria. La diplom acia chilena debería fortalecerse en  cuanto a solu- 
ción de conflictos, reposicionándonos com o un actor confiable en  procesos 
com plejos a n ivel latinoam ericano e in ternacional. Chile podría, por ejem - 
plo, ser un buen m ediador en  el conflicto en  Venezuela o en  latitudes tan 
lejanas com o en  el conflicto fronterizo en tre Arm enia y Azerbaiyán .

Por  otra  par te, Ch ile m an tiene vigen tes tra tados in ternacionales que
ofrecen  m ecanism os de solución  de controversias, ta les com o el Tratado 
de Paz y Am istad con  Argentina y el Pacto de Bogotá. Com o señaláram os 
an teriorm ente, este ú ltim o fue fuertem ente cuestionado por haber  sido el 
instrum ento que perm itió a Perú  y Bolivia en tablar  sus dem andas an te la 
c i j . La discusión  respecto de la  salida del Pacto de Bogotá  solo se enfr ió 
luego del tr iunfo an te Bolivia  en  dicho tr ibunal in ternacional. Sin  em bargo, 
Chile decidió replegar su  política exterior  en  esta  m ater ia  a l rehu ir  la  firm a 
y ratificación  del Acuerdo de Escazú , ten iendo com o excusa precisam en te 
el que se pueda acudir  a  la  c i j  com o parte de su  m ecan ism o de solución  de 
controversias con  los otros Estados parte an te problem as en  la  in terpreta- 
ción  o la  aplicación  del tra tado.

Para el conservadurism o chileno, la posibilidad de entregar com petencia
jurisdiccional a entes fuera del territorio nacional choca frontalm ente con 
su concepción decim onónica de soberanía. En el pensam iento jurídico tra- 
dicional chileno, a veces excesivam ente legalista, se desconfía de la institu- 
cionalidad internacional, apuntando m uchas veces a la poca influencia que 
podría tener nuestro país en estas instancias. Es aquí donde cobra fuerza el 
argum ento de la tensión existente entre el Derecho Internacional y la política 
internacional. El Derecho Internacional no es solo un principio abstracto, 
sino un instrum ento dentro de la política in ternacional, que la delinea y la 
regula. Al igual que en el derecho in terno, árbitros y jueces in ternacionales 
son personas con distin tos valores y creencias, y sería inocente pensar que se
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encuentran totalm ente abstraídos de la realidad m undial para la aplicación 
de las norm as jurídicas. En este sentido, la relación sim biótica entre política 
in ternacional y Derecho Internacional debe tam bién ser tom ada en  cuenta a 
la hora de trazar nuestra política exterior.

3) Reforzar  el com prom iso de Chile con  la  prom oción  y protección  de los 
derechos hum anos a n ivel in ternacional.

En  línea con  la  propuesta plan teada en  la  hoja de ru ta in terna, creem os
que Chile no solo debe dar el ejem plo, sino que debe ser  una voz líder  en  la 
prom oción y protección de los derechos hum anos en  el m undo. Si bien  el 
d id h  form a parte del Derecho Internacional, su  im portancia y sus caracte- 
r ísticas especiales, com o, por ejem plo, el carácter  de iu s cogens9 de algunas 
de sus norm as, así com o su  aplicación  erga om nes,10 nos hacen  destacarlo de 
m anera separada.

Aunque la  lucha de los derechos hum anos en  el siglo x x i  ya no se centra
en proteger derechos tan  básicos com o la vida o la in tegridad de las per- 
sonas (los que por supuesto siem pre deben m onitorearse continuam ente), 
existen  otras nuevas áreas en  las que Chile debe tener un  rol activo, tales 
com o la lucha por la igualdad de género, por los derechos de las personas 
con discapacidad, la protección del m edioam bien te o la  no discrim inación 
por razones de orien tación  sexual o identidad de género.

c On c l USió n

A lo largo de su  h istoria, Chile se ha identificado a sí m ism o y por  sus pares 
com o un  Estado respetuoso del Derecho In ternacional, y ha hecho de este 
principio un  pilar  fundam ental de su  política exterior. Resulta clave para  el 
progresism o retom ar el liderazgo en  m ateria  in ternacional, reconociendo 
en  el Derecho In ternacional un  instrum ento de paz y estabilidad, así com o 
una oportunidad para establecer  nuevas reglas y alianzas en  política  in ter- 
nacional.

9   Com o lo señala el artícu lo 53 de la Convención  de Viena sobre el Derecho de los Tratados
de 1969, las norm as de iu s cogens son  aquellas norm as im perativas del Derecho In ternacional 
general, aceptadas y reconocidas por la  com unidad in ternacional de Estados en  su  conjun to 
com o norm a que no adm ite acuerdo en  contrario y que solo puede ser  m odificada por otra 
norm a u lterior de Derecho In ternacional que tenga el m ism o carácter. Algunos ejem plos de 
norm as de iu s cogens son , por ejem plo, la  proh ibición  de la esclavitud, del genocidio o la discri- 
m inación  racial.

10  Las obligaciones erga om nes son  aquellas obligaciones de los Estados respecto a la  com u-
n idad in ternacional en  su  conjun to y que, por su  naturaleza, conciernen  a todos los Estados.
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En este capítu lo se ha esbozado brevem ente una hoja de ru ta para forta- 
lecer  el com prom iso de Chile con  el Derecho In ternacional, reconociendo en 
el proceso constituyente un elem ento esencial para delinear la  relación  de 
Chile y su  ordenam iento jurídico con  dichos cuerpos norm ativos. Asim ism o, 
se ha planteado la necesidad de reforzar su  com prom iso con  el m u ltilatera- 
lism o, la solución pacífica de las controversias y la  prom oción  y protección 
de los derechos hum anos. El éxito y la  prosperidad fu tura de nuestro país 
no solo se logrará por las decisiones que se tom en  respecto de Chile, sino 
respecto del m undo en tero.



¿EL FIN DE LA “POLÍTICA DE ESTADO”?
EFICIENCIA Y DEMOCRACIA EN EL NUEVO CICLO DE LA

POLÍTICA EXTERIOR

Cristóbal Byw aters C.*

La idea según la cual la  política exterior  constituye una política de Estado 
(PdE) es, con  seguridad, una de las m ás im portan tes de las relaciones exte- 
r iores del Chile post-dictatorial. E l presen te capítu lo realiza  un  exam en 
prelim inar  de la  PdE, identificando sus orígenes, caracter ísticas, beneficios, 
lim itaciones y perspectivas fu tu ras en  el m arco de un  nuevo ciclo de la  polí- 
tica exterior. La PdE es una construcción  social, una solución  política  con- 
tingente que las élites en  el poder han  dado a  la  tensión  en tre eficiencia  en 
la  tom a de decisiones y el requerim ien to de legitim idad y con trol dem ocrá- 
tico que subyace a  la  conducción  de las relaciones exter iores.1

La política exterior  no es ajena a la  lógica de los rendim ien tos decre-
cientes y, por lo tanto, requiere tan to de continuidad en  el tiem po com o de 
capacidad de adaptación. Por ello, a  n ivel dom éstico, uno de los principales 
desafíos del nuevo ciclo de la  política exterior  es el establecim ien to de un 
equilibrio entre eficiencia y dem ocracia en  este ám bito. Desde una perspec- 
tiva progresista, la exigencia es aún  m ayor, puesto que es necesario avanzar 
hacia una política exterior  que sea m ás eficien te y, a  la  vez, m ás dem ocrática.

POl í t i c a  e x t e r iOr : e n t r e  l a  e f i c i e n c i a  y  l a  d e MOc r a c i a

Así com o las relaciones in ternacionales en  general, la  política exterior  com o 
la conocem os hoy es, en  buena m edida, resu ltado de la  profunda transfor- 
m ación global que tuvo lugar durante el siglo x ix .2 Su  em ergencia se explica 
por la necesidad de adm in istrar  la  crecien te com plejidad resu ltan te de la 
in teracción  en tre las un idades del sistem a in ternacional derivadas de los

N. del A.: Agradezco los valiosos com en tarios realizados por María del Carm en  Dom ínguez, 
César Ross y Tom  Long a versiones prelim inares de este capítu lo.

1  Hill, Christopher. Foreign  policy in  the tw enty-first cen tu ry (Londres: Palgrave Macm illan , 
2016).

2  Buzan , Barry y George Lawson . The Global Transform ation: History, Modern ity and the
Making of In ternational Relations (Cam bridge: Cam bridge University Press, 2015).
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procesos de industrialización; la  em ergencia de ideologías de progreso (en 
especial, el liberalism o y el nacionalism o), que contr ibuyeron  a la  apari- 
ción y reconfiguración de nuevas en tidades sociales; y la  progresiva captura 
y expansión de com petencias por parte del Estado y su  burocracia en  for- 
m ación.3 Así, en  un contexto de profesionalización  de las políticas públicas, 
el surgim iento de la política exterior  com o fenóm eno social tuvo lugar de 
m anera sim ultánea con el de los m in isterios de relaciones exteriores y, m ás 
en  general, con  la  división  en tre lo in terno y lo externo al Estado.4

En cuanto fru to de la  m odern idad global, tradicionalm ente se ha consi-
derado que la política exterior se encuentra som etida a una tensión  perm a- 
nente entre los requerim ien tos de la  eficiencia y aquellos de la  dem ocracia.5 

Desde esta perspectiva, la  defensa de los in tereses nacionales requiere de la 
entrega de un am plio m argen de flexibilidad y discrecionalidad a quienes 
conducen la  política exterior, a  fin  de dar  respuesta oportuna a las am enazas 
externas sin  incurrir  en  potenciales costos com o resu ltado de la  necesidad 
de ajustarse a los requerim ientos de la  política dem ocrática. Es por ello que 
los cuerpos diplom áticos se encuentran  a m enudo m ás in teresados en  la  efi- 
ciencia instrum ental que en  estar  abiertos al escru tin io público.6

En efecto, el control dem ocrático, desde esta perspectiva tradicional,
aparece com o un obstáculo para un proceso de tom a de decisiones eficien te 
y el buen desem peño de la política exterior. Entre otras lim itaciones, consi- 
dera que las dem ocracias se encuentran  en  desventaja respecto de los regí- 
m enes autocráticos en  la conducción  de sus relaciones exteriores, tan to por 
la necesidad que tienen sus gobiernos de convencer al parlam ento y la  opi- 
n ión pública sobre un determ inado curso de acción , com o por su  tendencia 
a la desunión y el disenso in terno que em erge en  el debate público sobre la 
política exterior.7

Esta visión  tradicional se encuentra profundam ente arraigada en  el pen-
sam iento político m oderno. Para John Locke, la  ausencia de un  gobierno 
entre las naciones exige que la  conducción  de los asuntos externos descanse 
exclusivam ente en  la prudencia y sabiduría del ejecutivo.8 Alexis de Tocque- 
ville, por su  parte, postu laría  que, dada la  incapacidad de las dem ocracias

3  Ibíd.
4  Neum ann , Iver B. “Foreign  Policy in  an  Age of Globalization”. En  K. E . Jørgensen  y G. 

Hellm ann  (eds.), Theorizing foreign  policy in  a globalized w orld (Houndsm ills, Basingstoke 
Ham psh ire; Nueva York: Palgrave Macm illan , 2015) 45-57.

5  Hill, Christopher, ob. cit., 118.
6  Bátora, Jozef. “A Dem ocratically Accountable European  External Action  Service: Three 

Scenarios”. Eu ropean  In tegration  Online Papers (2010) 2.
7  Ripsm an , Norrin  M. Peacem aking by Dem ocracies: The Effect of S tate Au tonom y on  the

Post-World War Settlem en ts (University Park: Pennsylvan ia State University Press, 2002) 33.
8  Locke, John . “Two treatises of governm en t”. Londres: prin ted for Awnsham  and John 

Church ill. Libro 2. Capítu lo x i i  (1698).
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para garantizar  el secreto y de perseverar  en  diseños de largo plazo, el poder 
ejecutivo debería ejercer  una influencia determ inante en  la  conducción  de la 
política exterior.

l a  POl í t i c a  e x t e r iOr  c h i l e n a  c OMO Pd e

Con seguridad, la noción de PdE que ha prim ado en  el caso ch ileno durante 
el ciclo post-dictatorial de la  política exterior  encuentra an tecedentes im por- 
tantes en  el periodo anterior al golpe de Estado de 1973. No obstan te, las 
m otivaciones que subyacen a su  expresión  contem poránea responden, en 
buena m edida, a  dinám icas propias de la  etapa post-dictatorial.

Más concretam ente, las fuentes contem poráneas de la  PdE se encuen-
tran  en  el pensam iento de la  élite in ternacionalista  opositora a la  dictadura 
durante la década de 1980. En su  diseño original, la  política exterior  post- 
autoritaria estuvo determ inada por el concepto lím ite de la  dem ocracia que 
guiaba, por aquel entonces, a la  reflexión  de las ciencias sociales en  Am érica 
Latina.9 En el caso particular de la in telectualidad opositora m oderada, 
com puesta principalm ente por dem ocratacristianos, radicales y socialistas 
renovados, la naturaleza y alcance del consenso sociopolítico ocupaba un 
lugar central en  la reflexión sobre el orden dem ocrático deseado.10 Moti- 
vaba a esta reflexión tanto la experiencia traum ática del golpe de Estado y 
el fracaso de la Unidad Popular, com o el tem or, despertado en  el contexto 
de la m ovilización social por la crisis económ ica de 1982, “al descalabro y 
a la anom ia social” y “a la constitución  de un  conflicto que pudiera disolver 
el tejido social”.11 No resulta sorprendente que, en  tal am bien te in telectual, 
la noción de consenso haya pasado a ocupar un  lugar central en  la  reflexión 
sobre el tipo de política exterior  que debía ser  adoptada en  la  eventualidad 
que la  dictadura llegara a su  fin .

La idea de que la política exterior corresponde a una PdE que ha prim ado
en la era post-dictatorial obedeció, en  parte im portante, a la necesidad de 
asegurar el éxito de la transición dem ocrática y evitar una regresión autori- 
taria. No era solo una consideración de doctrina diplom ática, sino un im pe- 
rativo derivado de una necesidad política de n ivel dom éstico.12 La política

9  Garretón , Manuel Antonio. “Social Sciences and Society in  Chile: Institu tionalization , 
Breakdown and Rebirth”. Social Science In form ation , vol. 44, no. 2–3 (2005) 359–409.

10  Lechner, Norbert. La conflictiva y nu nca acabada constru cción  del orden  deseado (San-
tiago: f l a c SO-Chile, 1984).

11  Moyano, Cristina. “Un acercam ien to h istórico-conceptual al concepto de dem ocracia en
la in telectualidad de la izqu ierda renovada. Chile, 1973-1990”. Revista Izqu ierdas, vol. 2, no. 3 
(2009) 1–16.

12  Ferm andois, Joaquín . “De una inserción  a otra: Política exterior  de Chile, 1966-1991”.
Estu dios In ternacionales, vol. 24, no. 96 (1991) 433–55.
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exterior, en este sentido, debía contribuir a la construcción de consensos polí- 
ticos m ínim os para dar estabilidad y gobernanza a dicha etapa.13 En opinión 
de destacados internacionalistas, la política exterior debía “constitu irse en  un 
recurso im portante para la dem ocratización in terna” debido a, entre otras 
cuestiones, la así llam ada función sociológica de reproducción de la identidad 
nacional que esta había jugado hasta el golpe de Estado.14 Su potencial con- 
tribución a la generación de un sentim iento de unidad nacional hacía “m ani- 
fiesta la necesidad de buscar un am plio consenso que se cristalice en  una 
nueva posición respecto de los asuntos in ternacionales que afectan  y resultan 
relevantes para el país”.15

Los alcances políticos de la  PdE, de este m odo, excedían  el ám bito de las
relaciones exteriores. En  el contexto de la  transición  dem ocrática, la  PdE 
perm itir ía fortalecer la  au toridad del Presidente de la  República, en  tan to 
“única” voz del país en  el exterior  y principal depositario del reconocim ien to 
externo al nuevo régim en . Ello im plicaba, en  la  práctica, la  aceptación 
tácita de la estructura institucional de la  política exterior  consagrada en  la 
Constitución de 1980. Junto con ser relativam ente coherente con  la  tradi- 
ción diplom ática local, ella generaba, dado su  exacerbado presidencialism o, 
condiciones propicias para que el Jefe de Estado condujera las relaciones 
exteriores con un alto grado de au tonom ía estru ctu ral.16 La aceptación  de la 
estructura institucional de la política exterior  queda en  evidencia al cons- 
tatar que, en  n inguno de los textos generativos de la  política exterior  post- 
dictatorial, n i la conducción  presidencial n i otros elem entos de la  estructura 
institucional de las relaciones exteriores fueron  puestas en  cuestión . Sin  des- 
m edro de algunos “ajustes indispensables” en  la  Canciller ía , se estim aba que 
“la fu tura política exterior” no requería “de grandes cam bios en  el aparato 
institucional”.17 Ello es coherente con  el pragm atism o político de la  oposi- 
ción m oderada, la cual había optado por la estrategia de com petir  con  el 
régim en autoritario en  el m arco de las reglas que este había establecido. La 
conducción presidencial de la  política exterior  quedaría, en  adelan te, fuera 
de los lím ites del debate establecidos por la  PdE.

13  Robledo, Marcos. “La política exterior  de Chile 1990-2010 y la construcción  social de la 
política in ternacional. Análisis prelim inar y perspectivas” (Santiago: ic SO-Ud P, 2011).

14  Lagos, Gustavo et al. “Dem ocracia y política exterior  de Chile”. En  H. Muñoz (ed.), Chile:
Política exterior para la dem ocracia (San tiago: Pehuén , 1989) 28.

15  Ibíd. 28-29.
16  La autonom ía estructural se define com o la capacidad estructural con  que dispone el 

Ejecu tivo de Política Exterior  (f Pe , por su  sigla en  inglés) para llevar a cabo políticas vis a vis 
la oposición legislativa o de la opin ión  pública; es decir, el grado en  que el FPE se encuentra 
aislado o protegido de la oposición  dom éstica en  la tom a de decisiones (Ripsm an  2002:43). 
Mientras m ayor sea la au tonom ía estructural del f Pe , m enor será la  capacidad de otros actores 
dom ésticos de in terferir  en  su  agenda de política exterior. Ripsm an , Norrin  M., ob. cit.

17  Muñoz, Heraldo. “Propuesta para una nueva política exterior  de Chile”. En  H. Muñoz
(ed.), Chile: Política exterior para la dem ocracia (San tiago: Pehuén , 1989).
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Sin  em bargo, al tiem po que los im perativos de la  política  dom éstica 
favorecían  la  aceptación  pragm ática de la  estructura institucional de la  dic- 
tadura, los requerim ien tos para un  buen  desem peño externo del país apun- 
taban , al m enos en  esta fase, al establecim ien to de lím ites a  la  au tonom ía 
del poder ejecutivo por m edio de norm as especiales a  la  política  exter ior. 
En  este sen tido, no m enos im portan tes que la  política  in terna en  la  em er- 
gencia de la  PdE fueron  las consideraciones de tipo externo. E l consenso 
constitu ía, en  visión  de la  élite in ternacionalista , una precondición  insusti- 
tu ible de la  capacidad de agencia en  el sistem a in ternacional. Para  Luciano 
Tom assin i, el “dar  a  la  nueva política  [exter ior] una nueva base consensual
y dem ocrática , sin  per ju icio de su  profesionalism o e independencia  téc-
n ica”, era el prim ero de los “requ isitos instrum en tales de la  política  exter ior 
del régim en  dem ocrático”.18 Resultaba fundam ental para el buen  desem - 
peño de la  política exterior  aislar  a  esta ú ltim a de las vicisitudes de la  polí- 
tica contingente, ello bajo la  prem isa  de que un  país pequ eño y distan te no 
debe escatim ar  en  esfuerzos para  asegurar  la  un idad de acción  si se aspira  a 
in flu ir  en  su  m edio externo, cuestión  que, en  concreto, se traducía  en  supe- 
rar  el así llam ado aislam ien to in ternacional de la  dictadura.19 E l consenso 
perm itir ía , adem ás, evitar  la  em ergencia  de m ú ltiples program as de política 
exterior  en  com petencia. En  visión  de Juan  Som avía, Chile no podía  “darse 
el lu jo” de tener aproxim aciones de centro, izqu ierda y derecha a  la  política 
exterior  una vez recuperada la  dem ocracia. Para quien  se convertir ía  en  el 
encargado del capítu lo in ternacional del program a del presiden te Patr icio 
Aylwin  (1990-1994), la  “capacidad in ternacional” del país estaba “directa  y 
funcionalm ente ligada” al consenso dom éstico. “Si en  lo in terno no estam os 
de acuerdo sobre qué es lo que querem os persegu ir  in ternacionalm en te, no 
tenem os posibilidad de desarrollar, en  condiciones m ín im as de efectividad, 
la  defensa de los in tereses nacionales a  n ivel in ternacional”.20

Si bien  las facultades presidenciales no fueron puestas en  cuestión en  los
textos generativos de la política exterior post-autoritaria, sí lo fue el rol del 
Ministerio de Relaciones Exteriores, su  órgano ejecutor. “Aunque, por sus 
funciones, la gestión de la Cancillería debe tener a veces un carácter reser- 
vado, ello no la debe sustraer al escrutin io público y, en  especial, a la super- 
visión del poder legislativo. En este sentido, este deberá retener las funciones
de fiscalización que tradicionalm ente ha ejercido en  este ám bito, evitando los
peligros de una excesiva autonom ía o de una política externa que no refleje

18  Tom assin i, Luciano. “Prólogo”. En  H. Muñoz (ed.), Chile: Política exterior para la dem o- 
cracia (San tiago: Pehuén , 1989).

19  Muñoz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno m ilitar chileno (San tiago: Edicio-
nes del Orn itorrinco - Pr OSPe l -c e r c , 1986).

20  Som avía, Juan . “Bases para una política exterior  fu tura. Docum en to de trabajo”
(Santiago: i l e t  - Institu to Latinoam ericano de Estudios Transnacionales, 1988).
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un cierto consenso a n ivel nacional”.21 Junto con la ya discutida aceptación 
de la estructura institucional,22 es preciso destacar dos elem entos de este 
fragm ento. Por un lado, en visión de estos internacionalistas, era la autono- 
m ía de la Cancillería y no la del prim er m andatario la que debía ser lim i- 
tada por el Congreso Nacional una vez recuperada la dem ocracia. En este 
esquem a, el m inisterio actuaría com o un cortafuegos del presidente, aislán- 
dolo de la crítica interna y reforzando su posición en  el contexto transicio- 
nal. Por otro lado, destaca tam bién en el fragm ento la atribución de riesgos 
a una excesiva autonom ía de la Cancillería en  la gestión de las relaciones 
exteriores. Es probable que esta aprehensión haya obedecido a cierta des- 
confianza que los internacionalistas opositores tenían en  el Servicio Exterior 
de la época, profundam ente intervenido por la dictadura. Particularm ente si 
la oposición dem ocrática no lograba una victoria electoral ante el régim en, 
una Cancillería autónom a im plicaba, desde esta perspectiva, la continuidad 
del estilo diplom ático pretoriano-ideológico de la dictadura, el cual era visto 
por los internacionalistas opositores com o fundado en una visión parcial del 
interés nacional.23 De este m odo, para que la Cancillería recuperara su  “papel 
rector y coordinador” y la política exterior reflejara un cierto consenso a n ivel 
nacional, se estim aba necesario lim itar la influencia in terna y externa “de 
sectores y entidades sin  preparación adecuada en el cam po in ternacional” 
en la gestión m in isterial.24 La concepción de la política exterior com o una 
PdE perm itiría, en este sentido, tanto establecer lím ites a la autonom ía del 
gobierno en caso de que la prim era adm inistración tras el plebiscito fuera de 
continuidad de la dictadura, com o consagrar “un servicio exterior eficiente, 
auténticam ente nacional, y fundado en criterios consensuales”.25

Ya en los prim eros años tras el retorno a la dem ocracia, los contornos de
los consensos en torno a la política exterior eran  borrosos. Su significado y 
alcance fueron objeto de controversia. Contrario a lo que podría asum irse, la 
restauración del régim en dem ocrático no fue acom pañada por una inm ediata 
aceptación de la PdE por todos los actores políticos. Su principal prom otor 
fue el gobierno, en la m edida en que la am plia autonom ía que ella im pli- 
caba le perm itía extender el lim itado m argen de m aniobra del que disponía 
en  un sistem a político fuertem ente constreñido por los enclaves autoritarios

21  Lagos, Gustavo et al, ob. cit., 40.
22  Al abogar por la  fiscalización  legislativa y no sugerir  la  rein troducción  de la concurrencia

del Senado en  la designación  de em bajadores que habían  consagrado los textos constituciona- 
les previos, se evidencia nuevam en te la  aceptación  pragm ática de la estructura institucional 
fijada por el régim en  au toritario.

23  Muñoz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno m ilitar chileno (San tiago: Edicio-
nes del Orn itorrinco - Pr OSPe l -c e r c , 1986).

24  Muñoz, Heraldo. “Propuesta para una nueva política exterior  de Chile”. En  H. Muñoz 
(ed.), Chile: Política exterior para la dem ocracia (Santiago: Pehuén , 1989) 254.

25  Ibíd.
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im puestos por la dictadura y m arcado por la incertidum bre de una eventual 
regresión autoritaria. Al tiem po que los partidos políticos oficialistas se m os- 
traban receptivos a la idea de la PdE, la derecha opositora encontró en  la 
política exterior un cam po en el que ejercer una crítica constante de la ges- 
tión  gubernam ental, particularm ente en  el contexto del caso Honecker.

El punto de inflexión  que consolidó la  prim acía de la  PdE com o form a de
entender la política exterior  fue el arresto del exdictador Augusto Pinochet 
en  Londres, en  1998. La apelación a la idea de que la  política exterior  cons- 
tituye una PdE conducida por el Presidente de la  República perm itió aislar 
a este ú ltim o y al conjunto del gobierno de la  crítica in terna, en  particu lar 
de sectores oficialistas y de la  izquierda extraparlam entaria. Mientras ello 
facilitó un desem peño m ás eficiente en  el despliegue de la  estrategia diplo- 
m ática orientada a que el exdictador retornara al país para ser  juzgado por 
tr ibunales nacionales, el enm arcam ien to de esta crisis de la  política exterior 
com o un asunto de Estado que requería una respuesta del m ism o tipo da 
cuenta de la persistencia de la PdE com o un  m ecanism o para salvaguardar 
el régim en  dem ocrático.

Fue, no obstan te, en  los litigios lim ítrofes an te la  Corte In ternacional de
Justicia que la PdE encontró su  m ás evidente expresión . La apelación  a una 
política exterior de Estado fue m otivada por una percibida am enaza a la 
in tegridad territorial del país. Nuevas prácticas vinculadas a la  PdE em ergie- 
ron en  este contexto. Una de ellas fue la  creación , en  un  in icio inform al, del 
Consejo de ex cancilleres. Junto con  servir  com o un  espacio de diálogo en tre 
las personas que han ejercido el cargo tanto en  dictadura com o en  dem ocra- 
cia, la principal función del consejo es de carácter  prim ariam ente sim bólico; 
a  saber, perform ar  la  un idad nacional y la  continuidad de la  política exterior 
ante tem as clave, particularm ente cuando estos se refieren  a la  soberanía 
nacional y la  in tegridad terr itorial. De ah í que, si bien  su  form alización  legal 
es reciente, sus orígenes se rem onten hacia fines de la prim era década del 
presente siglo, en  el contexto del litigio de delim itación  m arítim a con  Perú . 
Un propósito análogo han tenido las reuniones de expresidentes de la  Repú- 
blica, aunque estas han  sido m enos frecuentes.

La deficitar ia  form a en  que las relaciones exteriores han  sido conducidas
durante el segundo gobierno de Sebastián  Piñera ha desestabilizado la  idea 
de la PdE. Con anterioridad a la  victoria en  La Haya de octubre de 2018, ya 
se avizoraban algunas señales sobre el debilitam ien to de los consensos y la 
creciente inefectividad de la  apelación  a la  razón  de Estado para m ovilizar  el 
poder político nacional.26 La decisión  de restarse del Acuerdo de Escazú  y el

26  Bywaters C., Cristóbal. “El fallo de La Haya y las ‘tensiones tectón icas’ de la política exte- 
r ior  ch ilena”. Boletín  Prospectiva In ternacional (2018). h ttps://gobierno.udd.cl/estudio-rr ii/noti-
cias/2018/11/08/el-fallo-de-la-haya-y-las-tensiones-tecton icas-de-la-politica-exterior-ch ilena/
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Pacto de Marrakech, así com o el cuestionam iento al Sistem a In teram ericano 
de Derechos Hum anos, pusieron en duda el com prom iso del país con las 
instituciones de la sociedad internacional. Por su parte, la polarizada tram ita- 
ción del c Pt PP da cuenta de que la inserción com ercial que alguna vez form ó 
parte de la PdE ya no es tal. La oposición, por su parte, ha criticado en m úl- 
tiples ocasiones el alejam iento por parte del gobierno de una política exterior 
de Estado. Así, uno de los supuestos m ás básicos del proyecto in ternacional 
de la transición —que el país requiere de la acción unitaria para asegurar el 
buen desem peño de la política exterior— ha entrado en anom alía, m arcando 
el cierre de un largo ciclo post-dictatorial de la política exterior del país.

b e n e f i c iOS y  l iMi t a c iOn e S d e  l a  Pd e

La concepción de la política exterior com o una PdE ha ten ido im portan tes 
beneficios para la inserción in ternacional de Chile. E l m ás im portan te ha 
sido el afianzam iento de la capacidad de agencia y el desem peño externo 
del país com o resultado de los altos n iveles de eficiencia en  la  tom a de deci- 
siones que ella im plica. En  efecto, sigu iendo la fam osa m etáfora acuñada 
por el politólogo Robert Putnam ,27 la  PdE ha reducido sustan tivam ente la 
in tensidad del tablero dom éstico en  el que juegan  los tom adores de decisio- 
nes de política exterior, perm itiéndoles concentrar  sus esfuerzos casi exclu- 
sivam ente en  el tablero de la política in ternacional. Al reducir  los incentivos a 
la em ergencia de program as en  com petencia y, consiguien tem ente, aislarla 
del ciclo electoral, la  PdE tam bién  ha dotado a la  política exterior  de un  alto 
grado de continuidad y consistencia tem poral durante las ú ltim as tres déca- 
das. Ello, a su  vez, ha perm itido al país cu ltivar  la  reputación  com o un  actor 
predecible y un socio confiable que establece com prom isos creíbles. Final- 
m ente, al servir  com o señal pública de que las decisiones de política exte- 
r ior, en  general, no son m otivadas por in tereses personales o partisanos,28 la 
PdE ha contribuido a que la gestión de las relaciones exteriores goce de 
una aprobación ciudadana consistentem ente positiva a lo largo de los años, 
pese al desconocim iento de la ciudadanía de lo que sucede dentro del Edi- 
ficio Carrera. En este sentido, la existencia de la  PdE sirve com o h ipótesis 
alternativa a otras explicaciones bien  extendidas sobre tal aprobación , las 
cuales usualm ente apuntan a un supuesto desin terés y/o desconocim ien to 
de las personas sobre la  política in ternacional.29

27  Putnam , Robert D. “Diplom acy and Dom estic Politics: The Logic of Two-Level Gam es”. 
In ternational Organization , vol. 42, no. 3 (1988) 427–60.

28  Trubowitz, Peter  y Peter  Harris. “The End of the Am erican  Century? Slow Erosion  of the
Dom estic Sources of Usable Power”. In ternational Affairs, vol. 95, no. 3 (2019) 619–39.

29  Bywaters, Cristóbal. “El «NO» de Ricardo Lagos a la  invasión  de Irak en  2003: E l proceso
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Pese a sus evidentes beneficios, la PdE tam bién  ha im plicado costos 
significativos en  al m enos dos sentidos. Por un lado, su  énfasis en  la  esta- 
bilidad y predictibilidad ha tenido com o contracara la  in troducción  de una 
excesiva rigidez en  la conducción  de las relaciones exteriores. La PdE tiende 
a reforzar la lógica de dependencia de trayectoria (path dependence) que, 
debido al peso de la tradición diplom ática y la  costum bre in ternacional, 
se expresa de m anera aún m ás evidente en  las políticas exteriores. Incluso 
en  am bientes institucionales protegidos dentro de la  Canciller ía , los eleva- 
dos costos del disenso a m enudo inhiben  la  capacidad de evaluación  crítica 
y lim itan  el m argen para la  innovación . En  otras palabras, si bien  la  PdE 
perm ite, en  el corto plazo, lim itar  los costos de oportunidad al generar  las 
condiciones para asegurar un proceso de tom a de decisiones eficien te, su 
rigidez puede llevar al Estado a incurrir  en  costos de oportunidad en  el largo 
plazo, m erm ando su  capacidad de adaptación a los nuevos escenarios exter- 
nos y dom ésticos.

Por otro lado, la  noción  de PdE ha tam bién  ha contr ibu ido a un  déficit
dem ocrático en  el ám bito de las relaciones exteriores. Cuando existe un  con- 
senso in terno, el espacio con el que cuentan los actores con  visiones diver- 
gentes se ve lim itado.30 No obstante, en  aras de la  eficiencia, a  m enudo la 
calificación de un determ inado asunto com o una  política de Estado ha cum - 
plido la función  de lim itar  la  deliberación  dem ocrática en  torno a la  política 
exterior: “una palabra talism án  usada para conjurar  la  diferencia y evitar  la 
discusión”.31

c On c l USió n :
MÁS e f i c i e n c i a , MÁS d e MOc r a c i a

Desde una perspectiva progresista, el nuevo ciclo de la  inserción  in ternacio- 
nal requiere contar con una política exterior  que sea m ás eficien te y, sobre 
todo, m ás dem ocrática. En otras palabras, es preciso adaptar  la  concepción 
de la PdE al nuevo escenario dom éstico de la  política exterior. A diferen- 
cia de la etapa post-dictatorial, en  la cual predom inaba la  lógica consensual 
en tre las élites nacionales, existe hoy un  nuevo escenario caracterizado por

de tom a de decisiones de política exterior  en  Chile”. Estu dios In ternacionales, vol. 46, no. 177 
(2014) 65-88.

30  Ripsm an , Norrin  M. 2009. “Neoclassical Realism  and Dom estic In terest Groups”. En  S.
E . Lobell, N. M. Ripsm an  y J. W. Taliaferro (eds.), Neoclassical realism , the state, and foreign 
policy (Cam bridge: Cam bridge University Press, 2009).

31  Fuentes Vera, Cristián . “Consenso y razón  de Estado en  la política exterior  de Chile”.
ElQu in toPoder. 2014. Fecha de consu lta: 1 de agosto de 2017. elqu in topoder.cl/in ternacional/
consenso-y-razon-de-estado-en-la-politica-exterior-de-ch ile/
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una creciente pluralidad de actores, in tereses y estrategias; la  consolidación 
de fuerzas centrípetas que aportan  a una m ayor polarización  de las élites 
políticas; y una creciente desconfianza en  las instituciones de la  dem ocra- 
cia representativa. Lejos de perm anecer ajena a esta realidad, los conduc- 
tores de las relaciones exteriores encontrarán  cada vez m ás obstáculos para 
asegurar el respaldo a sus in iciativas, lo que podría tener efectos negativos 
sobre el desem peño externo y estatus in ternacional del país.

En  este nuevo ciclo, es preciso avanzar, en  prim er  lugar, hacia una política
exterior  m ás participativa. En  años recien tes, los distin tos servicios públicos 
que com ponen la Cancillería han dado, en  el m arco de la  Ley 20.500 sobre 
Participación Ciudadana en la Gestión  Pública, algunos pasos orien tados a 
acercar la labor m in isterial a  las personas por m edio de la  im plem entación 
de distin tos m ecanism os de participación ciudadana, tales com o los con- 
sejos de la sociedad civil, las consultas ciudadanas y la  im plem entación  de 
m ecanism os de acceso a la inform ación. Si bien  estas in iciativas son  im por- 
tantes, responde m ás bien  a un enfoque de tipo m ín im o que resu lta  necesa- 
r io, pero insuficien te para una política exterior  m ás dem ocrática.

En este sen tido, resu lta  prioritar io am pliar  el núm ero de pu ntos de acceso
de la ciudadanía al proceso de la  política exterior. En  línea con  la  propuesta 
de una política exterior m ás in tensiva elaborada en  la  in troducción , el desa- 
rrollo y práctica de m ecanism os de planificación  estratégica aparecen  com o 
un espacio in teresante para fom entar la in teracción  con  el resto de la  socie- 
dad. Al tiem po que esta perm itir ía  atenuar la  excesiva r igidez asociada a la 
PdE y, por lo tanto, fortalecer su  eficiencia, ofrece tam bién  la  posibilidad de 
abrir  espacios para el involucram iento activo de la  sociedad civil en  el diseño 
de la política exterior, superando el enfoque cortoplacista y contingente que 
prevalece en  los m ecanism os de participación  actuales. Asim ism o, tiene el 
potencial de com prom eter  activam ente a la  sociedad civil en  la  puesta en 
m archa de program as de acción externos, en  línea con  la  idea de una diplo- 
m acia em prendedora y una política exterior  de am plio espectro.

Un  segundo elem en to a  considerar  dice relación  con  la  institucionali-
dad política de las relaciones exteriores. E l actual m om en to constituyen te 
perm itirá  una evaluación  y recalibración  de la  relación  en tre los poderes 
ejecutivo y legislativo en  este ám bito. En  este sen tido, se hace necesar io a te- 
nuar la  exacerbada au tonom ía estructural con  la  que cuenta  el Presiden te 
de la  República por m edio del establecim ien to de algunos contrapesos ins- 
titucionales a su  accionar. Una alternativa es rein troducir  la  concurrencia 
del Congreso Nacional en  el nom bram ien to de em bajadores en  el exter ior, 
requisito que podría elevar los estándares profesionales de selección  de 
nuestros principales representantes diplom áticos, aum entar  la  transparen- 
cia del proceso, reducir los conflictos de in tereses y reforzar  la  legitim idad 
de nuestros agentes en  el exterior. E l restablecim ien to de esta atr ibución
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perm itir ía, adem ás, que el Congreso tenga a su  disposición  una herram ien ta 
de control adicional por m edio de la cual pueda ejercer  in fluencia sobre el 
Ejecutivo con costos relativam ente delim itados. Si la  nueva Constitución 
consagra un Congreso Nacional bicam eral, la  tradición  indica que esta 
potestad debería recaer en  el Senado, reforzando así el rol de su  Com isión 
de Relaciones Exteriores. Dado que los senadores perm anecen  en  sus car- 
gos por m ás tiem po que los diputados, este esquem a contr ibuye a aislar  a 
la política exterior del ciclo electoral, genera condiciones para la  colabora- 
ción de largo plazo y fom enta la  especialización  parlam entaria. No obstan te, 
tam bién podría considerarse el establecim iento de un  com ité bicam eral per- 
m anente de relaciones exteriores que tenga a su  cargo la  evaluación  exhaus- 
tiva de las nom inaciones del Ejecutivo y, eventualm ente, la  form ulación  de 
recom endaciones conjuntas sobre estas a  am bos hem iciclos. Desde el punto 
de vista del Ejecutivo, sin  em bargo, este esquem a tiene una desventaja evi- 
dente: sus nom inaciones tendrían  que pasar por dos votaciones distin tas. 
En cualquier caso, siguiendo el ejem plo estadounidense, deberían  estable- 
cerse plazos para la aprobación de los em bajadores y em bajadoras, después 
de cuyo vencim iento el Ejecutivo podría contar  con  liberad de acción . Otro 
incentivo a la cooperación entre am bos poderes que aporta a  un  equilibrio 
entre eficiencia y control dem ocrático es que las nom inaciones sean  votadas 
en  conjunto y no de m anera individual.32

La polém ica gestión  in ternacional del presidente Sebastián  Piñera ha an i-
m ado tam bién a algunos parlam entarios a proponer que el E jecutivo deba 
contar con la aprobación del Congreso Nacional cuando pretenda retirarse 
o denunciar un tratado in ternacional ya ratificado por el país.33 En  princi- 
pio, esta reform a tiene sentido en  la m edida que contr ibu ir ía  a  equiparar 
las facultades de am bos poderes en  esta m ateria . No obstan te, dado que la 
in iciativa no prosperó en  su  tram itación legislativa, la  Convención  Constitu - 
cional será el espacio propicio para evaluar sus m éritos en  un  contexto m ás 
am plio de diseño institucional de nuestras relaciones exteriores.

Finalm en te, y aunque pueda ser  ten tador, es aconsejable evitar  consa-
grar  el carácter  de Estado de la  política exterior  en  la  nueva Constitución , 
dado que ello podría reforzar  el carácter  perform ativo de la  noción  y, por 
consiguien te, ser  u tilizado com o una herram ien ta para clausurar  el debate 
dem ocrático.

32  Villar, Andrés. “Política exterior  y proceso constituyente”. Entrepiso, septiem bre 20 
(2020).

3
3 h ttps://www.la tercera .com /politica /noticia /proyecto-busca-sa lida-los-tra tados-m undia-

les-pase-congreso/455464/
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NUEVAS ESTRATEGIAS DE INSERCIÓN INTERNACIONAL
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El Estado se ha venido enfren tando a cam bios sign ificativos tan to a n ivel 
in ternacional com o in terno, algunos de estos a una velocidad vertiginosa. 
E l actual contexto de pandem ia ha venido a reforzar  y acelerar  varios y, al 
m ism o tiem po, está dejando la puerta abierta  a  una serie de in terrogantes 
de lo que nos depara el fu turo en  todo ám bito, incluyendo el in ternacional. 
En consecuencia, las relaciones in ternacionales se van  haciendo eco de estas 
m u taciones coyunturales y estructurales, cam biando rápidam ente y produ- 
ciendo un  gran  im pacto en  los Estados y en  el sistem a in ternacional.

La concepción  clásica de la  soberanía, y en  consecuencia la  noción  de
Estado-nación, a m enudo está en  el centro del debate, especialm ente des- 
pués de la consolidación a n ivel in ternacional de lo que se ha llam ado glo- 
balización. Los conceptos de frontera, territorio y poder han  sido puestos 
en  tela de ju icio. Las com petencias tradicionales atr ibu idas al Estado se 
han visto afectadas por la fuerte in terdependencia m undial y los procesos 
de in tegración. No obstante, tam bién las críticas a la  gobernanza m undial, 
al m u ltilateralism o y a la  globalización  se han  profundizado en  el ú ltim o 
tiem po. Asim ism o, han aum entado las dem andas a n ivel dom éstico por m ás 
autonom ía o descentralización, m ayor transferencia de com petencias a las 
unidades regionales o locales, incluyendo el ám bito de la  acción  exterior. E l 
actual contexto de la pandem ia está poniendo de relieve con  m ás fuerza aún 
estas tensiones, tam bién  en  lo que a Chile se refiere.

De la  convergencia de estas dos dinám icas (presiones externas e in ter-
nas) aparece la diplom acia subestatal, m ás popularm ente conocida com o 
paradiplom acia. Bajo el concepto entenderem os la  acción  in ternacional de 
los entes locales o regionales de un  país. Surgen  así nuevos actores en  las 
relaciones in ternacionales que la  ley o el Derecho In ternacional no suelen 
reconocer rápidam ente. Las tensiones y presiones han  estado dando form a a 
un  contexto en  que el Estado todavía juega un  papel im portan te, pero donde 
ve desafiado su  poder y capacidad.
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Con el objetivo de dar  ideas y elem entos clave para  desarrollar  una 
agenda paradiplom ática ch ilena progresista  y aprovechar  las oportun idades 
que se pudieran  abrir  o reforzar  en  el contexto post pandem ia, este capí- 
tu lo abordará el proceso de institucionalización  de la  diplom acia  subestatal 
experim entado en  Chile jun to a un  breve análisis del m arco ju r ídico actual 
y las propuestas que plan team os en  este nuevo escenario caracter izado por 
la  incertidum bre y las adaptaciones necesarias que el país requ iere. Nos 
in terrogarem os sobre cóm o se puede asegurar  que la  relación  en tre la  polí- 
tica exterior  nacional y aquellas de los actores subestatales sea coheren te y 
vir tuosa para el Estado y la  población , y qué tipos de estrategias y capacida- 
des deberían  desarrollar  las un idades subestatales para  una m ejor  inserción 
in ternacional.

La actividad in ternacional de las regiones y m unicipios en  Chile es una
realidad y tiene hoy reconocim ien to legal. Sin  em bargo, falta  m ucho por 
hacer en  tem as com o el m ejoram iento de la participación , institucionaliza- 
ción, coordinación entre órganos, conciencia de la  im portancia del liderazgo 
regional y la ética en  el ejercicio de las funciones públicas. La plan ificación , 
profesionalización y pragm atism o son necesarios para una buena diplom a- 
cia subestatal ch ilena.

Ma r c O j Ur íd i c O c h i l e n O

Com o en m uchos ám bitos y no solo en  Chile, la  realidad ha desbordado la 
tradición  y las norm as. Si bien  la  conducción  de las relaciones in ternaciona- 
les y la determ inación  de la  política exterior  sigue siendo de la  com petencia 
centralizada del Ejecutivo (con el Presidente de la  República a la  cabeza), 
hem os observado que entre quienes desarrollan  acciones in ternacionales no 
tradicionales se encuentran  los actores subestatales, m uchos de los cuales 
buscan insertarse a n ivel in ternacional de acuerdo a sus propias estrategias, 
agendas e instrum entos. Tam bién podem os constatar  que existe un  crecien te 
involucram iento de las regiones y m unicipios en  las relaciones in ternaciona- 
les para cum plir  con objetivos específicos y determ inados en  relación  a sus 
propias necesidades.

Esto, por supuesto, ha presentado desafíos y oportunidades que, pau-
latinam ente y haciendo uso recurren te del “ensayo y error” en  lugar de 
una estrategia clara y decidida, Chile ha com enzado a experim entar  hace 
décadas. De esta m anera, nuestro país se encuentra en  un  proceso em brio- 
nario de in ternacionalización  de sus unidades subestatales. E l Ministerio de 
Relaciones Exteriores ya no es el ún ico actor  con  vocación  y acción  in ter- 
nacional. Los gobiernos locales y la  sociedad civil organizada han  estado 
generando im pactos determ inantes para la  relación  en tre naciones, pueblos 
y ciudadanías.
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A lo largo de los años, los gobiernos no centrales se han  convertido en 
actores de creciente im portancia en  el sistem a in ternacional1 a  pesar  de que 
el Derecho Internacional aún no los reconoce com o un  su jeto con  perso- 
nalidad jurídica in ternacional. En  este sen tido, la  cuestión  de la  naturaleza 
jurídica de un acuerdo entre unidades infraestatales es pertinente cuando se 
trata de acuerdos celebrados sin  el reconocim ien to de esta facultad (iu s trac- 
tatum ), incluso m ás cuando se trata de acuerdos de unidades subestatales 
que no pertenecen a Estados federales o regionales. En  estos ú ltim os casos, 
la práctica va m ás allá de las restr icciones regulatorias y los acuerdos fir- 
m ados por las unidades subestatales tienen  una naturaleza legal que podría 
considerarse soft law .

En  el caso ch ileno, es posible sostener que hasta la  en trada en  vigencia
de la Ley 21.080,2 en  la  Constitución  no existían  norm as que perm itiesen 
atribuir  com petencia in ternacional a autoridades u  organism os distin tos del 
Presidente de la República. Después de haber estudiado las reglas aplicables 
a las colectividades subestatales que son  objeto de este artícu lo (es decir, 
los gobiernos regionales y las m unicipalidades), nos parece que el poder 
constituyente de 1980 no tuvo com o objetivo dotar, n i siqu iera de m anera 
lim itada, autonom ía a los gobiernos regionales o m unicipios a n ivel in ter- 
nacional. Por el contrario, se puede señalar  que en  el sistem a constitucional 
chileno la posible actividad in ternacional de las au toridades subestatales se 
debía llevar a cabo en el m arco, o com o consecuencia, de la  acción  del Pre- 
sidente de la República. Adem ás, el ar tícu lo 61 de la  Ley Orgánica Consti- 
tucional N° 19.175 sobre Gobierno y Adm in istración  Regional indica que 
“los m in isterios se desconcentrarán territorialm ente m edian te secretarías 
regionales m in isteriales, de acuerdo con  sus respectivas leyes orgánicas, con 
excepción de los Ministerios del In terior, Secretaría  General de la  Presiden- 
cia, de Defensa Nacional y de Relaciones Exteriores”.3

La organización  adm in istrativa del Estado se estructura sobre la  base de
un sistem a m ixto: un fuerte com ponente de centralización  y una descentra- 
lización adm inistrativa m ás aparente que real, que se m anifiesta a  través 
de los gobiernos regionales y los m unicipios. En  este contexto, no es sor- 
prendente que la Constitución  no se pronuncie sobre las com petencias in ter- 
nacionales de las entidades subestatales, lim itándose a dedicar  su  m isión 
de m anera genérica: prom over el desarrollo económ ico, social y cu ltural de 
sus respectivas com unidades. Estim am os que un  nuevo texto constitucional

1  García, Caterina. “La evolución  del concepto de actor en  la teoría de las relaciones in ter- 
nacionales”., Papers: Revista de Sociología, no. 40 (1992), 13-31.

2  Congreso Nacional de Chile. Ley Orgánica Constitu cional Nº21.080. Marzo, 2018. Fecha de
consu lta: 17 de agosto de 2020. h ttps://www.leychile.cl/Navegar?idNorm a=1116334

3  Congreso Nacional de Chile, Ley Orgánica Constitu cional Nº19.175. Febrero, 2018. Fecha 
de consu lta: 17 de agosto 2020. h ttps://www.leychile.cl/Navegar?idNorm a=243771
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debe contener una m ención expresa a la facultad de las unidades subestatales 
para celebrar acuerdos internacionales (no tratados) y que sea el legislador 
quien regule los lím ites, condiciones y alcance de estos.

Sin  em bargo, estas restricciones u  obstáculos jurídicos no im pidieron
que los gobiernos regionales y m unicipios com enzaran a “saltar al ám bito 
internacional”, coordinados o no con el gobierno central. Desde m ediados 
de los años noventa, esta tendencia encontró expresión heterogénea en  todas 
las regiones del país. Los convenios suscritos com enzaron a conocerse en  la 
práctica diplom ática y subestatal com o “acuerdos in terinstitucionales”, nom - 
bre que se tom ó de la legislación m exicana para referirse a aquellos convenios 
celebrados por un órgano infraestatal con un socio en  el exterior. El prim er 
acuerdo interinstitucional que encontram os en la etapa post dictadura es el 
celebrado por la Región Metropolitana de Santiago y la Région Île de France, 
suscrito en 1995.4 A partir de este año, m ás de un centenar de acuerdos in te- 
rinstitucionales han sido celebrados por gobiernos regionales chilenos y 
socios en el extranjero. Parte de la inform ación de estos se encuentra en  los 
registros de la Dirección de Coordinación Regional (d ic Or e ) de Cancillería y 
en la Dirección Jurídica del m ism o Ministerio. Otros se hallan  en  las Unida- 
des Regionales de Asuntos Internacionales (Ur a i) de los gobiernos regionales. 
Estos ú ltim os no siem pre son inform ados a los órganos centrales.5

En cuanto a la base jurídica que tendrían  estos acuerdos in terinstitucio-
nales, debem os señalar que no hay m uchos textos legales que se refieran a 
estos asuntos, pero se han invocado tradicionalm ente dos: la Ley Nº 19.175, 
Orgánica Constitucional relacionada con el Gobierno y la Adm inistración 
Regional y la Ley Nº 18.695, Orgánica Constitucional sobre Municipios. La 
sola lectura de estas norm as nos im pide concluir  que haya, al m enos expre- 
sam ente, algún cam bio en el esquem a constitucional descrito anteriorm ente, 
ya que la acción internacional de las regiones se lim ita a su  in tervención en la 
ejecución de tratados previam ente concluidos por el Estado, es decir, enm ar- 
cados por el ju s contrahendi del Presidente de la República y destinados a 
desarrollar acciones relacionadas con la cooperación in ternacional; un  área 
sustancialm ente m ás restringida que la de establecer relaciones o acciones 
políticas, que era exclusivam ente un asunto del Estado.

4  Em bajada de Francia en  Santiago de Chile. Cooperación  en tre la Región  Île de France y
la Región  Metropolitana de Santiago. Marzo, 2012. Fecha de consu lta: 17 de agosto de 2020. 
h ttps://cl.am bafrance.org/Cooperation-en tre-la-Region-Ile-de

5  Debem os m encionar tam bién  que en  investigación  realizada para nuestra tesis doctoral
“Les activités in ternationals des régions ch iliennes: un  em bryon  de diplom atie subéstatique?”, 
en  la Université Catholique de Louvain  (Bélgica), nos encontram os con  la situación  de que 
acuerdos in terinstitucionales celebrados en  el pasado, no se encontraban  n i siqu iera en  arch i- 
vos de los propios Gobiernos Regionales, lo que constituye no solo una m ala práctica adm in is- 
trativa sino tam bién  expresa la poca preocupación  por el seguim ien to de dichos acuerdos.
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La historia de la ley (actas) relacionada con  la  form ulación  de estos prin- 
cipios nos perm ite concluir  que los debates parlam entarios nunca perm i- 
tieron conferir  a los gobiernos regionales com petencias reales en  el ám bito 
in ternacional. Solo se autorizaba su  participación  en  in iciativas ciertam ente 
de alcance fuera de las fronteras, pero siem pre dentro de un  m arco estable- 
cido por el Estado central, ún ica en tidad au torizada para celebrar  tratados o 
acuerdos con  el exterior.

Por otro lado, y aunque no es necesariam ente un  elem ento determ inante,
creem os que las norm as de la  Ley N° 19.175 solo pueden  in terpretarse en 
el contexto del proceso de descentralización  de Chile, un  proceso que es en 
realidad adm inistrativo y no político. En  consecuencia, al m enos en  el n ivel 
norm ativo, la atribución a los gobiernos regionales de com petencias in ter- 
nacionales carecía, en  principio, de una base en  la  lógica del sistem a estable- 
cido. A nivel m unicipal, la  Ley Orgánica Constitucional N° 18.695 contiene 
algunas norm as que se refieren a la  acción  in ternacional de estos. Sin  en trar 
en  su  análisis, sostenem os que ninguna de esas norm as confería expresa- 
m ente la facultad de las m unicipalidades para celebrar  acuerdos in ternacio- 
nales con  socios en  el extran jero.

Es solo a partir  de la  Ley N° 21.080 que m odern iza el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, que podem os afirm ar  que nuestra legislación  le reconoce 
a los en tes subestatales la  facultad legal de celebrar  convenios in terinstitu - 
cionales. Esta ley en tró en  vigencia en  ju lio de 2019. La única norm a que se 
refiere a la  diplom acia subestatal es su  artícu lo 35, el cual establece:

“Los órganos de la  Adm in istración  del Estado, den tro del ám bito de sus com pe- 
tencias, podrán suscribir  convenios in terinstitucionales de carácter  in ternacional 
con  en tidades extran jeras o in ternacionales.
Estos convenios no podrán  com prender m aterias propias de ley n i referirse a
asuntos que no sean com patibles con la política exterior  de la  República de Chile. 
Con el objeto de velar por la  coherencia de esta ú ltim a, el respectivo órgano 
deberá inform ar con la debida an telación  al Ministerio de Relaciones Exteriores 
su  in tención  de suscribir los.
Los convenios in terinstitucionales de carácter  in ternacional no revestirán  la
naturaleza de tratados n i generarán obligación alguna derivada del derecho in ter- 
nacional para la  República de Chile.
Los derechos y obligaciones que deriven  de estos convenios serán  asum idos por
el órgano que los suscriba, conform e a las reglas generales y dentro de sus dispo- 
n ibilidades presupuestarias”.

Aun cuando esta  norm a presen ta  a lgunos problem as de in terpretación
y vacíos sobre los que no nos pronunciarem os en  este ar tícu lo, creem os 
que esta  ley ha ven ido a  legitim ar  ex post la  actividad in ternacional de las
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regiones y m un icipios, y a  reconocer  una práctica  de m ás de 25 años en 
nuestro país.

Pr Oc e SO d e  in St i t Uc iOn a l i z a c ió n  d e  l a  d iPl OMa c ia  SUb e St a t a l
c h i l e n a  y  SUS Pr in c iPa l e S c a r a c t e r íSt i c a S

Una de las particularidades del proceso chileno es que pese a la falta de 
norm as que autorizaran a los gobiernos regionales y a las m unicipalidades 
a celebrar acuerdos con otras partes del extranjero, estos com enzaron pau- 
latinam ente a vincularse internacionalm ente y a form alizar dichos lazos. 
Adem ás, la paradoja se presenta en el sentido de que, aunque en el Derecho 
Público solo se pueda hacer lo que la ley perm ite (y esto no estaba expresa- 
m ente autorizado), com enzó un proceso de institucionalización de la para- 
diplom acia chilena. Se fueron creando oficinas especializadas tanto en  el 
Ministerio del Interior y en  el Ministerio de Relaciones Exteriores, com o en 
los propios gobiernos regionales y m unicipalidades. A estas debem os agre- 
gar la aparición de encargados de relaciones internacionales de m in isterios 
distin tos a la Cancillería.

Con el tiem po, el discurso político fue tam bién  avanzando en  estas m ate-
rias. En el program a de gobierno presentado por el ex presidente Ricardo 
Lagos Escobar para las prim arias de 2017, es todo un  párrafo el que se 
dedica al tem a de la diplom acia subestatal y la  necesidad de reconocerla 
y reforzarla. Hoy casi todas las Estrategias Regionales de Desarrollo de las 
regiones chilenas incorporan la in ternacionalización  com o un  factor  de 
desarrollo.6 Cierto es que lo hacen  de m anera diversa, con  m ayor o m enor 
acento en  el tem a y que no pocas veces los objetivos am biciosos declarados 
en  dichos docum entos no se ajustan  a la  realidad actual.

Com o cualquier  proceso, hay etapas y desencadenantes. Entre los im pul-
sos in ternos de la extraversión de las un idades subestatales ch ilenas debe 
señalarse que com enzó por in iciativa de las regiones y algunas au toridades 
regionales que in tentaron actuar m ás allá de las fronteras. Posteriorm ente, 
los contactos de las regiones con  socios extran jeros se han  convertido en 
una realidad cotidiana. La apertura in ternacional de Chile y la  constatación 
de que esta actividad en sí m ism a no socavaba la  política exterior  decidida 
en  el n ivel central de la  adm in istración , perm itió que se fuera atenuando la 
desconfianza hacia las regiones. El poder central com enzó a apoyar un  papel 
m ás activo de las regiones en  un  contexto de globalización . Cada vez m ás en 
sus discursos las au toridades em pezaron  a m encionar el papel crecien te de

6  Solo la recien te Estrategia Regional de Desarrollo de la nueva Región  de Ñuble (2020- 
2028) no lo incorpora expresam en te com o una dim ensión  o prioridad de desarrollo.
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las regiones en  el contexto in ternacional, aun  cuando en  la  práctica no siem - 
pre observam os la m ism a energía para establecer  un  m ecanism o adecuado 
para hacer m ás eficien te sus actividades en  este cam po.

El papel de las regiones en  el ám bito in ternacional fue por prim era vez
m encionado explícitam ente com o parte de las directr ices de la  política exte- 
r ior  del país en  el program a gubernam ental del segundo m andato de la  ex 
presidenta Michelle Bachelet (2014-2018):7

“Una concepción m oderna e inclusiva de nuestra acción  in ternacional requiere 
un sistem a in tegrado de política exterior, y nos m uestra que ha dejado de ser  un 
dom inio exclusivo de las Cancillerías. En el caso de las regiones del país, la  activi- 
dad in ternacional ha adquirido legitim idad y trabajo bastan te generalizado hacia 
el exterior por parte de sus autoridades. Al m ism o tiem po, existen  in iciativas 
regionales de enlace público-privado llevadas a cabo por universidades, organiza- 
ciones sociales y asociaciones de corporaciones productoras, que buscan  prom o- 
ver sus propios in tereses en  el extran jero de form a independien te y au tónom a”.8

El hecho de que este program a haya reconocido explícitam ente la  diver- 
sificación de actores in ternacionales y enfatizara el papel de las regiones es 
una innovación y la observación  de que el gobierno central había tom ado 
conciencia de la existencia y u tilidad de la  diplom acia subestatal en  Chile. 
El progreso en  esta dirección es evidente y dem uestra hasta qué punto la 
im portancia, incluso relativa, de las actividades in ternacionales de las regio- 
nes se ha convertido en  un  tem a en  la  agenda del gobierno.

En la m ism a línea, el en tonces m in istro de Relaciones Exteriores de
Chile, Heraldo Muñoz, durante una conferencia organizada por la  Academ ia 
Diplom ática, afirm ó que existe:

“la constatación de que las regiones tam bién son parte de la política exterior y que 
el rol de coordinador ejercido por el Ministerio de Relaciones Exteriores era nece- 
sario para que un alcalde del norte de Chile o de la Patagonia —aunque tienen 
m ás contacto con sus vecinos extranjeros que con la capital— se hagan de acuerdo 
con los parám etros de la política exterior del país. En consecuencia, se ha obser- 
vado que las regiones tam bién hacen política exterior, tam bién  quieren  exportar 
sus productos y tam bién desean tener presencia y recibir  in tercam bios del exte- 
rior, lo que las transform a de hecho en  actores de la política in ternacional. Creo

7  Este tem a había sido abordado solo de m anera vaga en  el program a de su  prim er gobierno. 
8  Subsecretaría de Desarollo Regional y Adm in istrativo. Program a de Gobierno Michelle

Bachelet 2014-2018. Octubre, 2013:155. Fecha de consu lta: 2 de m arzo de 2015. h ttp://www.
subdere.gov.cl/sites/defau lt/files/noticias/arch ivos/program am b_1_0.pdf
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que ha funcionado bastante bien, incluso con diplom áticos y em bajadores en  el 
norte y, espero tam bién  que, en  el sur, en  la Patagonia, donde existe una dem anda 
real de la presencia del Ministerio de Relaciones Exteriores”.9

El Ministerio de Relaciones Exteriores ha reconocido que “la política 
exterior de Chile está com prom etida en  crear  condiciones propicias para un 
desarrollo territorial equilibrado m edian te el fortalecim ien to de las capaci- 
dades de in tegración de las regiones y m unicipios en  un  m undo cada vez 
m ás in terdependiente y globalizado”.10 Se han  realizado esfuerzos para 
cum plir  con este com prom iso a pesar de las dificultades encontradas en  el 
cam ino.

En este deseo de m ejorar  la  gestión  in terna y prom over las actividades
internacionales de las unidades subestatales, es im portan te m encionar que 
la expresidenta Bachelet decidió crear una Com isión  Presidencial respon- 
sable de estudiar y proponer un proyecto de descentralización  para el país. 
Entre las propuestas de la Com isión , presentadas en  octubre de 2014, se 
abordaba la situación de las Unidades Regionales de Asuntos In ternacio- 
nales (Ur a i), así com o la dim ensión in ternacional en  el proceso de descen- 
tralización en Chile. Con el fin  de aum entar  la  capacidad de gestión  de los 
Gobiernos Regionales, se proponía el fortalecim ien to institucional y opera- 
tivo de las Ur a i , ya que son  “elem entos relevantes en  la  am pliación  de las 
perspectivas del desarrollo regional”.11 La Com isión  se m anifestó conscien te 
de que estas Ur a i , creadas en  2005, habían  encontrado, “por varias razones”
(que la  propuesta no m enciona), dificu ltades para consolidar  su  estructura
y la  estabilidad en  su  trabajo. La Com isión  subrayó la  im portancia de la 
experiencia que habían  ten ido las Ur a i  con  otros países. Tam bién  m encionó 
el crecien te papel desem peñado por los gobiernos subestatales en  diversas 
in iciativas de cooperación  e in tegración  in ternacional en  diversos cam pos 
(económ ico, político, cu ltural y social).12

Un problem a observado en esta evolución inorgánica se reflejó en  el cre-
ciente interés m ostrado por parte del poder central para incorporar a las regio- 
nes en  el desarrollo de su  política exterior, con el fin  de garantizar el seguir

9  Apuntes In ternacionales. Cierre del ciclo sobre poderes del Estado y relaciones in ter- 
nacionales. Fecha de consu lta: 2 de m arzo de 2015. h ttp://www.apuntesin ternacionales.cl/ cierre-
del-ciclo-sobre-poderes-del-estado-y-relaciones-in ternacionales-video-de-la-conferencia-
del-canciller-heraldo-m unoz/

10  Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile. Dirección  Coordinacional Regional. Fecha
de consu lta: 2 de m arzo de 2015. h ttp://www.m inrel.gob.cl/m inrel/site/edic/base/port/coordina- 
cion_regional.h tm l

11  Com isión  Asesora Presidencial en  Descen tralización  y Desarrollo Regional. “Propues-
tas de Política Estado y Agenda para la  Descen tralización  y el Desarrollo Territorial de Chile”
(2014): 55-56.

12  Ibid.
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siendo un m odelo de Estado centralizado. Observam os, por un lado, esta pre- 
ocupación de incluir unidades infraestatales en  el trabajo del Ministerio de 
Relaciones Exteriores, pero al m ism o tiem po, esta in tegración sigue siendo 
poco eficiente si consideram os que los delegados no pueden ir  a trabajar a 
regiones si este últim o se opone. Esta situación se explica por las restricciones 
presupuestarias que afectan al m inisterio, lo que significa que los funcionarios 
públicos serían responsabilidad de la región que los recibe. Adem ás, debido a 
la estructura legal e institucional de Chile, el Ministerio de Relaciones Exte- 
riores no tiene servicios delegados en  las regiones y el gobierno regional form a 
parte jerárquicam ente del Ministerio del In terior. Esta situación ha creado 
problem as de coordinación entre las diferentes instituciones, pero tam bién 
revela falta de voluntad para com partir recursos hum anos y financieros. 
Todo esto, por supuesto, dificulta una m ayor participación de las regiones.

En  defin itiva, las instituciones creadas por  el Estado ch ileno, por  in i-
ciativa del poder central pero tam bién  de las regiones son : la  Dirección  de 
Coordinación  Regional del Ministerio de Relaciones Exter iores (d i c Or e ), 
la  Com isión  Asesora Presidencial para la  cooperación  in ternacional de 
las regiones, las Unidades Regionales de Asuntos In ternacionales (Ur a i) 
y las Com isiones de Asuntos In ternacionales de los consejos regionales, 
por nom brar  algunas. Adem ás, un  tiem po funcionó la  Unidad de Asuntos 
In ternacionales de la  Subsecretaría  de Desarrollo Regional dependien te del 
Ministerio del In terior, cerrada en  2010. Otras instituciones in tervienen  en 
la  m ateria , com o la  Dirección  de Fronteras y Lím ites a  través de los Com i- 
tés de Fronteras e In tegración , y la  Agencia de Cooperación  In ternacio- 
nal para el Desarrollo. Entre todas estas instituciones, no siem pre existe 
la  debida coordinación , com unicación  y trabajo colaborativo, duplicando 
incluso esfuerzos y recursos.

c On c l USiOn e S y  Pr OPUe St a S Pa r a  Un a  d iPl OMa c ia
SUb e St a t a l  c h i l e n a  MÁS e f e c t iVa

Lo prim ero que proponem os para m ejorar nuestra incipien te paradiplom a- 
cia es term inar con las desconfianzas y estereotipos en  relación  a las capa- 
cidades de las regiones. Si bien  es cierto que la  acción  in ternacional es solo 
una dim ensión de la descentralización  necesaria del país, es un  área que 
ya ha rendido fru tos en  varias regiones y m unicipios, debiéndose m ejorar 
las condiciones institucionales, capacidades hum anas y recursos para seguir 
avanzando. Tam bién vem os algunos obstáculos en  el cam ino que deberán 
despejarse prontam ente cuando se elijan  los gobernadores regionales por 
sufragio popular y coexistan  con  los delegados presidenciales. ¿A quién  le 
corresponderá la  vinculación  con  el exterior?
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Necesitam os que se refuerce la  d ic Or e  y se asum a com o una oficina
im portante dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores. Que no se 
m enosprecie el trabajo que ahí se realiza y que los diplom áticos y funcio- 
narios destinados a dirigirla o trabajar en  ella  no la  sien tan  com o un  “cuasi- 
castigo” del que esperan rápidam ente salir  para ser  destinados al exterior. 
Requiere m ayores recursos y personal con convicción  de la  labor paradi- 
plom ática y las potencialidades que existen  para m otivar  a  las regiones a 
in ternacionalizarse.

Las regiones y m unicipalidades requieren  tam bién  m ejorar  sus prácticas
y convencerse de que en  el exterior hay una dim ensión  susceptible de res- 
ponder a necesidades concretas de sus localidades. Es fundam ental term inar 
con m alas prácticas, com o viajes o cursos en  el extran jero que nada aportan 
a la región o ciudad, y con  acuerdos con  socios en  el exterior  que n i siqu iera 
tienen seguim iento y quedan en letra m uerta. Tam bién  con  funcionarios 
nom brados en  las Ur a i  sin  las com petencias necesarias para llevar a  cabo 
sus labores. Estos adem ás deben estar contratados jornada com pleta para 
las actividades in ternacionales de la  región  y no com partir  jornada con  otras 
funciones dentro de la d iPl a d e , com o ocurre en  m uchos casos actualm ente. 
Asim ism o, deben contar con recursos m ateriales y capacidades hum anas 
para desarrollar  su  labor.

Las estrategias regionales de desarrollo deben  ser  realistas al m om ento
de elaborarse y redactarse con participación de los actores locales. Es nece- 
sario que cada región cuente con un diagnóstico profesional sobre las capa- 
cidades y obstáculos con que cuenta para in ternacionalizarse. No todas las 
regiones están  en  un m ism o pie en  este sen tido. Las regiones puerto o con 
fuertes lazos con los vecinos, así com o las que cuentan  con  un  im portan te 
sector exportador y turístico tienen m ayores m otivaciones para asociarse 
con socios en  el exterior. Deben  igualm ente, tras el diagnóstico, establecer 
de m anera técnica y profesional una Política Estratégica de In ternacio- 
nalización de la Región. Proponem os para cum plir  con este fin  un  acom - 
pañam iento técnico de parte de la d ic Or e  que en tregue las herram ien tas 
adecuadas para determ inar esta política. En  este punto, la  participación 
am plia de los sectores de la región (sociedad civil) es vital. La determ ina- 
ción  de la  política estratégica debe ser  el resu ltado del diálogo y consenso de 
aquellos actores vinculados con  la  in ternacionalización  y no una im posición 
top-down . Se requiere un  fuerte liderazgo regional que actualm ente lo repre- 
sen ta el In tendente. Si la  persona que lidera la  región  cree en  esta dim ensión 
del desarrollo, se podrá tener fru tos reales y concretos. Im portan te tam bién 
es el seguim iento de los acuerdos y acciones in ternacionales. Que la  ciuda- 
danía sienta que en  la extraversión  in ternacional de la  región  se cum ple con 
objetivos concretos que van  en  su  beneficio y que no solo se perciba com o
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vacuas m isiones de au toridades en  el exterior, cuyo único im pacto público 
es una foto en  la  portada del diario de la  ciudad.

La rendición  de cuentas es otro aspecto im portan te para considerar. Los
casos de boletas adulteradas, viáticos m al o no rendidos, dictám enes de 
la  Contraloría General de la  República que se han  pronunciado por m alas 
prácticas de au toridades locales y regionales en  viajes y m isiones deben  aca- 
barse. Mayor control, ética y responsabilidad tam bién  son  elem entos nece- 
sarios para una paradiplom acia progresista  y efectiva.

Frente al actual proceso constituyente, creem os que la  incorporación  de
esta dim ensión de la política exterior del país debe ser  discu tida e inclu ida, 
entendiéndola dentro de la discusión m ayor que es la  descentralización  y 
distribución del poder territorial. Sin  com petencias, poco m ás se podrá 
avanzar en  la  in ternacionalización  de los gobiernos no centrales.

Por ú ltim o, aún  no sabem os las consecuencias que la  actual pandem ia
tendrá en  el sistem a in ternacional y, por ende, en  las relaciones subestatales. 
La incertidum bre es m uy alta y pese a que se han  acelerado tendencias que 
ya venían antes de la  pandem ia (com o las críticas a la  globalización  y a la 
gobernanza m undial, el enfrentam iento Estados Unidos-China y el replie- 
gue de algunos Estados, abandonando la apertura y el libre com ercio), no es 
claro cóm o im pactará en  la  paradiplom acia, en  general, y en  la  ch ilena en 
particular. Un dato para tener en  cuenta es que la m ayor cantidad de acuer- 
dos in terinstitucionales celebrados por regiones ch ilenas son  con  provincias 
chinas. Varios de estos han perm itido in tercam bio en  diferen tes ám bitos 
com o el educacional, tu rístico y com ercial.

Sin  duda, el enfren tam ien to en tre Estados Unidos y China continuará
tras la pandem ia y se proyectará en  varias dim ensiones y continentes. No 
podem os descartar que llegue el m om ento en  que las presiones de am bas 
partes se hagan sentir  en  los Estados latinoam ericanos, incluyendo sus uni- 
dades subestatales. Esto com plicaría bastante el desarrollo de una paradi- 
plom acia m ás activa, en  especial en  el caso de Chile con  su  vinculación  con 
China.

Si no contam os con  una institucionalidad robusta, personas com peten tes
en los cargos vinculados a la  diplom acia subestatal, visión  y estrategia clara 
con los instrum entos adecuados, será aún m ás difícil continuar con  la  ten- 
dencia al alza de nuestras relaciones subestatales.
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Los cam bios experim entados en  el m undo en  el siglo x x i  im pactan  al m ism o 
tiem po la política exterior  y la  dom éstica, tan to en  térm ino de agendas com o 
de escenarios en  los que se desarrolla , desafiando las concepciones tradicio- 
nales de la  diplom acia.1 La conducción  de la  política exterior  ha dejado de 
ser  un  m onopolio de las canciller ías para dar  paso a una m u ltiplicidad de 
actores. Jefes de Estados, otros m in isterios, organism os nacionales, partidos 
políticos y organizaciones de la  sociedad civil, han  relativizado el rol cen- 
tral de los m in isterios de relaciones exteriores —y con  ello la  función  de sus 
servicios exteriores— en  la  defin ición  de objetivos fundam entales y en  los 
procesos de tom a de decisión  en  la  política exterior, am pliando el escenario 
de operaciones de la  diplom acia.

Adicionalm ente, el escru tin io perm anente de la  opin ión  pública al que
está som etido todo el aparato público —en vir tud de su  crecien te acceso a 
nuevas tecnologías de la  in form ación  y plataform as digitales— exige a las 
y los diplom áticos n iveles de efectividad y eficiencia nunca an tes requeri- 
dos.2 Públicos cada vez m ás diversos y heterogéneos presionan  las estructu- 
ras organizacionales de la diplom acia, poniendo en  jaque sus capacidades 
para responder a estas dem andas. Coordinación , adaptación  e in tegración 
surgen com o elem entos basales de una diplom acia al servicio de un  en torno 
en  transform ación .

Las habilidades que hoy se requieren  para influ ir  en  este en torno trans-
form ado son distin tas a las que los Estados dem andaban  a la  diplom acia en 
1961, cuando se adoptó la Convención de Viena sobre Relaciones Diplom á- 
ticas y se establecieron  las funciones de una m isión  diplom ática. E l perfil

1  Hocking, Brian . “Diplom acy and Foreign  Policy”. En  Costas M. Constan tinou , et al (eds.) 
The s a g e  Handbook of Diplom acy. Sa Ge  Publications, 2016. ProQuest Ebook Central. Pp. 67 -78.
h ttp://ebookcentral.proquest.com /lib/warw/detail.action?docID=4659168

2  Stanzel, Volker. “In troduction : Following the Wrong Track or Walking on  Stepping Stones
– Which  Way for Diplom acy?”. En  Stanzel, Volker (eds.) New  Realities in  Foreign  Affairs: Diplo- 
m acy in  the 21st Centu ry. Berlin . Sw P Research  Paper 11. Stiftung Wissenschaft und Politik and 
Germ an  Institu te for  In ternational and Security Affairs. 2018. Pp. 7-11.
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funcionario de la década del 60 —cuando se creó la  Academ ia Diplom ática 
Andrés Bello (1963)— apelaba a un  diplom ático cu lto, bien  conectado con 
las élites gobernantes, discreto pero sociable, pacien te y dedicado. La form a- 
ción en  relaciones in ternacionales o política exterior  no era una exigencia y 
los servicios exteriores surgieron  com o burocracias de élite, funcionales a 
un  m odelo de adm in istración  pública no profesional.3

Casi sesenta años después, la  política exterior  requiere “un  servicio con
una alta especialización en  agendas in ternacionales clave; que ponga en 
valor la diversidad de nuestro país en  térm inos socioeconóm icos, étn icos y 
de género; y que posea habilidades para adaptarse a un entorno caracteri- 
zado por la  crecien te im portancia de la  diplom acia pública y digital”.4

Sin  em bargo, el Servicio Exterior  (Se ) ch ileno enfren ta dificu ltades
estructurales para hacer frente a las nuevas realidades. E l estancam ien to de 
la carrera diplom ática; la escasa presencia de m u jeres y la  nu la representa- 
ción de otros grupos diversos de la sociedad ch ilena; adem ás de una cu ltura 
institucional resistente al cam bio obstruyen  y dificu ltan  los anhelos m oder- 
n izadores, eclipsando las potencialidades de un  recurso hum ano altam ente 
capacitado.

e l  e St a n c a Mie n t O d e  l a  c a r r e r a  d iPl OMÁt ic a :
l a  in a MOVil id a d  f Un c iOn a r i a  y  e l  d f l  33

El estancam iento de la carrera diplom ática —entendido com o la  dem ora 
excesiva de los diplom áticos chilenos para avanzar en  los distin tos grados 
del escalafón o ascender— tiene com o causa principal la  inam ovilidad fun- 
cionaria consagrada en  la Ley Nº 18.834 del Estatu to Adm in istrativo. La 
rigidez que in troduce esta disposición  en  los servicios del Estado tiene, en 
el caso de la Cancillería, efectos aún  m ás nocivos debido al m odelo orga- 
n izacional de carrera profesional. La inam ovilidad funcionaria no adm ite 
flexibilizaciones en  el sistem a5 y en  una estructura jerárquica com o la  del Se 
obstruye el ascenso de los m ejores, frenando su  carrera y operando adem ás 
com o un desincentivo a la capacitación, el aprendizaje continuo e incluso el 
anhelo de llegar a  ser  nom brado Em bajador.

3   Fuentes, Claudio. “Resistencias a un  cam bio organ izacional: E l caso de la Cancillería de 
Chile”. En  Revista de Ciencia Política, Volum en  28/Nº2 (2008). Pp. 53-76.

4  Bywaters, Cristóbal y Muñoz, Carola. “Estancam ien to y crisis del Servicio Exterior”. El
Mostrador, 14 de noviem bre de 2020, h ttps://www.elm ostrador.cl/destacado/2020/11/14/estanca- 
m ien to-y-crisis-del-servicio-exterior/

5  Portales, Carlos. “Estudio sobre estatu to adm in istrativo, rem uneraciones y calificaciones
en el personal del gobierno cen tral de Chile”. En  Consorcio para la  Reform a del Estado (eds.). 
Un m ejor Estado para Chile. Propu estas de Modern ización  y Reform a. San tiago, Consorcio para 
la  Reform a del Estado y Pontificia Universidad Católica de Chile. 2009. Pp. 353-401.
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La estructura jerárquica del Se  está defin ida por el Decreto con  Fuerza
de Ley (d f l ) 33 de 1979,6 prom ulgado durante el régim en  m ilitar  con  el pro- 
pósito de tener un instrum ento m oderno que ejecutara “con eficacia y rapi- 
dez los puntos básicos de la política exterior”, a la sazón  m arcada por el 
aislam iento político y estructurada en  torno a una pragm ática estrategia de 
inserción económ ica del país.7 De acuerdo a este decreto, vigente hasta hoy, 
la carrera diplom ática se in icia en  el grado de Tercer  Secretario de Segunda 
Clase y term ina en  el grado de Em bajador. Los funcionarios encasillados en 
los grados de Tercer, Segundo y Prim er  Secretario/a, Consejero/a y Ministro 
Consejero/a (Mc ) gozan  del beneficio de la  inam ovilidad funcionaria, al igual 
que el resto de la adm inistración  pública, es decir, no están  obligados por la 
ley a retirarse del SE al cum plir  la  edad de 65 años.

En térm inos form ales, el punto cú lm ine de la  carrera es el grado de
Em bajador, pero en  los hechos finaliza en  el grado de Mc , pues estos deben 
renunciar a su  cargo para convertirse en  em bajadores. Aunque la  inam ovi- 
lidad funcionaria no está consagrada legalm ente en  el d f l  33, las disposi- 
ciones contenidas en  este profundizan  las disfuncionalidades del diseño de 
la carrera diplom ática, im pidiendo su  transform ación  en  una herram ien ta 
pivotal de la  política exterior  ch ilena.

E l d f l  33 define, adem ás, el tiem po m ín im o que deberá pasar  el funcio-
nario en  cada grado del escalafón . Tras dos años de estudios en  la  Academ ia 
Diplom ática los funcionarios deben  cum plir  otros dos años com o Tercer 
Secretario de Segunda Clase an tes de poder ser  nom brados en  el exter ior 
com o terceros secretarios, donde perm anecerán  al m enos otros cuatro 
años. E l resto de los grados considera un  tiem po m ín im o de perm anencia 
de cuatro años com o uno de los requisitos para ascender al grado superior, 
lo que se producirá  solo cuando exista  una vacan te, es decir, cuando un  Mc 
sea nom brado Em bajador, destitu ido del cargo, renuncie o fa llezca.

La m ovilidad dentro de la  carrera diplom ática está tam bién  su jeta al
cum plim iento de otros requisitos form ales, los que incluyen  un  sistem a de 
evaluación de desem peño profesional o calificaciones. Si bien  estas califi- 
caciones gozan de legitim idad form al, su  diseño no prem ia n i la  capacita- 
ción ni la profesionalización . Los funcionarios reciben  un  puntaje otorgado 
por su  superior directo, asignado en función  del n ivel de cum plim ien to de 
una serie de conceptos8 vinculados con  objetivos de política exterior. La

6  Decreto Fuerza Ley N° 33 (d f l  33) Fija Estatu to del Personal del Min isterio de Relaciones 
Exteriores. 1979. BCN, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. h ttps://www.bcn .cl/leych ile/ 
navegar?idNorm a=4168

7  Muñoz, Heraldo. Las relaciones exteriores del gobierno m ilitar chileno. San tiago, Pr OSPe l -
c e r c : Las Ediciones del Orn itorrinco. 1986.

8  Los conceptos evaluados son : Com unicación  Efectiva, Negociación  e In fluencia, Adapta- 
bilidad, Orien tación  Estratégica, Liderazgo Estratégico, Coordinación  y Colaboración , Com - 
prom iso Institucional y Orien tación  a la  Rigurosidad.
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form ación  continua o la  especialización  no son  categorías inclu idas en  este 
proceso de evaluación . De hecho, por décadas, los diplom áticos se form a- 
ron  profesionalm ente al alero de las experiencias recogidas en  sus sucesivas 
destinaciones. E l títu lo profesional no era considerado relevante y quienes 
ingresaron  al SE antes de 1990 no estaban  obligados a contar  con  uno.9

El d f l  33 in troduce un  elem ento adicional de disfuncionalidad en  la
carrera al establecer un núm ero m enor de cargos en  el grado de Mc . Mientras 
en  el grado de Em bajadores hay 93 cargos y en  el de Consejeros 80, en  el de 
Mc  solo son  68, lo que deriva en  un  au tén tico “cuello de botella”. Este m enor 
núm ero de cargos para los Mc  y los requisitos de tiem po de perm anencia en 
los grados de al m enos cuatro años, sum ados a la  inam ovilidad funcionaria, 
han sido factores determ inantes en  un  com plejo cuadro de envejecim ien to 
del escalafón 10 que ha derivado en  el estancam ien to de la  carrera.

El nom bram ien to de em bajadores ha term inado siendo el ún ico
m ecanism o de “tiraje a la chim enea” y, a razón de siete a  diez nom bram ien tos 
por año, el estancam iento de la carrera se ha convertido en  un  problem a 
estructural del SE. Hoy, los m in istros consejeros en  torno a los 60 años 
optan por rechazar el nom bram iento de em bajadores para poder m antener 
la inam ovilidad funcionaria —y seguir  recibiendo ingresos com o Mc  sin 
horizonte de térm ino—, aun  cuando eso im plique no volver a  salir  destinado 
en  el exterior.11

La adm in istración  an terior  buscó reducir  el estancam ien to a través de
la práctica de no enviar al exterior a  los funcionarios que ya hubiesen  cum - 
plido 65 años, en  su  m ayoría Mc , con  excepción  de aquellos que presenten 
una renuncia voluntaria al cargo de plan ta al cum plir  67 años. Asim ism o, la 
prom ulgación en 2018 de la ley 21.080, o Ley de m odern ización  del Minis- 
terio de Relaciones Exteriores, perm ite ahora que Mc s y Consejeros puedan 
ser designados en  cargos con  rango de Em bajador sin  tener que renunciar  al 
escalafón , pero esta norm a aún  no se ha u tilizado.

9  Ross, César. “Los desafíos de la política exterior  ch ilena”. En  Artaza, Mario y Ross, César 
(eds.), La política exterior de Chile, 1990-2009: del aislam ien to a la in tegración  global. San tiago, 
USa c h  - Doctorado en  Estudios Am ericanos: r i l  Editores. 2012. Pp. 853-880.

10  Un consejero tiene hoy un  prom edio de 24 años de carrera y una edad prom edio de 58
años y aún  tiene que esperar  al m enos 4 años m ás para ser  Mc  y estar  en  condiciones de ser 
nom brado Em bajador.

11  En la actualidad, de los 68 Ministros Consejeros del Servicio Exterior, 27 tienen  65 años
o m ás; 26 tienen  en tre 60 y 64,9 años y solo 15 tienen  m enos de 60 años. En  otras palabras, es 
razonable suponer que ún icam en te 15 Ministros Consejeros estarían  dispuestos a servir  a  Chile 
en  el exterior  com o em bajadores.
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l e y  d e  MOd e r n i z a c ió n  21.080:
l a  OPOr t Un id a d  Pe r d id a

Más de una docena de anteproyectos de reform a que pretendieron  corregir 
los problem as estructurales de la carrera diplom ática fracasaron  en tre 1990 
y 2018. Aunque la  idea de m odern izar  la  Canciller ía  estuvo siem pre presente 
en  las agendas de los gobiernos dem ocráticos,12 solo con  la  prom ulgación  de 
la ley 21.080, en  m arzo de 2018, se logró in troducir  m odificaciones a diver- 
sos cuerpos legales con el objetivo de “m odernizar  el Ministerio de Relacio- 
nes Exteriores”. Sin  em bargo, estos no afectaron a su  estructura, función  n i 
personal del Se .

E l proyecto liderado por el en tonces canciller  Heraldo Muñoz (2014-
2018) se focalizó en  otros aspectos orgánicos, adm in istrativos y funcionales 
de la cartera, pero no propuso una solución al estancam ien to en  la  carrera, 
no planteó un diseño organizacional m enos jerárquico com o alternativa al 
m odelo basado en grados, n i estableció una política de incentivos a la  espe- 
cialización ni a la capacitación de los funcionarios. E l concepto de “m oder- 
n ización” de la Cancillería  en  la  nueva ley se lim itó a la  in troducción  de 
requisitos adicionales para el ascenso a los grados de Prim er  Secretario, 
Consejero y Mc , y algunas m odificaciones m enores al Estatu to del Personal. 
La Ley N° 21.080 no form alizó la  práctica de llam ar  a  retiro a los em baja- 
dores a los 65 años, la  que sigue siendo discrecional y su jeta a  una decisión 
política.

Quizás el m ayor aporte de esta ley, para los in tereses de la carrera diplo-
m ática, fue m odificar el artículo 59 del d f l  33, perm itiendo que se pueda 
establecer la vacancia del cargo en la planta del Se  a  los 70 años, bajo ciertas 
condiciones, pero no es el fin  de la inam ovilidad. Por otra parte, su  m ás nota- 
ble om isión fue la perspectiva de género. No hay una sola referencia a ella en 
el texto, com o tam poco la hay a las etn ias, o a las capacidades diferentes.

l a  d iVe r Sid a d  e SQUiVa

Un aspecto central de la  disfuncionalidad del SE es el exiguo valor  que 
el propio Ministerio de Relaciones Exteriores le asigna a  la  diversidad, la 
inclusión  y la  equ idad. Mien tras a lgunas canciller ías en  el m undo13 debaten

12  Álvarez, Gonzalo y Ovando, Cristian . “Cam bio y continu idad en  la Cancillería ch ilena. De
la in fluencia m ilitar  a  la  consolidación  econom icista”. En  Revista Izqu ierdas. N° 49, jun io 2020. 
San tiago. Pp. 4080-4102 h ttp://www.izquierdas.cl/im ages/pdf/2020/n49/art193_4080_4102.pdf

13  Bass, Karen . “Am erica’s Diplom ats Should Look Like Am erica”. En  Foreign  Policy, 5 de
diciem bre de 2020. h ttps://foreignpolicy.com /2020/12/05/am ericas-diplom ats-should-look-like- 
am erica/



EL SERVICIO EXTERIOR CHILENO 171

abier tam en te estos tem as y otras redefinen  cier tos supuestos básicos de 
política  exter ior  im plem en tando agendas fem in istas, el rezago de Chile 
es eviden te. La igualdad de género no fue incorporada a  la  Ley N° 21.080 
com o pr incipio rector  de la  m anoseada m odern ización  institucional n i se 
in trodu jeron  m edidas afirm ativas destinadas a  ofrecer  oportun idades de 
desarrollo profesional sim ilares a  hom bres y m u jeres.

A pesar  de las in iciativas públicas para aum entar  la  participación  política
de las m ujeres, la Canciller ía  continúa sin  tom ar  conciencia del valor  que 
la incorporación y gestión de la diversidad aporta a  la  institución , así com o 
al conjunto de la ciudadanía. Hasta hace solo siete años atrás aún  subsis- 
tían  ciertas disposiciones discrim inatorias que afectaban  exclusivam ente a 
las diplom áticas, violando el principio de igualdad an te la  ley, lim itando el 
ejercicio de sus funciones y dificultando su  acceso a cargos de m ayor im por- 
tancia.14

Del total de 496 funcionarios que in tegran  la  plan ta del Se  ch ileno, 118
son m ujeres, lo que representa el 31,2% del total de diplom áticos. Si bien 
el grado de Tercer Secretario hoy es paritar io, el ingreso de las m u jeres al 
SE desde el retorno a la dem ocracia ha estado m arcado por la  in term iten- 
cia, cuando no por la excepcionalidad. La discrim inación  de género sigue 
estando presente en  los procesos de reclu tam ien to del Se . De hecho, la 
convocatoria 2020 de la Academ ia Diplom ática publicada en  su  página ofi- 
cial y difundida por redes sociales, m antuvo una redacción  m asculin izada, 
obviando recom endaciones del Servicio Civil en  cuanto a u tilizar  lenguaje 
inclusivo desde las prim eras etapas del proceso de reclu tam ien to. Adicional- 
m ente, algunas postulantes m ujeres del proceso 2019 se quejaron  de que las 
entrevistas finales incluyeron preguntas relacionadas con  la  vida personal, 
proyectos de pareja o de m atern idad, las que no fueron  plan teadas a los pos- 
tu lan tes hom bres.

La brecha de participación  en  el escalafón  se am plía cuando m iram os las
cifras en  función de los puestos de decisión . De un  total de 86 em bajadores, 
solo nueve cargos son ocupados por m u jeres que provienen  del Se  y tres son 
externas a él, lo que equivale al 13,9% del total. Desde 2010 a la  fecha, 83 
funcionarios del Se  fueron  nom brados em bajadores, de los cuales 73 eran 
hom bres y solo 10 eran  m u jeres. Si bien  hubo voluntad política de prom over 
m ujeres em bajadoras desde el grado de Consejera en  el gobierno an terior, 
esta práctica apenas fue continuada por la  adm in istración  actual, que hasta 
hoy solo ha designado dos m u jeres em bajadoras provenientes de la  carrera.

14  Muñoz, Carola. “Mujeres en  el Servicio Exterior  de Chile: Inclusión , Participación  y 
Discrim inación”, Tesis para optar  al Grado de Magíster  en  Política Exterior. Institu to de Estu- 
dios Avanzados, Universidad de Santiago de Chile. 2010.
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En el diseño organizacional jerárquico del Ministerio de Relaciones Exte- 
riores las decisiones de m ayor im portancia son adoptadas por el Ministro y 
el Vicem inistro, en  tanto los funcionarios de m ayor grado en  la  burocracia, 
em bajadores y Mc s ocupan las direcciones de áreas geográficas, tem áticas, 
consulares y otras funciones ru tinarias.15 Hoy, parte im portan te del pro- 
ceso de tom a decisión está en  m anos de un  grupo de funcionarios donde las 
m ujeres representan  apenas el 3% de los Mc  y el 13% de los em bajadores, lo 
que da cuenta no solo de profundos desequilibrios de género, sino tam bién 
de poder e in fluencia.

Pese al evidente logro que im plicó la  incorporación  de m u jeres en  las filas
del SE chileno, la ausencia de estas en  cargos de relevancia política dentro 
del organigram a institucional es un dato concreto de las dificu ltades que se 
han encontrado en este servicio para dar cuenta de las nuevas realidades 
que cruzan el país. No parece razonable que m ien tras el país transita  por el 
cam ino de la m odernización  del Estado —y exhibe im portan tes logros en 
esta m ateria en  los foros in ternacionales al difundir  los avances en  la  incor- 
poración de la variable de género en  el cum plim ien to de m etas de gestión 
pública— las m ujeres sigan subrepresentadas en  la  tom a de decisiones en  el 
Ministerio de Relaciones Exteriores.

In tegrar  la  diversidad de nuestra sociedad en  clave de género, etn ias y
capacidades diferentes es una tarea pendiente que aparece estrecham ente 
vinculada a la  m odern ización  del Estado, la  profundización  dem ocrática del 
país y la construcción de una ciudadanía igualitaria  para hom bres y m u je- 
res. La Canciller ía  ch ilena debe prom over una cu ltura de igualdad de género 
y no discrim inación, con un  enfoque transversal de derechos hum anos, en 
línea con los principios sobre los que se funda la  política exterior, las prio- 
ridades institucionales y los com prom isos in ternacionales suscritos por el 
Estado de Chile. Debe, adem ás, sum arse al diálogo global sobre la  agenda 
de género en  política exterior. Es un error m arginarse de los debates sobre 
cam bio y transform ación de la carrera diplom ática que en  estos m om entos 
se llevan a cabo en países com o Estados Unidos16 —y que incluyen  abierta- 
m ente la cuestión de la diversidad— o sobre los avances im plem entados por 
países com o México17 para adoptar  una política exterior  fem in ista.

15  Carreño, Eduardo. “Burocracia y política exterior: los nuevos desafíos de la práctica 
diplom ática”. Revista del c l a d  Reform a y Dem ocracia, núm . 65, 2016. h ttps://www.redalyc.org/ 
jatsRepo/3575/357546620004/h tm l/index.h tm l#redalyc_357546620004_ref41

16  Burns, Nicholas et al. “Am erican Diplom acy Project: A U.S. Diplom atic Service for the 21st
Century, Report”. Belfer Center for Science and International Affairs, Harvard Kennedy School. 
Noviem bre 2020. https://www.belfercenter.org/publication/us-diplom atic-service-21st-century

17  Institu to Matías Rom ero. “Conceptualizando la Política Exterior  Fem in ista: Apuntes para
México”. En  Notas de Análisis 06/2020. Abril 2020. h ttps://www.gob.m x/cm s/uploads/attach- 
m en t/file/545369/Nota_6-Poli_tica_exterior_fem in ista.pdf
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El Ministerio de Relaciones Exteriores debe com prom eterse a im plem en- 
tar reform as que salden la deuda histórica que este servicio arrastra con  las 
m ujeres y eviten  que quede rezagado fren te a los im portan tes cam bios que 
han in troducido otras reparticiones públicas para in tegrar  la  equidad de 
género en  el diseño y conten ido de sus políticas. E llo im plica asegurar  que 
el diseño organizacional no esté lim itado por trabas discrim inatorias y que 
el enfoque de derechos trascienda los discursos oficiales para convertirse en 
un eje transform ador, que oriente una nueva política exterior  con  perspec- 
tiva de género, incluyendo cam bios norm ativos en  m ateria  de lenguaje.

Un a  c Ul t Ur a  Or Ga n iz a c iOn a l  r e SiSt e n t e  a l  c a Mb iO

La rígida estructura jurídica que consagra el d f l  33 es expresión  de la  lógica 
autoritaria que im peraba en  el país al m om ento de su  prom ulgación  y que 
aún im pregna disposiciones legales y reglam entarias de la  adm in istración 
pública. De hecho, el artículo 12 del d f l  33 aún  m antiene com o requisito de 
ingreso al servicio “tener situación m ilitar  al día”, describe al personal del 
Ministerio com o “jerarquizado y disciplinado” y establece la  prim acía del 
cr iter io de la  “antigüedad” en  el desarrollo de la  carrera en  el Se .

La resistencia al cam bio y la  aversión  al r iesgo, especialm ente m arcadas
en el grado m ás alto del SE, constituyen  un  problem a serio en  el contexto 
de una cultura institucional caricaturizada com o obsecuente y condescen- 
diente, que desalienta el liderazgo y la  innovación  de las y los diplom áti- 
cos. Una buena parte de los funcionarios son  tem erosos de hablar  de fren te 
con las autoridades y exponer abiertam ente sus opin iones divergentes y sus 
discrepancias. Sin  em bargo, el alto costo que tiene para el Estado de Chile 
m antener un diplom ático en  el exterior  exige que este sea capaz de plan tear 
su  posición e ideas, en  beneficio de los procesos de decisión  nacionales, aun- 
que ellas no representen la corrien te principal de pensam ien to en  la  un idad 
en  que se desem peña.

Urge cam biar  el m arco conceptual del estatu to de personal y avanzar
hacia m odelos m ás horizontales que incluyan  sistem as de evaluación  y 
calificación  m enos discrecionales. E llo contr ibu ir ía  a  dism inuir  el tem or de 
los funcionarios a las represalias de las jefaturas durante los procesos de 
calificaciones.

Por otra parte, que el Ministerio de Relaciones Exteriores no fom ente la
especialización sino m ás bien la form ación de generalistas —en el contexto 
de un discurso tradicionalm ente vinculado a la restricción presupuestaria y 
el tam año reducido del servicio— se vincula tam bién con una cultura institu- 
cional, que si bien ha ido cam biando con el ingreso de nuevas generaciones 
con m ayores estándares de com petencia académ ica y profesional, sigue sin
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valorar adecuadam ente la capacitación perm anente, el entrenam iento o la 
form ación a lo largo de toda la carrera.

La obtención  de grados académ icos superiores (m agíster  o doctorado)
tiene com o única ventaja perm itir  el cum plim iento de requisitos académ i- 
cos de ascenso. No hay estím u lo a la  especialización  ya que ella  no conlleva 
ni m ayores rem uneraciones n i m ejores destinaciones, así que son  los pro- 
pios funcionarios los que costean sus estudios de postgrado. La gestión  de 
recursos hum anos parece obviar el hecho que, en  una institución  pública 
con plantas determ inadas por ley y cargos inam ovibles, la  especialización  de 
los funcionarios va en  beneficio directo de la  institución .

Tam poco se asigna valor  al aporte que los funcionarios del SE chileno
pueden hacer a otras instituciones o incluso a organism os in ternacionales. 
Si un  funcionario o funcionaria son invitados a trabajar  en  otra institución , 
deben atravesar por un proceso adm inistrativo de validación  no carente de 
dificultades, pues la cultura institucional m ira con  reservas, sino con  sospe- 
cha, la participación de los diplom áticos en  funciones m ás allá  de las fron- 
teras del edificio institucional. Mientras otras canciller ías estim u lan  con 
decisión la participación de sus profesionales en  organism os in ternaciona- 
les, los diplom áticos ch ilenos enfren tan  obstáculos y cortapisas.

h a c i a  Un  n Ue VO MOd e l O Or Ga n iz a c iOn a l

La ejecución de la política exterior  no puede descansar en  una estructura 
obsoleta sin  que ello im pacte negativam ente en  el desem peño general de la 
política exterior. Es preciso reiterar que una política pública eficaz, efectiva, 
innovadora, solo puede desarrollarse si cuenta con un equipo hum ano pro- 
fundam ente sin tonizado con los desafíos de su  m isión . Urge transform ar  el 
diseño organizacional de la  Canciller ía  excesivam ente jerárquico, envejecido 
y m asculin izado en  uno que responde a las dem andas del siglo x x i .

La pérdida de efectividad y relevancia constituye un  r iesgo cierto que
plantea desafíos institucionales que deben  ser  abordados con  sen tido de 
urgencia. El diseño organizacional debe prom over la  form ación  de un  ser- 
vicio diverso, paritario, que incorpore de form a transversal una m irada no 
discrim inatoria y que propenda a la  inclusión  de personas pertenecien tes a 
m inorías étn icas, sexuales y con  discapacidad.

Es preciso im plem entar profundas transform aciones institucionales para
que la política exterior chilena recupere su espacio com o herram ienta estra- 
tégica en un entorno global desafiante y un contexto dom éstico m arcado por 
un nuevo ciclo político que no puede ni debe ser ignorado. Este nuevo ciclo 
exige pensar el Se  de m anera innovadora y plural. A continuación, se propo- 
nen tres tareas ineludibles para la transform ación del Se  en  el nuevo ciclo de 
la política exterior.
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Nu evo estatu to del personal y fin  a la inam ovilidad

La Cancillería se ha m antenido al m argen  de las tendencias en  m ateria  de 
gestión y adm inistración de recursos hum anos, ignorando que existe una 
relación directa entre los incentivos que se proporcionan  y el desem peño 
laboral. La rigidez de su  estructura jerárquica y la  inam ovilidad funcionaria 
operan com o un lastre y obstaculizan  la  adaptación  del sistem a a un  en torno 
en  perm anente transform ación .

El d f l  33 aparece com o un  m odelo de gestión  agotado que exige una
profunda transform ación  organizacional. Solo así se podrá revertir  la  pér- 
dida de efectividad y relevancia que la  inam ovilidad y la  r igidez estructural 
provocan  en  el sistem a.

E l diseño altam en te jerarqu izado sobre el que se sostiene la  burocracia
institucional debe dar paso a uno m ás horizontal, estructu rado en  torno 
a perfiles de cargos —basados en  com petencias, especialización  y experien- 
cia— y asociado a funciones críticas tan to para los puestos en  Chile com o 
para las m isiones en  el exterior. E llo requerirá una defin ición  detallada de 
estos perfiles de cargos,18 sim ilar  a  la  que otros servicios públicos han  rea- 
lizado —com o el Servicio de Im puestos In ternos— que der ive en  un  m ejor 
aprovecham ien to de los recursos hum anos y tenga com o con trapartida un 
sistem a de incentivos que genere una relación  vir tuosa en tre funcionarios e 
institución .

Sin  em bargo, n inguna in iciativa apuntará seriam ente a renovar y fortale-
cer el SE, superar la frustración  que produce el estancam ien to de la  carrera 
diplom ática o la pérdida de relevancia de la  propia Canciller ía  si la  inam o- 
vilidad funcionaria no llega a su  fin . Un servicio público que es al m ism o 
tiem po una carrera profesional no es sosten ible en  el largo plazo sin  una 
puerta de salida. Los funcionarios deben  tener un  m ecanism o de ingreso a 
la carrera y uno de egreso. La ausencia de este ú ltim o constituye una seria 
am enaza a la  eficacia y eficiencia de la  diplom acia ch ilena.

Es im prescindible evaluar la  in troducción  de una causal de cese del cargo
por cum plim ien to de una edad específica. “Tal es el caso del fiscal nacional 
y los fiscales regionales y adjuntos del Ministerio Público, que cesarán  en  el 
cargo al cum plir  75 años de edad. La m ism a causal se aplica en  el caso del 
Contralor  General de la  República”.19

18  Portales, ob .cit.
19   Pardo, Carlos y Orellana, Patr icia. “Otros regím enes laborales especiales”. En  Consorcio 

para la  Reform a del Estado (eds.). Un m ejor Estado para Chile. Propu estas de Modern ización  y 
Reform a. San tiago, Consorcio para la  Reform a del Estado y Pontificia Universidad Católica de 
Chile. 2009. Pp. 489 – 524.
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Foco en  la equ idad de género y la diversidad

Chile requiere el aporte profesional de un  servicio diverso. La m isión  y los 
objetivos del Ministerio de Relaciones Exteriores deben  fijarse a partir  de 
la estrategia de desarrollo del país, in tegrando aportes que reconozcan  la 
sociedad diversa que el Se  representa.

Consagrar  por ley el ingreso paritar io a la  Academ ia Diplom ática puede
ser un punto de partida que contribuya a subsanar la  in term itencia con  que 
las m ujeres han form ado parte del Se . Adicionalm ente, la  im plem entación 
de cuotas de género perm itir ía  dar  solución  transitoria al problem a de la 
subrepresentación de las m ujeres a lo largo de toda la  carrera. E l sistem a de 
calificaciones y ascensos, así com o los nom bram ien tos de em bajadores debe 
abordarse con  perspectiva de género.

El lenguaje debe ser inclusivo y no discrim inatorio. Los grados del esca-
lafón deben reconocer el género de quienes los detentan para visibilizar el 
aporte de hom bres y m ujeres al Se  y todas las com unicaciones oficiales, 
in ternas y externas, deben adaptar su  lenguaje in tegrando la perspectiva de 
género.

Asim ism o, la  Canciller ía  debe establecer  cuotas de ingreso para pueblos
originarios y personas con discapacidad, que garanticen  la  presencia de un 
cuerpo diplom ático diverso. Las m edidas de acción afirm ativa en  el reclu- 
tam iento del SE, deben ir  acom pañadas de otras que perm itan  asegurar  la 
equidad de género a lo largo de la carrera, para lo cual debería evaluarse 
la alternativa de abrir  un  concurso especial de m itad de carrera, que per- 
m ita  acortar  y/o cerrar  las brechas de representación  en  un  am plio sen tido
—género, etn ia, discapacidad— que subsisten  en  el Se .

Nu eva cu ltu ra organizacional

Un nuevo m arco conceptual debe alim entar  la  nueva ley del Estatu to del 
Personal. Es preciso in troducir cam bios que reconozcan  el aporte de todos 
los estam entos del Ministerio de Relaciones Exteriores a la  ejecución  y crea- 
ción de la política exterior, revalorizando com petencia, especialización  y 
experiencia; prom oviendo la form ación  académ ica perm anente; nu tr iéndose 
de contribuciones externas; fom entando la in teracción , la  coordinación  y la 
presencia del SE en otros organism os e instituciones nacionales e in terna- 
cionales; y reconstruyendo una narrativa institucional que em patice con  la 
sociedad plural, diversa y desigual que representa.
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El proceso de calificaciones y ascensos debe reconocer el valor de la espe- 
cialización profesional, y esto tiene que tener un correlato en  la asignación 
de m ayores responsabilidades en el organigram a institucional. Si el buen 
desem peño laboral, la preparación académ ica, el liderazgo activo y la expe- 
riencia no son adecuadam ente reconocidos por la institución se genera una 
profunda frustración en  los funcionarios, la que desalienta la innovación 
—porque esta no tiene prem io alguno— y el liderazgo, afectando directa- 
m ente la calidad de la política exterior.

La in teracción  con  otros actores institucionales en  un  m undo en  que los
m inisterios de relaciones exteriores han  dejado de ser  actores exclusivos de 
la política exterior  es fundam ental. Conocim ien tos, saberes y experiencias 
del SE chileno deben  ponerse al servicio de otros m in isterios y reparticiones 
públicas sin  dilación, en  un diálogo que nutra a am bas partes. Las unidades 
de relaciones in ternacionales de todo el aparato del Estado debieran  estar  a 
cargo de un funcionario del SE, facilitando la  coordinación  de voluntades y 
acciones.

La Canciller ía  debe alen tar  el debate de ideas, la  generación  de
liderazgos innovadores y el pensam ien to crítico al in terior  de las filas de 
sus funcionarios. E llo solo será posible si el proceso de calificación  deja  de 
ser  una atr ibución  exclusiva de la  jefatura directa , y si estas tam bién  están 
som etidas a evaluación , escru tin io y rendición  de cuen tas. Los em bajadores 
y jefes de m isión  deben  ser  evaluados al igual que todos los funcionarios del 
m in ister io.



LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL DE CHILE
ANTE LOS DESAFÍOS CONTEMPORÁNEOS

Pía Lom bardo

La cooperación internacional para el desarrollo en  Chile se enfrenta a una 
oportunidad nunca antes vista en estos treinta años de dem ocracia. Siguiendo 
un serio proceso de evolución, el país se graduó de receptor a donante, for- 
taleció sus capacidades técnicas y ofrece, en  la actualidad, vistosas cifras de 
resultado. Sin em bargo, la reciente discusión acerca del m odelo de desarrollo 
im perante en las últim as décadas abre una puerta para incorporar tem as y 
sentidos en la elaboración de una necesaria estrategia de m ediano y largo 
plazo en la m ateria. He aquí, la enorm e oportunidad para enfocar y potenciar 
la cooperación internacional para el desarrollo en  la región, hacia un punto 
estratégico, coherente y sustentable con m iras al fu turo.

En el presente capítu lo, se abordará la lógica sistém ica en  los enfoques
de cooperación internacional, buscando encontrar lineam ientos estratégicos 
a futuro, que reconozcan los logros, pero a la vez sugieran algunas ideas a 
tener en cuenta. En este ejercicio, no se pretende desconocer el sustantivo 
avance gradual que han tenido tanto las defin iciones organizacionales com o 
aquellas relativas al fondo de la m ateria, sino m ás bien  ofrecer algunas alter- 
nativas de pensam iento y reflexión que puedan generar preguntas relevantes 
a fu turo.

l a  Si t Ua c ió n  d e  c h i l e  e n  l OS ú l t iMOS t r e in t a  a ñ OS

El 11 de m arzo de 2020 se cum plieron  trein ta años del regreso a la  dem ocra- 
cia en  Chile. En  este periodo, el país aum entó nueve veces su  Pib , m ien tras 
su  población  solo ha crecido en  5 m illones de habitan tes.1 Para un  total de 
18 m illones de habitan tes al año 2018, el Pib  per  cápita  ha crecido desde
US$2,350 a US$14,670, la  esperanza de vida se m ovió de 73 a 79 años, la

1  Datos del Banco Mundial y UN Departm en t of Econom ic and Social Affairs/Population .
h ttps://datos.bancom undial.org/indicator/SI.POV.GINI?contextual=region&locations=CL
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tasa de natalidad es negativa y el porcentaje de la  población  bajo la  línea de 
la  pobreza ha dism inuido de 36% a 8,6%.

A la luz de estos datos generales, se podría decir  que el país ha crecido y
el bienestar de su población ha m ejorado en com paración a los m ism os indi- 
cadores de la década de 1980. Igualm ente, se podría afirm ar que existe una 
relación positiva entre la dem ocracia y el bienestar de la población chilena 
en los últim os treinta años. Sin  em bargo, la alta desigualdad sigue siendo un 
problem a para nuestro país. De acuerdo al Gin i , entre los años 1995 y 2011 
se produjo la m ayor caída en el índice de desigualdad registrado para las 
tres décadas, equivalente a un punto, aun cuando sigue siendo m ayor a la 
que presentan, al 2017, países com o El Salvador, Uruguay, Argentina y Perú .2 

Para el año 2020, el Gin i  se ubica en 46.6, m anteniendo prácticam ente una 
constante en  los ú ltim os años. Esta desigualdad se hace m ás evidente a la luz 
de los grados de concentración de riqueza, en  tanto para Chile, el 26,5% de la 
riqueza se encuentra concentrada en  el 1% de la población.3

Este es el contexto en  el cual se desenvuelve la  política de cooperación
internacional de Chile en  los ú ltim os trein ta años. Por una parte, el país 
teniendo un crecim iento acelerado, coadyuvado por una fuerte estrategia 
de inserción com ercial in ternacional, y por otra, enfren tando los dilem as 
del desarrollo en  su  propio terr itorio. Estos dilem as se replican  en  Am érica 
Latina. Una región fuertem ente m arcada por la  desigualdad, dem ocracias 
en  vías de perfeccionam iento y dem andas sociales cada vez m ás presentes 
en  el debate público. Tanto Chile com o su  en torno geográfico cu lm inan  estas 
décadas insertos en  un proceso de discusión profunda acerca de sus m ode- 
los de desarrollo.

c OOPe r a c ió n : d e f in i c ió n  y  n a t Ur a l e z a

Existe una delicada línea en  la  academ ia acerca de lo que se considera la 
defin ición entre ayuda in ternacional directa, la cooperación  in ternacio- 
nal para el desarrollo y la  ayuda hum anitaria . Com o siem pre, se evidencia 
un fenóm eno donde m uchas defin iciones reflejan  lo que norm ativam ente 
los autores esperan que sea, m ás que lo que se observa en  la  realidad. Sin 
em bargo, y a m odo general, se la  puede en tender com o:

2  Datos del Banco Mundial h ttps://datos.bancom undial.org/indicator/SI.POV.GINI?context 
ual=region&locations=CL

3  NU c e Pa l , Panoram a Social de Am érica Latina 2019. Diciem bre 2019. Consultado en septiem -
bre 2020. https://www.cepal.org/es/publicaciones/44969-panoram a-social-am erica-latina-2019
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“(…) la transferencia in ternacional de capital, bienes o servicios de un  país u
organización in ternacional en  beneficio del país receptor o de su  población . La 
ayuda puede ser económ ica, m ilitar o em ergencia hum anitaria (por ejem plo, 
ayuda proporcionada después de desastres naturales)”.4

La cooperación in ternacional tiene un com ponente dual en  su  natura- 
leza. Puede ser vista tanto com o un m ero instrum ento del in terés del Estado 
en política exterior o com o una acción solidaria in ternacional. La bibliogra- 
fía especializada plantea que tiene, precisam ente, este carácter  dual. Dicho 
de form a elegante, “Es universalm ente reconocido que los donantes u tilizan 
la ayuda para lograr  objetivos distin tos al del desarrollo y la  reducción  de la 
pobreza”.5 El asunto es que no se trata necesariam ente de elem entos exclu- 
yentes, sino todo lo contrario, com plem entarios.

Dentro de la  lógica de la  cooperación  en  Relaciones In ternacionales, una
fórm ula colectiva es considerada com o ganancia.6 Los Estados pueden  pro- 
veer ayuda in ternacional para m axim izar  su  propia seguridad y defensa, en 
la form a de colaboración con recursos económ icos para im pulsar  estabili- 
dad económ ica a gobiernos am igos en  situación  frágil o generar  un  acuerdo 
positivo en  la línea de cooperación m ilitar. Tam bién  en  el ám bito diplom á- 
tico, donde se realiza para obtener reconocim iento, reunir  aliados para sus- 
tentar posiciones en  organizaciones in ternacionales u  obtener una llegada 
m ás directa de sus representantes a personeros de m ayor rango político. E l 
com ercio tam bién aparece com o un ám bito donde la  cooperación  puede 
tener la form a de préstam os para la com pra de particu lares bienes del país 
donante o el fortalecim iento de capacidades para negociaciones com ercia- 
les, entre otras m uchas acciones. La cooperación  tam bién  es u tilizada com o 
un m ecanism o de soft power, a  través de la form ación  académ ica y profe- 
sional de cuadros, m edian te becas de estudio, la  difusión  del idiom a y de la 
cultura del país, especialm ente uno que se encuentra en  fase expansiva de 
hegem onía, por ejem plo.

En cada caso, m uchas veces los program as de ayuda incluyen  uno o m ás
elem entos de los recién  descritos, y los in tereses del Estado donante están 
conten idos en  ellos, ya sea im plícita  o explícitam ente. Una sola distinción  ha 
de hacerse en  m ateria de la ayuda hum anitaria: esta se en trega m ás bien  en 
función  del alivio a poblaciones fuertem ente afectadas por un  evento natural

4  William s, Victoria. Foreign  Aid, Novem ber 05, 2020. Consu ltado en  septiem bre 2020.
h ttps://www.britann ica.com /topic/foreign-aid

5  William s, Victoria. Ibid.
6  Xinyuan  Dai, et. al. “In ternational Cooperation  Theory and In ternational Institu tions”,

en  Oxford Research  Encyclopedia of In ternational Studies. Consu ltado en  septiem bre 2020.
h ttps://doi.org/10.1093/acrefore/9780190846626.013.93
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o por un conflicto en  m om entos críticos, donde están  en  riesgo vidas hum a- 
nas. Sin  em bargo, la cooperación técnica en  m ateria de desastres socio-natu- 
rales, que excede el tiem po específico de la  fase de alivio post desastre y que 
alcanza la reconstrucción  o fortalecim ien to de sistem as de prevención , ya 
se encuentra en  la  esfera de la  cooperación  con  un  cierto in terés del Estado.

Los prim eros indicios que se registran  en  m ateria  de cooperación  in ter-
nacional7 se observan en la form a de ayuda m ilitar  a  partes en  conflicto 
en  casos de in terés estratégico, m ien tras que, al alero del Estado-nación 
m oderno, se encuentran  subsidios m ilitares de Prusia a sus aliados durante 
el siglo x ix . A su  vez, los grandes poderes im periales de los siglos x ix  y x x 
tam bién aportaron una im portante cantidad de ayuda a sus entonces colo- 
n ias. Pero lo que conocem os com o la  cooperación  in ternacional hoy en  día 
com ienza a dibujarse con  el Plan  Marshall y la  subsecuente respuesta de la 
Ur SS una vez que m uere Stalin . En  ese sen tido, la  cooperación  in ternacional 
dice m ucho de la identidad del país que la im plem enta pues, en  sus oríge- 
nes, estuvo m arcada por la  situación  m undial posterior  a  la  Segunda Guerra 
Mundial. Su estructuración durante la Guerra Fría respondió precisam ente 
a la lógica de las dos superpotencias que buscaban  m antener y expandir  sus 
áreas de influencia en  el sistem a in ternacional.

Debido a esto, es necesario indagar en  el in terés tras la  cooperación ,
com o un fenóm eno habitual en  la  política exterior  de un  Estado, y no com o 
algo excepcional o extraño. La evolución  de la  cooperación  de Chile am e- 
rita una m irada desde las siguientes preguntas: ¿qué se ha buscado lograr? 
¿Qué se puede obtener a fu turo? Siendo esta un  instrum ento indiscu tido 
de la acción exterior del Estado, es posible preguntarse cuánto de la  m ism a 
ha respondido en las ú ltim as décadas a una m irada acerca de la  región , y 
cuánto im plica la divulgación  de un  particu lar  m odelo de desarrollo. Siendo 
así, la  política de cooperación

“(…) refleja los valores y las prioridades del donante al m enos tan to com o se
adapte a las necesidades del receptor (…). Debido a que los otros m otivos detrás 
de la  ayuda varían  según  el donante y, por lo general, no se anuncian , en  efecto 
una buena parte de la  investigación  sobre la  ayuda extran jera se destina a descu- 
brir  los verdaderos m otivos del donante”.8

En este sentido, la identidad de la  política exterior  del país donante o 
dual se ve reflejada indefectiblem ente en  los énfasis que otorga a ciertos ele- 
m entos o program as por sobre otros. Así, la  política de cooperación  está 
vinculada estrecham ente a la política dom éstica de los Estados, al igual que 
la  política exterior. Ésta en traña un  propósito, tal com o lo plan tea Carlsnaes:

7  William s, Victoria, ob. cit.
8  Ibid.
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“(…) la política exterior  com prende aquellas acciones que, expresadas en  form a 
de m etas, com prom isos y/o directivas declaradas y perseguidas expresam ente 
por representantes gubernam entales que actúan  en  nom bre de sus com unidades 
soberanas, están  dirigidas a objetivos y actores —tanto gubernam entales com o no 
gubernam entales— que buscan  influ ir  y que están  m ás allá  de su  terr itorialidad”.9

30 a ñ OS d e  POl í t i c a  e x t e r iOr  y  d e  c OOPe r a c ió n  in t e r n a c iOn a l

La Agencia de Cooperación Internacional (a Gc i) se funda al alero de la  crea- 
ción de Mideplan, en  1990. Su origen va de la m ano con el regreso a la dem o- 
cracia. Años antes, la cooperación de las Com unidades Europeas y otros 
Estados había sido m ayorm ente canalizada por la  vía de las On Gs y com o 
un apoyo al proceso de redem ocratización. Con la creación  de la  Agencia, se 
buscó asum ir  “(…) funciones para defin ir  los planes y program as de coope- 
ración in ternacional y coordinar los proyectos correspondientes; apoyando 
de este m odo la transferencia de conocim ien tos hacia el exterior. La Agencia 
coordina adem ás el cum plim iento de los acuerdos in ternacionales para pro- 
m over cooperación entre países en  desarrollo, posibilitar  flu jo de recursos y 
adm in istrar  proyectos específicos de cooperación  in ternacional”.10

En la actualidad, la  cooperación  para el desarrollo en  Chile goza de una
institucionalidad robusta. Entre los h itos m ás relevantes que ha ten ido en 
estas tres décadas, existen , a m i ju icio, tres m om entos m em orables que cam - 
bian  diam etralm ente el entorno de la  política. E l prim ero, tiene que ver con 
la m igración de a Gc i  desde Mideplan  hacia el Ministerio de Relaciones Exte- 
riores en  2005. El segundo hace referencia al m om ento en  el cual Chile se 
“gradúa” del Com ité de Ayuda al Desarrollo de la  Oc d e  (2017) y sus ajustes 
posteriores en  m ateria de program as. El tercero, sin  duda alguna, es aquel 
instante donde a la sigla tradicional de la Agencia se le incorpora la  letra “D”, 
es decir, la cooperación se enfoca oficialm ente al desarrollo (2018). En  una 
vasta trayectoria, es posible identificar m uchos h itos, pero desde el punto 
de vista de la in terpretación de una política m adura, resu ltan  ser  aquellos 
m om entos donde se denotan indicios concretos de una transform ación 
sistém ica en  la m irada que tiene nuestro país hacia una cooperación  al desa- 
rrollo a n ivel in ternacional.

9  Carlsnaes, Walter  (ed.). Foreign  Policy. Sa Ge  Handbook on  In ternational Relations, 
(London: Routledge, 2002).

10  a Gc id . 30 Años. Trein ta Hitos de la Cooperación  Chilena. 1990-2010. Consu ltado en
septiem bre 2020. www.agcid.cl pg. 10
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En relación a sus logros, la prim era década (1990-2000) estuvo m arcada 
por la cooperación bilateral, con países desarrollados com o donantes. Y a 
partir  de 1993, la Agencia com ienza a percibir  la  subsecuente baja en  los 
m ontos y proyectos de cooperación , dada la  realidad nacional y otros focos 
de preocupación a n ivel m undial. En la  década de oro del m u ltilateralism o, 
Chile ya había pasado el um bral del au toritar ism o a la  dem ocracia, y si bien 
contaba con grandes desafíos, el fu turo se veía prom isorio. Habiendo asu- 
m ido el Consenso de Washington com o un orientador im portan te, adscri- 
bió fielm ente a los m ecanism os que le perm itieron  instaurar  con  facilidad 
el regionalism o abierto com o estrategia ya en  1994. Esto le perm ite a  Chile 
concretar su  estrategia de inserción in ternacional progresiva, que va m ar- 
cando una ru ta de crecim ien to destacado en  la  región .11

La Agencia, en tre los años 1991 y 1993, vislum bró la  necesidad de focali-
zar esfuerzos en  la cooperación horizontal, tom ando los lineam ien tos in icia- 
les de transferencia técn ica y form ación  de capital hum ano, y llevándolos 
hacia la cooperación técnica para países en  desarrollo. Esta tem prana adap- 
tación le perm ite ir  enfrentando las realidades de la  región  latinoam ericana, 
apuntando exitosam ente a tem as de superación  de la  pobreza y becas para 
perfeccionam iento de extran jeros. Hacia 1993, la  cooperación  su r-su r se abre 
espacio en  la  nom enclatura de program as.

La cooperación  triangu lar aparece com o alternativa ya a partir  de 1998.
Esta, “[i]n icialm ente, (…) buscaba proyectar hacia terceros países las m is- 
m as capacidades que previam ente habían  sido transferidas a Chile”.12 Con el 
tiem po, va evolucionando en tem as, donantes y receptores, pero focalizada 
en  Latinoam érica y Caribe. En la actualidad, “(…) las in iciativas de tr ian- 
gulación abarcan otras áreas tem áticas desarrolladas en  el país, vinculadas 
a: Desarrollo y Protección Social, ayuda al com ercio, Educación  y Cultura, 
Gobernabilidad y Seguridad, Medioam bien te y Energía, Salud y Desarrollo 
de sectores productivos, en  ám bitos específicos donde hay un  relativo exper- 
tise o com plem entariedad”.13

En esos años se sen taron  las bases de una capacidad institucional
reconocida por su  conceptualización  y pertinencia a los m ovim ien tos en  el 
fenóm eno de la  cooperación  a n ivel global.14 Parte de las fortalezas que se 
identifican  ha sido la  capacidad de los expertos a cargo, y la  prom oción  de 
com unidades epistém icas en  torno a program as exitosos.15 La difusión  de las

11  Lom bardo, Pía y Henríquez, María José. “La política Exterior  de Chile en  los ’90: (re) 
inserción  in ternacional y dilem as regionales”. Revista Ciclos, n º 5, 2012. Pp. 149-176.

12  a Gc id , ob. cit., pp. 34.
13  Ibid.
14  Ruiz Jim énez, Laura y Hernández, Beatriz (Com p.). Am érica Latina y Chile en el sistem a 

de cooperación del S .x x i . El im pu lso a las alianzas transform adoras. Santiago: r i l  Editores, 2006.
15  Osorio, Cecilia . Aprendiendo o Em u lando. Cóm o se difu nden  las políticas sociales en  Am é-

rica Latina. Santiago: l OM Editores, 2018.
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ideas es algo in trínseco a la cooperación  y parte de los in tereses del Estado 
tam bién. Y en parte, el análisis del presente capítu lo busca dem ostrar  que, 
independientem ente de la capacidad técnica de los cuerpos organizaciona- 
les, se han  evidenciado estas in tencionalidades en  dos tiem pos, de acuerdo a 
las alternancias políticas en  La Moneda.

Tal com o fue citado, durante los gobiernos de la Concertación y hasta
2010, los program as im plem entados tuvieron un carácter em inentem ente 
social y con inclinación desde el com ienzo hacia los tem as profundos del 
desarrollo, tanto en  Chile com o Am érica Latina. En el año 2010, en  el prim er 
gobierno de Sebastián Piñera, surgen con fuerza las ideas y program as con 
énfasis en la cooperación público-privada, incorporando al sector privado en 
iniciativas de cooperación, al igual que las universidades privadas (la recons- 
trucción de la Escuela República de Chile en  Haití es el ejem plo paradigm á- 
tico). Ya en el segundo gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), la tónica 
se vuelve totalm ente global. Aparece la letra D en  la sigla de la Agencia, 
poniéndose a tono con los pares in ternacionales y se da pie, m ediante fondos 
m ultilaterales, a un proceso de fortalecim iento de capacidades de la Agencia, 
que le perm ita generar m etodologías y una Política de Cooperación Chilena 
para el periodo 2015-2018. Se percibe un robustecim iento im portante del 
discurso internacional, con un alineam iento sustantivo hacia los Objetivos 
de Desarrollo Sustentable (Od S), la cooperación con énfasis descentralizado 
(especialm ente con Argentina) y el program a Kizum a con Japón sobre la pre- 
paración ante eventos naturales con efectos socioam bientales. En la Mesa 
Multiactores, los tópicos de discusión tienen un tono inclusivo con el sector 
privado, el tercer sector y la sociedad civil. Ya en la presidencia siguiente, 
el sentido de la cooperación de m ultiactores se restringe nuevam ente, y se 
lim ita exclusivam ente al rol de las alianzas público-privadas y, en  particular, 
al rol del sector privado (em presas) en  los desafíos de la cooperación.

Es indudable, al m irar brevem ente la h istoria de la Agencia, que la identi-
dad de Chile se va m ostrando en la política de cooperación. Más aún, la iden- 
tidad que adopta su política exterior en estos trein ta años, con los m atices 
correspondientes dependiendo de la coalición gobernante. Hoy en día, frente 
a un proceso de discusión social en torno al m odelo de desarrollo del país, 
así com o frente a los efectos de una pandem ia con alcance global, las nuevas 
definiciones que se plasm arán en una nueva Constitución y los efectos que 
tendrá sobre la m irada nacional acerca del desarrollo, podrán m odificar no 
solo algunos elem entos de la política exterior, sino en  particular, la identidad 
de la m ism a m irando hacia el fu turo.
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l OS d e Sa f íOS

En el entendido que el país se encuentra en  el fin  de un  ciclo16 y que lo que 
viene por delan te tiene que ver en  prim er  lugar con  la  defin ición  de una gran 
estrategia de país y el cóm o aborda la política in ternacional, es posible plan- 
tear ciertas ideas a considerar con m iras al fu turo, tan to en  tem as de fondo 
com o de form a.

Tal com o fue com entado en  el apartado an terior, la  cooperación  com o
instrum ento de política exterior  ha respondido a la  lógica de consenso en 
torno a la identidad de la  m ism a en  estas ú ltim as décadas: dem ocracia, rein- 
serción, Derechos Hum anos y libre com ercio. Con ciertos énfasis, depen- 
diendo de la coalición gobernante, se han priorizado algunas herram ien tas 
por sobre otras, dependiendo de cóm o y cuándo se concibe el rol del Estado 
com o actor prim ario y el rol de los privados en  la  política. Este consenso se 
ha m antenido dentro de los lím ites de las dem ocracias occidentales y de las 
econom ías de libre m ercado, sin  arriesgar un cam bio de paradigm a drástico. 
En relación al fu turo, y los elem entos en  discusión  en  un  proceso de cam bio 
constitucional, los parám etros del lím ite seguirán  siendo los m ism os, pero 
los énfasis en  el rol del Estado pueden  variar  sustancialm ente.

Desde una perspectiva progresista , y tal com o se ha explicitado en  la
in troducción a este texto, se busca rescatar y potenciar  algunos tem as que 
han existido en  la política exterior, pero que urge fortalecer  considerable- 
m ente y en  form a transversal, con  el fin  de actualizar  los conten idos fren te a 
un contexto global dinám ico, cuestionador y m ucho m ás exigente que hace 
años atrás. Ya no solo bastarán las vistosas cifras m acroeconóm icas, n i las 
figuraciones ocasionales en  ciertos tem as in ternacionales que brindan  esta- 
tus al Estado. El sistem a in ternacional exige hoy en  día perfilam ien to, iden- 
tidad, coherencia y liderazgo real. De ser  un  país “obediente”, Chile requiere 
pasar a ser un país consecuente y creativo, com prom etido con  la  región  en 
la que se encuentra geográficam ente, conocedor de los problem as de desa- 
rrollo que le son in trínsecos e h istóricos, creativo en  las form as de afrontar 
dichos problem as, en  un diálogo perm anente con  la  sociedad y el m undo, 
perfeccionando constantem ente las m etodologías de evaluación  de im pacto 
y no solo de resu ltado en  las políticas de cooperación .

Algunos elem entos de contexto a tener en  cuenta dicen  relación  con  la
solución  institucional a  un  m ovim ien to social de proporciones, que cues- 
tionó el m odelo económ ico en  su  aspecto solidario. E l plebiscito para el 
cam bio de Constitución , com o una salida institucional, fue observado y

16  Robledo, Marcos. La crisis del largo ciclo neoliberal y de la política exterior chilena. Un aná- 
lisis prelim inar. Fundación  Carolina/ Agenda 2030. Docum en tos de Trabajo 33/2020 (2ª época).
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apreciado por nuestros pares in ternacionales. Igualm ente, la  paridad de 
género en  el órgano constituyente. Am bos fenóm enos hablan  de una dem o- 
cracia que va m adurando, en  m edio de escenarios de constan te fr icción 
entre los m odelos de desarrollo en  la región . Si bien  no tenem os resu lta- 
dos concretos aún, la m era presencia de com prom isos políticos con  el fin  de 
m ejorar  tan to la  vinculación  con  la  sociedad, com o el tipo de relación  que se 
espera se desarrolle entre el Estado y su  sociedad, nos ubica en  una zona de 
estabilidad im portan te.

Al m ism o tiem po, el rescate de los principios de política exterior de Chile,
y su proyección a futuro, hablan de la idea de política de Estado. Tanto la 
adhesión al m ultilateralism o com o al Derecho Internacional im plican que el 
Estado está preparado para lidiar con los avances globales, o en  su  m enor 
expresión, a lo m enos preocupado por actualizar sus m arcos jurídicos dom és- 
ticos a la evolución natural de la acción in ternacional de un conglom erado 
m ulticultural que ha aprendido de los peores desastres hum anitarios que la 
h istoria contem poránea ha visto.

En consecuencia, y a  m i ju icio, los tem as pueden  ser  vistos de la  sigu ien te
form a:

Política de cooperación

A pesar de la  idea de transición  en  la  cooperación , la  tendencia indicaría
que Chile tiene pocas posibilidades de volver a  form ar  parte de un  grupo de 
países receptores. Muchos de los problem as que Chile enfren ta en  la  actuali- 
dad son producto del propio m odelo de desarrollo. En  tan to este dilem a no 
se resuelva a n ivel dom éstico, las acciones de cooperación  seguirán  siendo 
m arginales a la acción exterior, pues dependerán de los ciclos de gobernan- 
cia. Esto influye directam ente en  la generación de identidad del país donante 
y el perfilam ien to de las acciones específicas a im pulsar.

La tendencia in ternacional es a  alinearse de form a com pleta con  los Od S.
En este sentido, tom ar la identidad del desarrollo susten table a n ivel m u lti- 
lateral, im plica financiar y perfilar  los m ecanism os de acción  y propuesta a 
los socios in ternacionales, pasando de una oferta de acciones de coopera- 
ción  reactiva a una proactiva.

La elección  de socios en  la  m ism a línea es fundam en tal. La Unión  Euro-
pea ha m anifestado h istóricam ente, y desde 1990, la  in tención  de vincu- 
larse de form a com prehensiva en  los diversos m ecan ism os de prom oción 
al desarrollo. Desde la  idea de las m acrozonas en  los 90, hasta  los tem as de 
dem ocratización  y fortalecim ien to de capacidades para enfren tar  los cam - 
bios clim áticos, existe una idea estratégica que solven ta  aquellos desafíos y
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am enazas a n ivel regional, prom oviendo una m irada colectiva m ás a llá  de 
la  m axim ización  del poder individual. En  este sen tido, la  discusión  acerca 
de un  nuevo m arco en  el con texto del acuerdo en tre la  Ue  y Chile ofrece una 
oportunidad in igualable para presentar  una identidad coheren te y concisa , 
focalizada en  los tem as en  que nuestros pares nos reconozcan  capacidad, 
pero al m ism o tiem po siendo respetuosos de las velocidades en  las cuales 
los cam bios pueden  acontecer en  cada uno de los países con  qu ienes nos 
relacionam os en  este n ivel.

El perfeccionam ien to de la  dem ocracia es un  deber de nuestra región  a
nivel m undial. El problem a de la incorporación  de m inorías a  los procesos 
políticos ha sido un tem a h istórico. Hoy en  día, la  oportunidad es hacer lle- 
gar la dem ocracia y la participación, a todos quienes sean parte de nues- 
tras naciones, sin  distinción. Al m ism o tiem po, la  erradicación  de prácticas 
nocivas com o la corrupción se transform a en  un  im perativo para m ejorar 
la percepción de la región  a n ivel global. Resulta fundam ental asum ir  com o 
propios los problem as de superación de la pobreza, ingreso m edio y distr i- 
bución de la riqueza. Chile no está exento de los m ism os problem as que se 
evidencian en  la región. No existe, en  este sentido, un  factor  diferenciador, 
sino uno com plem entario.

Recu rsos

La cooperación  in ternacional no es un  gasto, sino una inversión . La incor- 
poración  de m ás actores al desarrollo de program as es una necesidad 
urgente. Estos, en  un  m ecanism o de responsabilidades diferenciadas, han 
de saber con  certeza que su  aporte se m ide en  térm inos concretos, con  las 
m etodologías pertinentes y pensando en  una inversión  de largo plazo. La 
construcción  de espacios in ternacionales requiere tiem po y paciencia , y no 
esperar  beneficios en  el corto plazo. La elección  ética  de qu ienes deseen 
par ticipar  tam bién  es un  tem a.

La potencialidad de los fondos, creados en  form a bila teral y m u ltila teral,
dependerá de la  capacidad de asignar recursos vía presupuestar ia  que no 
sean  nom inales, sino reales e increm entales. En  este sen tido, a l com parar 
los aportes de los donantes bilaterales en  la  década de los 90, y los recur- 
sos provistos en  la  propia legislación  al día de hoy, los m árgenes de acción 
continúan  siendo m uy lim itados para la  im plem en tación  de program as con 
un  efecto real en  los países de destino.
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La región

El m edio am biente no com o un anexo, sino com o un  pilar. Discusiones 
en  torno a sustentabilidad energética y los recursos naturales resu ltan  un 
paraguas de atracción para países desarrollados, que com parten  visiones en 
torno a las responsabilidades diferenciadas y los recursos a proteger. Am é- 
rica Latina es un recurso m undial. Su gobernanza en  m ateria  de recursos 
resu ltará esencial para la  supervivencia de la  especie hum ana a fu turo.

La identificación  de Am érica Latina com o una zona geográfica de poten-
cialidad global en  m ateria  agroalim entaria es un  pendiente. La focalización 
en  esta línea tam bién  perm itirá  un  diálogo con  potencias desarrolladas en 
m ateria  de susten tabilidad y fu turo.

Asim ism o, la  in tegración  física es una prioridad. El acercam ien to con
Estados vecinos en  m ateria de in tegración física es una im perante nece- 
sidad, que no ha contado con la  suficien te difusión  e inform ación  pública 
com o debiera. Am érica Latina es un subcontinente con una diversidad abis- 
m al en  m ateria geográfica. Las inversiones en  m ateria de conectividad repre- 
sentan una oportunidad para la in tegración  de la  región  al m undo, ten iendo 
en cuenta el respeto de los pueblos asentados, pero dinam izando la capaci- 
dad de proveer recursos para la  susten tabilidad global.

Perfilam ien to de capacidades

La cooperación no se lim ita a la form ación de capital hum ano. Es la  form a- 
ción de líderes lo que la  realidad in ternacional dem anda. Igualdad de género 
y form ación ética, con conocim iento y respeto tan to por saberes ajenos 
com o propios, es parte del perfilam ien to en  la  proyección  una región  abierta 
al m undo, pero que reconoce los saberes ancestrales.

La m ovilización  de nuevas generaciones es un  activo que no ha sido
explorado. Una de las características propias de la  sociedad global en  cam - 
bio, es tener generaciones jóvenes m uy perm eables a la  situación  m undial. 
Su in ternacionalización ya no depende de la  posibilidad de tener un  capital 
social desde la fam ilia, sino m ás bien , desde la  incorporación  de tecnologías 
que favorecen la sim ultaneidad de inform ación. Otras naciones se caracteri- 
zan por lograr m ovilizar dichos recursos en  pos de un  activism o in ternacio- 
nal m ayor. Nuestra responsabilidad, es lograr  hacer coherente la  vocación 
regional con planes de educación, perm itiendo a los estudian tes de carreras 
críticas, realizar pasantías sem i-profesionales y profesionales en  países con 
program as de desarrollo. El Aprendizaje en  Servicios es una clave en  esta 
línea.
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Nos encontram os ante un escenario in ternacional que plan tea la  nece- 
sidad de restaurar los m ecanism os de concertación m ultilateral. La pande- 
m ia del c OVid -19 nos ha m ostrado, que actuar un ilateralm ente no aporta, en 
tanto la in terconexión estrecha que m anifiestan  nuestras sociedades y per- 
sonas. En la actualidad, sustraerse de los procesos globales tiene un  costo. 
Uno que ya no podem os solventar  ad portas del desarrollo.
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Es difícil obviar que la diplom acia pública es una de las áreas dentro de las 
Relaciones In ternacionales y de la  com unicación  in ternacional que m enos 
atención concentra en  las ú ltim as décadas. Tanto desde el punto de vista 
teórico,1 com o del práctico,2 es necesario relevar la  im portancia de esta 
herram ien ta de política exterior, sobre todo en  los países em ergentes.

Desde am bas perspectivas, tam bién , la  diplom acia pública ha m u tado
hacia una posición  alejada de la  tradición  realista  de las Relaciones In ter- 
nacionales al incorporar  fuertes aspectos de la  posm odern idad, particu lar- 
m ente desde que transitó de una actividad esencialm ente secreta a  una que 
involucra num erosos actores que se com unican  de m anera transparente.3 

Este giro de la  práctica profesional de la  diplom acia se explica por un  deseo 
de los gobiernos por ejercitar  el sm art y el soft pow er.4

A partir  del fenóm eno de la  com unicación  digital in ternacional, m ateria-
lizada en  la  diplom acia pública digital, es decir, del uso cada vez m ás in ten- 
sivo de los m edios sociales para la  com unicación  en  el cam po de la  política

N. del A.: Agradecim ientos m uy especiales a Robert L. Funk, María Fernanda Hernández-Garza, 
Carolina Merino, y Carsten-Andreas Schulz, por sus com en tarios constructivos a los borradores 
de este texto.

1  Ociepka, Beata. “Public diplom acy as political com m unication : Lessons from  case 
studies”. Eu ropean  Jou rnal of Com m u nication  33, no. 3 (2018): 290-303; Bjola, Corneliu , et al. 
Digital diplom acy: Theory and practice. (Oxon: Routledge, 2015); Stein , Jan ice Gross, ed. Diplo- 
m acy in  the digital age: essays in  Honou r of Am bassador Allan  Gotlieb. (Plattsburg: Signal, 2011); 
Hocking, Brian , et al. Diplom acy in  the digital age. (La Haya: Clingendael, 2015).

2  Sandre, Andreas. Tw itter for diplom ats. (Ginebra: DiploFoundation , 2005); Aguirre, Daniel,
Erlandsen , Matth ias, y López, Miguel Ángel (eds). Diplom acia Pú blica Digital: El Contexto 
Iberoam ericano (Heredia: Escuela de Relaciones In ternacionales, Universidad Nacional de 
Costa Rica, 2018).

3  Holm es, A. “A differen t kind of ‘New’ Diplom acy”. En  Holm es, Alison  R. y J. S. Rofe (eds.),
Global Diplom acy: Theories, Types, and Models (Boulder: Westview Press, 2016), 73-101.

4  Nye Jr, Joseph  S. “Sm art power”. New  Perspectives Qu arterly 26, no. 2 (2009): 7-9. Nye, 
Joseph  S. «Soft power.» Foreign  policy 80 (1990): 153-171; Nye Jr, Joseph  S. “Public diplom acy 
and soft power”. The annals of the Am erican  academ y of political and social science 616, no. 1 
(2008): 94-109.
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exterior, este capítu lo tiene com o objetivo proponer un  cam bio hacia una 
estrategia profesional m ultidisciplinaria del cuerpo diplom ático ch ileno. Si 
bien  la diplom acia pública chilena ha avanzado hacia un  m odelo cada vez 
m ás técnico, aún no logra equipararse a sus referen tes in ternacionales, por- 
que carece de una transprofesionalización —térm ino que se abordará m ás 
adelan te.

Para aprovechar los beneficios de la  diplom acia pública digital, com o
verem os, es preciso profesionalizar  al servicio exterior  a  través de en trena-
m ientos m ultidisciplinarios acordes a las necesidades actuales del rol diplo- 
m ático, incluyendo el m anejo in tegral de las plataform as de m edios sociales, 
con un enfoque de política exterior. Asim ism o, es necesario potenciar  y foca- 
lizar la com unicación de la  política exterior  en  el Canciller  y en  el Servi- 
cio Exterior, con estrategias que incluyan  tácticas de com unicación  hacia 
audiencias en  el extran jero.

La diplom acia pública es “la gestión  de las relaciones in ternacionales a
través de la negociación; el m étodo por el que estas relaciones son  ajustadas 
por diplom áticos y enviados; el negocio o el arte del diplom ático”.5 Enton- 
ces, la transprofesionalización  de la  diplom acia pública6 debiera apuntar 
al desarrollo profesional de aquel actuar, reflejando el espacio diplom ático 
expandido y el r itm o in tensificado de las in tercom unicaciones globales.

La form a en  que se ejecuta la  diplom acia pública en  nuestros tiem pos no
se debe a una desprofesionalización negativa, sino a una diversidad y a un 
enriquecim iento gracias a una serie de nuevas habilidades y m etodologías, 
las cuales em ergen desde diferentes disciplinas y se funden  en  la  figura del 
nuevo diplom ático.7 Com o se ha observado en  diferen tes países, el cuerpo 
diplom ático tradicional no siem pre está bien  entrenado para incorporar  y 
ejecutar las nuevas com petencias profesionales. Esto dem uestra la  adapta- 
ción perm anente que la diplom acia pública debe hacer an te las condiciones 
h istóricas cam bian tes en  las que se desem peña.

La diplom acia pública, com o profesión , debiera ser  abierta , dinám ica e
in terdisciplinaria; es decir, su  form a tradicional no necesita  sustitu irse, sino 
cam biar  y adaptarse. E l diplom ático actual tiene que dom inar tres destrezas 
fundam entales: la  diplom acia política, la  diplom acia económ ica, y la  diplo- 
m acia pública de im agen  y m edios.8 Estas propuestas se condicen  con  las de

5  Traducción  al español de la defin ición  tradicional de diplom acia propuesta por Nicolson , 
Harold. Diplom acy. (Oxford: University Press, 1950): 15.

6  Constan tinou , Costas M., Cornago, Noé, y McConnell, Fiona. “Transprofessional Diplo-
m acy”. Brill Research Perspectives in  Diplom acy and Foreign  Policy 1, no. 4, (2016): 1-66.

7  Constan tinou , Costas M., Cornago, Noé, y McConnell, Fiona. “Transprofessional Diplo- 
m acy”, Brill Research Perspectives in  Diplom acy and Foreign  Policy 1, no. 4. (2016): 1-66.

8  Georghiou , Costa Andre. “Professional diplom acy: A call for  its rein forcem en t”. Africa
Insight 42, no. 4 (2013): 59-70.
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otros au tores sobre lo que debería saber un  diplom ático, m ás allá  de perte- 
necer a  la  élite del país y tener un  títu lo de una universidad Oxbridge o Ivy 
Leagu e.9

Aquí es donde em erge la  im portancia de saber dom inar, en tre otras
disciplinas, la  diplom acia pública digital, plan teada desde un  Estado 
postm oderno.10

d iPl OMa c ia  Pú b l i c a  d iGi t a l  e n  c h i l e :
Un a  r e a c c ió n  a  l a S Of e n SiVa S Ve c in a l e S

Uno de los ejem plos m ás concretos del desajuste actual en  la  diplom acia 
pública chilena es la desatención que se le ha dado a la  com unicación  in ter- 
nacional y, en  particu lar, a  la  diplom acia pública digital. E llo se explica 
porque, en  un sistem a presidencial com o el ch ileno, el Presidente de la 
República actúa com o el jefe de la  diplom acia: una figura que no concuerda 
con la de una potencia in term edia com o Chile. Es natural que en  este tipo de 
sistem a político se destaque la  figura del presidente com o el “diplom ático-
en-jefe”,11 en  lugar de una aproxim ación  m ás m atizada de diplom acia pro-
fesionalizada que em podere a los actores m ejores capacitados para ejecutar 
los m ovim ientos de política exterior. E l problem a con  el m odelo presidencial 
de diplom acia es que tan to el canciller  com o los diplom áticos cuentan  con 
m enores rangos de autonom ía en  la tom a de decisiones, particu larm ente en 
lo que concierne a las com unicaciones. En  otras palabras, el protagonism o 
de la figura presidencial ayuda a posicionar a este com o un  líder  in terna- 
cional, pero no ayuda al desarrollo de una diplom acia estratégica, desperdi- 
ciando el profesionalism o m ás allá  de la  tecn icidad, que sum a una serie de 
habilidades aprendidas desde diferen tes disciplinas.

La diplom acia presidencial12 (o de cúpulas), característica de los países
latinoam ericanos, se observa tam bién  en  la  diplom acia pública digital de 
Chile, donde se desaprovechan las cualidades propias del canciller  y del 
cuerpo diplom ático, particularm ente cuando se trata de lograr  diálogos con 
ciudadanías en  el extran jero. A este respecto, si bien  la  canciller ía  cuenta

9  Fletcher, Tom . The Naked Diplom at: Understanding Pow er and Politics in  the Digital Age. 
(Londres: William  Collins): 86-103; Seib, Ph ilip. The Fu tu re of #Diplom acy. (Cam bridge: Polity 
Press, 2016): 114-118.

10  Riordan , Shaun . Adiós a la diplom acia. (Madrid: Siglo x x i  de España Editores, 2005):
145-152.

11  Danese, Sérgio. Diplom acia Presidencial: História e Crítica. (Brasilia: Fundação Alexandre 
de Gusm ão, 2017): 67-69.

12  Malam ud, Andrés. “Presiden tial diplom acy and the institu tional underpinn ings of Merco-
sur: an  em pirical exam ination”. Latin  Am erican  Research Review  (2005), 138-164.
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con una especialización  sobresalien te en  derecho y adm in istración  pública, 
su  form ación  en  com unicaciones y otras tan tas áreas, tam bién  fundam enta- 
les para la  tarea de representar  al país, es deficitar ia .

En  las ú ltim as décadas se ha avanzado en  un  cam ino positivo hacia un
uso m ás efectivo de las plataform as de com unicación  social. No obstan te, 
su  im plem entación no ha sido diseñada de m anera in tegral, sino m ás bien 
im puesta com o una reacción a la contingencia o sujeta a  la  voluntad par- 
ticular de cada diplom ático. En ese sen tido, si bien  se ha avanzado en  la 
dirección correcta, no ha sido suficiente, sobre todo si se tiene en  cuenta la 
enorm e contribución que las com unicaciones digitales pueden  aportar  a  la 
política exterior  del país.

En  Chile, la  diplom acia pública digital irrum pe tardíam ente y fuera de
cualquier otro patrón estudiado13 cuando, en  abril de 2014, la  Canciller ía 
estrenó su  cuenta de Twitter.14 El excanciller  Heraldo Muñoz fue uno de 
los prim eros en  usar su  cuenta personal en  dicha plataform a para accio- 
nes de diplom acia pública, incluso desde antes de la  im plem entación  oficial 
por parte de su  m in isterio. Su uso se enfocó in icialm ente en  contrarrestar  la 
fuerte ofensiva peruana en  torno a la  controversia de delim itación  m arítim a 
in terpuesta ante la Corte In ternacional de Justicia en  La Haya, cuya resolu- 
ción  se conoció en  2014.

Ese m ism o año, el gobierno ch ileno lanzó la  cuenta de Twitter  @Chilean-
teLaHaya, en  respuesta a la estrategia digital, esta vez de Bolivia, por el dife- 
rendo sobre la negociación  de acceso al Océano Pacífico en tre am bos países. 
Durante el transcurso de esta controversia, el expresidente boliviano Evo 
Morales publicó provocadores m ensajes vía Twitter, los cuales nunca fueron 
respondidos directam ente por la expresidenta Michelle Bachelet.15 Quien  sí 
respondió fue Heraldo Muñoz, llegando incluso a discu tir  con  Morales sobre 
los argum entos de la defensa ch ilena. E l que Bachelet no respondiera a su 
par boliviano fue considerado por este ú ltim o com o una falta  de respeto. La 
no contestación fue u tilizada políticam ente por parte de Muñoz, deslizando 
el m ensaje de que “no eres digno de que nuestra presidenta te conteste”.

13  Manor, Ilan . The Digitalization  of Pu blic Diplom acy. (Cham : Palgrave Macm illan , 2019): 
340-346.

14  Brasil abrió su  cuenta en  Twitter  en  jun io de 2009 y el em bajador de México en  Estados
Unidos, Arturo Sarukhan , lanzó su  perfil de Twitter  en  octubre de 2009, siendo los prim eros 
actores en  la región  en  u tilizar  esta plataform a con  fines diplom áticos.

15  Aguirre, Daniel y Miguel Ángel López. “Diplom acia pública digital en  tiem pos de crisis:
E l uso de Twitter  en  la dispu ta ch ileno-boliviana”. En  Aguirre, Daniel, Matth ias Erlandsen  y 
Miguel Ángel López (eds.), Diplom acia Pú blica Digital: El Contexto Iberoam ericano. (Heredia: 
Escuela de Relaciones In ternacionales, Universidad Nacional de Costa Rica, 2018).
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Es posible establecer, entonces, que la estrategia digital de Chile respon- 
dió a una reacción urgente al m anejo com unicacional in ternacional que 
desarrollaron tanto Perú  com o Bolivia. Com o tal, una vez superadas tales 
disputas, la Cancillería chilena no perseveró en  adoptar  un  uso institucio- 
nalizado y profesional,16 desaprovechando así las herram ien tas digitales que 
in ternet ofrece para apoyar y m ejorar  los objetivos de política exterior. Se 
instauró una suerte de decisión  personal de cada jefe de m isión  para u tilizar 
m edios sociales a m odo individual. Desde en tonces, todos los subsecuentes 
cancilleres estuvieron presentes en  Twitter, pero en  general no dialogan  con 
sus seguidores, sino que se com unican  de m anera unidireccional.

M i r a n d O a l  2030:
a l GUn a S Pr OPUe St a S in c iPie n t e S Pa r a  in i c i a r  e l  d e b a t e

Si el Gobierno de Chile, y en  particu lar  la  Canciller ía , qu isieran  verdade- 
ram ente relacionarse con los actores en  la  arena in ternacional desde una 
posición de potencia in term edia del siglo x x i ,17 es im perioso que se revisen 
políticas y apliquen  cam bios en  al m enos cinco puntos clave:

Situ ar la diplom acia pú blica chilena
a la altu ra de u na potencia in term edia

Al observar las características de la  diplom acia pública de una potencia 
in term edia,18 es evidente que Chile posee este perfil en  el m apa in ternacio- 
nal: tiene una idea liberal de la  escena in ternacional, valora el m u ltilatera- 
lism o, prom ueve la buena convivencia in ternacional, im pulsa nuevas norm as 
y regím enes particularm ente en  la  resolución  de conflictos, apuesta por la 
diplom acia de n icho y la  inclusión  de otros actores in ternacionales.

16  El ún ico docum en to oficial y en trenam ien to form al que u tiliza la  Cancillería es el 
“Manual de Uso en  las Redes Sociales del Min isterio de Relaciones Exteriores”, enm arcado 
en  la “Agenda Digital 2020”, que pretende orien tar  a los adm in istradores de perfiles en  m edios 
sociales del servicio exterior  para alcanzar una com unicación  m ás eficaz.

17  Esta posición  es con trovertida en : Schulz, Carsten-Andreas y Rojas-De-Galarreta,
Federico. “Chile as a Transpacific Bridge: Brokerage and Social Capital in  the Pacific 
Basin”, Geopolitics, DOI: 10.1080/14650045.2020.1754196

18  Cooper, Andrew F. “Squeezed or revitalised? Middle powers, the G20 and the evolu tion  of
global governance”. Third World Qu arterly, 34, no. 6. (2013): 963-984; Kem p Spies, Y. “Middle 
Power Diplom acy”. En  Constan tinou , Costas M., P. Kerr, y P. Sharp (eds.), The SAGE Handbook 
of Diplom acy. (Londres: SAGE, 2016), 281-293; Efstathopoulos, Charalam pos, “Middle Powers 
and the Behavioural Model”. Global Society 32, no. 1, (2018): 47-69.
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Aprovechando el cam bio que traerá el proceso constitucional, Chile tiene 
una oportunidad para revisar las prerrogativas presidenciales y evaluar la 
posibilidad de cam biar desde una diplom acia presidencial a  una profesio- 
nal; m ás aún si el país se plantea com o una potencia in term edia,19 puente 
entre Sudam érica y bloques económ icos y de poder com o a Pe c 20 o la  Unión 
Europea.

No obstante, a ese perfil le sobra figuración del presidente y carece de
diversificación en sus fuerzas de trabajo diplom áticas. En otras palabras, falta 
que el canciller y el cuerpo diplom ático tengan una participación m ás activa, 
especialm ente al m om ento de com unicar, así com o un rango de acción m ás 
am plio en  la tom a de decisiones. Sostener una diplom acia presidencial com o 
la form a tradicional de negociar y llegar a acuerdos in ternacionales im plica 
inevitablem ente sobre-burocratizar la política exterior chilena.

Al respecto, es posible plan tear  dos ideas: un  cam bio en  el rol de facto del
canciller  y del cuerpo del servicio exterior, jun to con  un  potenciam ien to de 
las un idades in ternacionales dentro de cada m in isterio.

Potenciar las oficinas de relaciones in ternacionales
de cada m in isterio

Deborah Lyons,21 em bajadora canadiense (el prim er  país en  denom inarse 
potencia in term edia), propuso en  2018 que el rol de las canciller ías en  la 
actualidad debe ser debatido desde dos puntos de vista. Por un  lado, el foco 
tradicional centrado en la política y la seguridad pareciera estar  desactuali- 
zado, pues dicha perspectiva tenía sentido en  un contexto h istórico donde 
los problem as de soberanía eran m ás claros que hoy. Por otro lado, los m éto- 
dos de com unicación que em plean ya no tienen  la  m ism a im portancia que 
antes en  una era con nuevas herram ientas, tem as in ternacionales, incentivos 
y m edios para la  cooperación  transnacional.

Moses y Torbjørn ,22 por su  parte, consideran  que el alejam ien to de la
teoría realista  luego de la  Guerra Fría es un  factor  im portan te para eva- 
luar  la  pertinencia de una canciller ía , llegando incluso a ser  un  poco m ás

19  Baeza Freer, Jaim e y Griffiths Spielm an , John . “Chile and Asia Pacific: Political Strategy
in  an  Age of Geom etr ical Variables Alliances”. Pensam ien to Propio 24, no. 49-50, (Buenos Aires: 
Coordinadora Regional de Investigaciones Económ icas y Sociales (c r ie S)). 117-197.

20  Evans, Gareth . Middle pow er diplom acy. Inau gu ral Edgardo Boeninger Mem orial Lectu re,
Chile Pacific Fou ndation , 2011. Fecha de consu lta: 2 de jun io de 2020. h ttp://www.gevans.org/
speeches/speech441.h tm l

21  Lyons, Deborah . “Are Ministr ies of Foreign  Affairs Passé?”, Israel Jou rnal of Foreign 
Affairs 12, no. 2 (2018): 153-157.

22  Moses, Jonathon  W., y Knutsen , Torbjørn . Globalization  and the Reorganization  of Foreign
Affairs’ Min istries. (La Haya: Clingendael, 2002).
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extrem os en  su  posición  al considerar  el tam año y la  estrategia exterior  de 
Noruega. Así, a  través de la  observación  de que dicho país otorga un  pre- 
supuesto anual de solo el 3% para su  canciller ía , jun to con  que los tem as 
políticos a los que hace fren te en  realidad son  tem as com partidos con  todas 
las dem ás carteras, los au tores hacen  un  llam ado a disolver el Ministerio de 
Asuntos Exteriores y reconstitu ir lo com o un  pequeño grupo de funcionarios
cuyo trabajo sea coordinar la  sección  de asuntos externos de cada uno de
los otros m in isterios del gobierno y adm in istrar  los puestos diplom áticos 
en  el exterior. De esta m anera, se reduce el núm ero de em pleados públicos, 
los costos operacionales y los tiem pos en  la  tom a de decisiones, al m ism o 
tiem po que se potencia la especialización y diversificación  de quienes traba- 
jan  en  asuntos exteriores, transprofesionalizando la tarea.

En la m ism a línea, Lyons, en tiende los llam ados a reducir  o incluso eli-
m inar las canciller ías com o una form a de adaptarlas a  la  evolución  que la 
tarea diplom ática tiene en  nuestro tiem po, tal com o lo h izo Canadá al am al- 
gam ar tres departam entos federales (Desarrollo In ternacional, Com ercio, y 
Asuntos Exteriores) en  un  in ten to por in troducir  una nueva form a de pensar
entre los funcionarios públicos y de relacionarse con  el resto del m undo. La
m edida logró am pliar  el m andato del cuerpo diplom ático y la  defin ición  de 
diplom acia, especialm ente en  la  era cam bian te de la  diplom acia digital.

No obstan te, ten iendo en  consideración  la  im portancia  institucional
que tiene la  canciller ía  para Chile, una propuesta acorde sería  potenciar  las 
oficinas de relaciones in ternacionales que ya existen  en  los m in ister ios, de 
m odo que se desarrolle un  trabajo en  conjunto con  los funcionarios de la 
canciller ía  en  los diferen tes escritorios que hoy existen , y que aquellos que 
se desem peñan  en  tareas de relaciones in ternacionales específicas de cada 
cartera, tengan  la  posibilidad de optar  por puestos en  el servicio exter ior. 
Con esto, se fortalece la  transprofesionalización  de la  diplom acia  pública  y 
la  política  exter ior  del país.

Oficializar la transprofesionalización
de la tarea diplom ática

Uno de los principales obstáculos a la hora de en trenar cuerpos diplom áti- 
cos, especialm ente para Estados en  vías de desarrollo, es la  falta  de recursos 
tanto hum anos com o financieros. Por ende, el en trenam ien to en  diplom acia 
pública que se ofrece es m uchas veces parcial y obsoleto.

Pese a  que, a l m om en to de su  inauguración  en  1954, la  Academ ia  Diplo-
m ática  de Chile “Andrés Bello” fue una de las pioneras en  la  región ,23 su

23  Erlandsen , Matth ias, Hernández-Garza, María Fernanda, y Schulz, Carsten-Andreas.
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actual plan  de estudio obligator io es m ás bien  básico y no se ha actualizado 
de m anera sustancial. Este se rem ite exclusivam ente al Derecho In terna- 
cional Público, la  Ciencia Política, las Relaciones In ternacionales, la  Eco- 
nom ía, el Com ercio In ternacional, la  Historia Diplom ática  de Chile, los 
idiom as —especialm ente el inglés—, y la  práctica  diplom ática  y consu lar.24 

Salvo un  breve lapso en tre los años 2010 y 2014, cuando hubo un  trabajo 
en  conjunto con  universidades para form alizar  el en trenam ien to en  otras 
áreas, las com unicaciones, y en  particu lar, el m anejo de herram ien tas digi- 
tales al servicio de la  política exterior, hoy no parecen  ser  pr ior itar ias, y se 
rem iten  a en trenam ien tos de tipo “talleres”, en  n ingún caso obligator ios n i 
in tegrales a  la  form ación  disciplinar.

Es evidente, en tonces, que la  diplom acia pública ch ilena necesita  una
profesionalización  actualizada y adecuada, con  diplom áticos de carrera que 
estén  bien  preparados en  los pilares fundam entales de los estudios in terna- 
cionales, pero que tam bién  tengan  nociones sólidas de com unicación  in ter- 
nacional.

Es im perioso en tender tam bién  que la  política exterior  debe ser  abordada
con herram ien tas acordes y adecuadas a la  form a en  que ha m u tado en  el 
tiem po. En  este sen tido, vale la  pena potenciar  la  idea de la  transprofesiona- 
lización  del diplom ático ch ileno, en tendida com o un  desarrollo profesional 
que refleje el espacio diplom ático expandido y el r itm o in tensificado de las 
in tercom unicaciones globales y las redes.

Rediseñar la estrategia com u nicacional, cen trándose
en  las au diencias en  el extranjero

Otro aspecto desde el cual se puede m ejorar  el ejercicio diplom ático en  la 
Cancillería chilena a través de su  transprofesionalización  es rediseñando la 
estrategia de com unicación de política exterior. E l objetivo final de la  diplo- 
m acia pública es avanzar, legitim ar e inform ar  la  política exterior. Se trata, 
principalm ente, de escuchar al otro y desarrollar  una relación  de m u tuo 
entendim iento.25 Escuchar, conocer, entablar una relación  cercana con  las 
audiencias en  el extranjero es una tarea que debiera estar  en  gran  propor- 
ción  en  las m anos de los em bajadores y em bajadoras en  el extran jero.

“Madam e Presiden t, Madam e Am bassador: Wom en  Presiden ts and Gender Equality in  Latin 
Am erica’s Diplom atic Services” (m anuscrito sin  publicar, 2020), artícu lo cien tífico.

24  Decreto 463 del Min isterio de Relaciones Exteriores de Chile. (Chile: Min isterio de Rela-
ciones Exteriores, 2001), Artícu lo 29.

25  Cull, Nicholas J. Public Diplom acy: Foundations for Global Engagem ent in  the Digital Age. 
(Cam bridge: Polity Press, 2019); Cull, Nicholas J. “Public diplom acy: Taxonom ies and h istories”. 
The annals of the Am erican  academ y of political and social science 616, no. 1 (2008): 31-54.
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En ese sen tido, los m edios sociales ofrecen  una herram ien ta  gratu ita  y
de sim ple im plem en tación , de la  que apenas 106 em bajadores ch ilenos de 
los 414 destinados en  total en tre el año 2000 y 2020 han  hecho uso,26 var ios 
de ellos sin  nunca haber  publicado con ten ido. No pocos han  abier to sus 
perfiles después de haber  term inado sus per iodos en  el extran jero, m ien tras 
que m enos de una decena de ellos genera relaciones y diálogos con  otros 
usuarios.

La escucha activa 27 requiere in teracción . Sin  em bargo, dado que los
actores de la diplom acia pública tienen  in tereses y objetivos políticos, esta 
apertura o predisposición a escuchar no puede considerarse una aceptación 
acrítica de cualquier  opin ión , sino m ás bien  com o una escucha activa “entre 
sí, con  direcciones, y con  propósito”.28

La escucha activa im plica que los actores de la  diplom acia pública deben
ser vistos,29 para crear  espacios donde las personas puedan  in teractuar con 
las organizaciones de m anera m u tuam ente beneficiosa. Esto por supuesto 
que va a reforzar  actitudes positivas en  los públicos que perciben  que son 
escuchados, al m ism o tiem po que alim enta la  credibilidad y la  confianza.

Por ú ltim o, el uso profesional e in tegral de los m edios sociales ayuda
incluso a llegar a ciudadanos en  lugares donde no hay una em bajada o 
representación física. Sevin  y Manor,30 tras com parar los tam años y estruc- 
turas de las redes de em bajadas reales y las redes de seguidores de Twitter 
entre los m in isterios y m in istros de asuntos exteriores de 130 países, dan 
cuenta de que, en  general, la diplom acia de redes digitales es m ás pequeña 
que las redes de la diplom acia tradicional. No obstan te, destacan  que para 
los países pequeños es m ás probable que aum ente su  red en  la  diplom acia 
digital, es decir, que dichos países con escasos recursos pueden  aprovechar 
las tecnologías digitales para am pliar  su  presencia diplom ática en  el m undo, 
lo que sin  duda aporta significativam ente si es que Chile se plan tea com o 
una potencia in term edia.

26  Datos propios del au tor.
27  Di Martino, Luigi. “Conceptualising public diplom acy listen ing on  social m edia”. Place 

Branding and Public Diplom acy 16, (2020): 131-142.
28  Bickford, Susan . The Dissonance of Dem ocracy: Listen ing, Conflict, and Citizenship.

(Nueva York: Cornell University Press, 1996).
29  Sorensen, Lone, et al. “Dialogue of the Deaf: Listening on Twitter and Dem ocratic Respon- 

siveness during the 2015 South  African  State of the Nation  Address”. Media, Com m unication  and 
the S truggle for Dem ocratic Change. Palgrave Macm illan , Cham  (2019), 229-254.

30  Sevin , Efe, e Ilan  Manor. “From  Em bassy Ties to Twitter  Links: Com paring Offline and
Online Diplom atic Networks”. Policy & In ternet 11.3 (2019): 324-343.
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Entrenam ien to en  herram ien tas
de com u nicación  digital

Si bien  la canciller ía  ch ilena ha in tegrado la  diplom acia pública digital en 
m uchas de sus actividades en  los ú ltim os años, todavía se observa una gran 
variación  al n ivel de las em bajadas, sin  un  accionar conjunto y sincronizado.

Esta dispersión  es uno de los principales desafíos a los que se enfren tan
las cancillerías en  todo el m undo. En el pasado, se sugir ió que la  capacita- 
ción en  diplom acia pública digital era una form a efectiva de superar  este 
obstáculo y, de hecho, m uchos m in isterios ahora capacitan  a diplom áticos 
en  el uso de m edios sociales. Sin  em bargo, dicha capacitación  tam bién  tiene 
m uchas deficiencias. En algunas em bajadas, los m edios sociales son  adm i- 
n istrados por un diplom ático capacitado, m ien tras que en  otras pueden 
estar en  m anos de un em pleado local o incluso del cónyuge diplom ático. 
Adem ás, los denom inados com m unity m anagers solo realizan  esta tarea por 
cortos periodos de tiem po, rara vez con  dedicación  exclusiva.

Asim ism o, hay que tener en  cuenta que la  capacitación  en  m edios socia-
les es costosa y requiere un com prom iso de recursos. Por lo tan to, la  pre- 
gunta sobre cóm o capacitar  efectivam ente en  m ateria  de diplom acia pública 
digital a n ivel de em bajada, de acuerdo a Ilan  Manor,31 se basa en  cuatro 
pilares: defin ición  de quién  es responsable del m anejo de los m edios sociales 
de una em bajada; analizar las fortalezas y las debilidades de quienes podrían 
tom ar ese rol; establecer las habilidades esenciales que el responsable debe 
tener; y proporcionar un entrenam ien to a la  m edida de las necesidades y las 
prioridades de los m in isterios.

De esta form a, por ejem plo, el au tor  plan tea que, a  n ivel de em bajadores,
podría existir  un  grupo de diplom áticos experim entados en  explicar  asun- 
tos com plejos de política exterior, cuya fortaleza al m om ento de adm in is- 
trar los m edios sociales se plasm aría tam bién  en  la  com odidad que tendrían 
para responder a las críticas hacia sus países. No obstante, la  principal des- 
ventaja es la inseguridad que suelen  tener para m igrar  a  nuevos form atos o 
no apreciar el potencial de la diplom acia pública digital para fines de polí- 
tica exterior. Por ende, los objetivos de en trenam ien to para este segm ento 
se deberían  enfocar en  reconocer los com plem entos de estas herram ien tas 
a la tarea tradicional. Adem ás, si se trata de un  diplom ático “inm igrante 
digital”,32 la  prioridad de en trenam ien to, com o una m anera de com enzar,

31  Ilan  Manor, “A m odel for  Digital Diplom acy Train ing”, Exploring Digital Diplom acy 
(blog), 13 de febrero de 2016, h ttps://digdipblog.com /2016/02/13/a-m odel-for-digital-diplom acy- 
train ing/

32  Marc Prensky describe a los nativos digitales com o las personas que, rodeadas desde tem -
prana edad por las nuevas tecnologías y dispositivos, desarrollan  en  form a espontánea y natural
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debería ser  alen tar  al em bajador a abrir  espacios de respuestas y de com uni- 
cación  de los objetivos de política exterior  del país.

En  el caso de Chile, la  desconfianza de las élites políticas en  la  cancille-
r ía  hacia el uso de las tecnologías de la  in form ación  (y, en  general, hacia la 
innovación  en  m ateria  diplom ática 33) es un  desafío m uy im portan te, puesto 
que im plica luchar contra una resistencia al cam bio en  un  segm ento etario 
que es difícil de convencer.

El cónyuge diplom ático, por otra parte, presenta la  desventaja de no
tener necesariam ente experiencia en  m edios sociales, n i en  relacionarse con 
audiencias extranjeras, n i en  el m anejo con  periodistas y m edios de com u- 
n icación. Tanto en  el caso de los em bajadores com o sus cónyuges, el m in is- 
terio debería proveerles de contenidos para nutr ir  los perfiles de m edios 
sociales y m antener una audiencia inform ada.

Los diplom áticos en trenados, por su  parte, tienen  experiencia en  el tra-
bajo con periodistas, saben cóm o form ular  m ensajes e in form es políticos, 
y cóm o enfrentarse a audiencias extranjeras. Sin  em bargo, podrían  sen- 
tirse m ás cóm odos trabajando con rutinas tradicionales, sin  aprovechar los 
m edios sociales. El entrenam iento digital para este grupo debería centrarse 
en  reconocer la form a en  que los m edios sociales pueden  perm ear en  la 
agenda de los m edios de com unicación  m asivos y reforzar  la  u tilidad de la 
conversación  con  los usuarios online.

Por ú ltim o, los em pleados locales tienen  la  ventaja de conocer la  cu ltura
y el idiom a nativo de m ejor form a que los diplom áticos, lo que sin  duda sirve 
para adaptar los contenidos provistos por el m in isterio en  el contexto de los 
valores y las características propias de esa audiencia. Sin  em bargo, podrían 
no contar con la suficien te experiencia en  el m anejo m ism o de m edios socia- 
les, n i en  la com unicación  con  m edios m asivos, por lo que el objetivo de su 
entrenam iento debe centrarse en  la tarea específica de adaptar  y am plificar 
la  relevancia de los conten idos.

Com o se ha m encionado, si bien  existen  m uchas form as en  que la  can-
cillería chilena podría trabajar  para m ejorar  la  política exterior  del país a 
través de herram ientas digitales, se debe em pezar por la  transprofesionali- 
zación del servicio diplom ático, seguido por una im plem entación  y un  uso 
institucionalizado y oficial de las plataform as de m edios sociales com o canal 
de com unicación con las audiencias extranjeras com o sus principales desti- 
natarios. El prim er punto im plica, en tre otras cosas, am pliar  las disciplinas 
que el cuerpo del servicio exterior  debe m anejar, m ás allá  de las básicas y

otra m anera de pensar y de en tender el m undo. Por oposición , tam bién  define al inm igran te 
digital com o la persona nacida y educada an tes del auge de las nuevas tecnologías. Ver: Prensky, 
Marc. “Digital Natives, Digital Im m igran ts Part 1”. On the Horizon , 9.5 (2001): 1-6.

33  Entrevistas con  diplom áticos ch ilenos por el au tor. Enero-febrero 2020.
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tradicionales en  Relaciones In ternacionales, poniendo de relieve y priori- 
zando las com unicaciones. El segundo punto, por su  parte, requiere aten- 
der a la actualización  en  uno de los objetivos principales de la  diplom acia 
pública, lo que significa tam bién perder el m iedo a las nuevas tecnologías y 
asum ir  que las herram ien tas digitales llegaron  para quedarse.
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“NUESTRA CASA ESTÁ EN LLAMAS”:
UNA POLÍTICA EXTERIOR TURQUESA PARA RESPONDER

A LA CRISIS CLIMÁTICA

Cam ila Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz Brahm

La crisis clim ática y ecológica constituye uno de los principales desafíos glo- 
bales de nuestro tiem po. Sus consecuencias y alcances son  tales que está 
en  riesgo la propia subsistencia de la  hum anidad. Ello plan tea im portan tes 
retos para los Estados, tanto a n ivel in terno com o en las relaciones in terna- 
cionales. Si bien , para el realism o —la m ás influyente tradición  in telectual 
de las relaciones in ternacionales— la supervivencia de los Estados depende 
de su  accionar egoísta en  función  de in tereses m u tuam ente excluyentes, la 
crisis clim ática plantea un escenario opuesto: el in terés com ún  de la  sub- 
sistencia depende de la acción colectiva de los actores estatales y no estata- 
les que constituyen una verdadera gobernanza del ecosistem a global. Este 
sistem a in terrelacionado de reglas form ales e in form ales ha sido designado 
com o Earth System  Governance.1

Asim ism o, la  cr isis clim ática es una consecuencia de los lím ites e in jus-
ticias del desarrollo capitalista , así com o de los nudos no resueltos de la 
globalización. La coordinación in ternacional an te la  em ergencia am bien tal 
y ecológica existe desde hace décadas y se han  desarrollado diversas ins- 
tancias para establecer norm as y constru ir  agendas en  cooperación  con 
los Estados. En esta línea, se han prom ovido conferencias e instrum entos 
am bientales en  todo el m undo,2 tales com o las Cum bres de la  Tierra en  Río 
de Janeiro (1992), Johannesburgo (2002) y Río +20 (2012); el Protocolo de 
Kioto (1997); el Acuerdo de París (2015), que establece la  prim era m eta vin- 
culante para estabilizar el aum ento de la  tem peratura global; el Acuerdo de 
Escazú (2018) para m ejorar estándares de acceso a la  in form ación , partici- 
pación  ciudadana y controles dem ocráticos y la  recien te c OP 25 (2019).

1  Earth  System  Governance Project. Earth System  Governance. Science and Im plem en tation 
Plan of the Earth System  Governance Project. 2018. Fecha de consu lta: 20 de agosto de 2020. 
h t tp s://www.ea r th system govern an ce.org/wp-con ten t /u p loads/2018/11/E a r th -System -Gover-
nance-Science-Plan-2018.pdf

2  Madariaga, Aldo. “From  ‘Green  Laggard’ to Regional Leader: Explain ing the Recent Deve- 
lopm en t of Environm en tal Policy in  Chile”. Bu lletin  of Latin  Am erican  Research  38, no.4 (2019): 
453-470.
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A pesar de la certeza de la com unidad científica in ternacional sobre el 
origen antropogénico de la crisis, la m ayoría de los escenarios del Panel 
In tergubernam ental de Expertos sobre el Cam bio Clim ático (iPc c ) predicen 
com o resultado m ás probable un  aum ento de la  tem peratura del planeta en 
varios grados centígrados, lo cual tendría efectos devastadores en  la  estruc- 
tura de la sociedad, en  el ecosistem a y el desarrollo económ ico, causados 
por la incapacidad de acción colectiva (iPc c , 2019). Ante esto resu lta  nece- 
sario avanzar hacia un cam bio de paradigm a sobre el m odelo de desarrollo, 
particularm ente, en  Am érica Latina donde aún  no se ha logrado realizar  un 
debate que perm ita  inclu ir  nuevas visiones para dicho cam bio.

¿Hasta qué punto es posible discu tir  la  dicotom ía socialism o/capitalism o
cuando enfrentam os una crisis clim ática que necesita  revisiones cruciales 
al paradigm a de desarrollo basado en el crecim ien to económ ico? Probable- 
m ente esta pregunta requiere m ás de un debate para ser resuelta , no obs- 
tante, los actores estatales y representan tes in ternacionales deben  tom ar 
decisiones determ inantes de form a urgente, ya que el m edio am bien te y 
la estabilidad clim ática constituyen  bienes públicos globales en  r iesgo. La 
falta de voluntad política ha causado el surgim ien to de grandes m ovim ien- 
tos sociales clim áticos en  el m undo exigiendo que los gobernantes se hagan 
cargo del problem a. Sim ultáneam ente, som os testigos de la  agudización  de 
los conflictos socioam bien tales.

Por todo lo an terior, la  acción  global y las respuestas políticas son  esen-
ciales para enfrentar esta crisis, tam bién  en  el ám bito local. Y es aquí donde 
aparece la política exterior com o una herram ien ta fundam ental que hasta 
ahora ha sido, lam entablem ente, poco efectiva en  proponer políticas globa- 
les eficaces, responsables y justas.

En  Chile, se han  tom ado decisiones com o la  reform a a la  política am bien-
tal, a través de la Nueva Institucionalidad Am biental (n ia ), y se han  adop- 
tado progresivam ente acuerdos sobre protección del m edio am bien te, pero 
los esfuerzos han sido tím idos y contradictorios. Por ejem plo, nuestro país 
organizó la c OP 25 y desarrolló la  in iciativa Nuestros Océanos, pero no ha 
suscrito el protocolo de Nagoya o el Acuerdo de Escazú . En  esta línea, se 
observa un enorm e desafío y, a la vez, una oportunidad para que el pro- 
gresism o en  Chile asum a la  tarea de proponer in iciativas que colaboren  en 
resolver la crisis clim ática, no solo en  nuestro terr itorio, sino que tam bién  a 
n ivel in ternacional.

Para esto, debería situarse com o potencia tu rqu esa y liderar  una política
exterior a través de una agenda clim ática que im pulse in iciativas conjun- 
tas con países de Am érica Latina, alianza que podría verse fortalecida por 
un  denom inador que com parten  las naciones de la  región: el extractivism o
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(siguiendo la defin ición de Svam pa3 se entiende com o la  “consolidación  de 
un m odelo de apropiación y explotación  de los bienes com unes, que avanza 
sobre las poblaciones a partir  de una lógica vertical”). Adem ás, debe estable- 
cer relaciones con otros aliados estratégicos extrarregionales, qu ienes pue- 
den  ser  un  ejem plo para asum ir  in iciativas efectivas que enfren ten  la  crisis.

El presente trabajo propone acciones a corto, m ediano y largo plazo a
partir  del contexto del país, que podrían  ser  la  base para un  liderazgo en 
política exterior verde y avance hacia una política turquesa, com prendiendo 
que tanto el área terrestre, atm osférica y m arítim a están  sufriendo conse- 
cuencias dram áticas producto de la  devastación  am bien tal.

in St i t Uc iOn a l id a d  a Mb ie n t a l  e n  c h i l e
y  GOb e r n a n z a  a Mb ie n t a l  Gl Ob a l

En Chile, desde la  década de 1990, el desarrollo de una política am bien tal 
avanza jun to con  la  restauración  de la  dem ocracia.4 Sin  em bargo, el sec- 
tor  se ve lim itado por el m odelo que enfatiza el crecim ien to económ ico y 
la  incesante m ercantilización  de la  naturaleza. Con este m arco, form ulado- 
res de políticas enfocaron  su  preocupación  en  m antener buenas relaciones 
con  em presas e inversionistas, defin iéndose una gobernanza am bien tal de 
carácter  neoliberal.5 Esto estableció un  obstáculo para desarrollar  políticas 
am bien talm ente responsables. Se profundizó un  m odelo extractivista , per- 
m itiendo que se generaran  instituciones y políticas para prom over el uso 
económ ico de los terr itorios.6 De hecho, los agentes de cam bio verde que 
in ten taban  regular  actividades extractivas estaban  estructuralm ente des- 
favorecidos y sus propuestas ecológicas fueron  cuestionadas. Adem ás, las 
organizaciones de la  sociedad civil contaban  con  poca capacidad para inci- 
dir  en  las políticas.7

3  Svam pa, Maristella . Las fron teras del neoextractivism o en  Am érica Latina: Conflictos 
socioam bien tales, giro ecoterritorial y nu evas dependencias. (Guadalajara: c a l a S, 2019).

4  Carrasco, S. y Maillet, A. “30 años de institucionalidad am bien tal en  Chile: en tre la  espe-
ranza y las prom esas incum plidas (1990-2018)”. En  Carrasco, C. (ed.), Chile y el cam bio cli- 
m ático: pensar globalm en te, actu ar localm en te. (Ciudad de México: Fundación  Friedrich  Ebert, 
2019): 69.

5  Tecklin , David, et. al. “Making Environm en tal Law for the Market: The Em ergence, Cha-
racter, and Im plications of Chile’s Environm en tal Regim e”. Environm en tal Politics 20, no. 6 
(2011): 879-98.

6  Pelfini, Alejandro y Mena, Rodrigo. “Oligarquización y extractivism o. Cerrojos a la dem o-
cratización de la política am biental en Chile”. Perfiles Latinoam ericanos 25, no. 49 (2015): 251-76.

7  Madariaga, ob. cit.
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La institucionalidad am bien tal en  Chile no ha estado ajena a tensiones
y conflictos. En una prim era etapa, se destacó la  creación  de la  Com isión 
Nacional de Medio Am biente (c On a Ma ), institución  que pretendió ser  una 
agencia transversal de coordinación. Esta proyectó una transición  basada 
en  el consenso y la negociación, en  lugar de una retr ibu tiva.8 Sin  em bargo, 
el organism o contaba con una débil capacidad de vincularse con  actores no 
estatales para la  form ulación  de políticas am bien tales.

Esto no fue cuestionado por las au toridades, hasta que, en  el 2005, la
Oc d e  y la Com isión Económ ica para Am érica Latina y el Caribe (c e Pa l ) cr i- 
ticaron a Chile porque no cum plía con  sus recom endaciones am bien tales,9 

lo que a su  ju icio aum entaba la conflictividad. Esto generó la  necesidad de 
reform ar la institucionalidad am bien tal y Chile, com o m iem bro activo de 
la com unidad in ternacional, siguió orien taciones de organizaciones desde 
el exterior para transform ar sus instituciones am bien tales. La expresidenta 
Bachelet, en  su  prim era cam paña presidencial, señaló la  im portancia de este 
objetivo, para aum entar la participación de la  sociedad civil en  la  tom a de 
decisiones am bientales y la relevancia de otorgar asesoram ien to a las com u- 
n idades cuando se enfrentan a proyectos de inversión  en  sus terr itorios.10 

En este periodo, com ienza la  segunda etapa de la  política am bien tal ch ilena, 
la cual por prim era vez establece un  conjunto de instituciones de gestión 
am biental que conform an la llam ada n ia , la  cual en trega una m ayor jerar- 
quía a este sector en  la adm inistración del Estado.11 Tam bién  se reem plaza 
la figura de la c On a Ma  por el Ministerio de Medio Am biente, la  Superin ten- 
dencia del Medioam bien te y el Servicio de Evaluación  Am biental.

Asim ism o, se establecen  los Tribunales Am bien tales y, en  paralelo a este
proceso, se im plem enta la  Ley N° 20.402 que creó el Ministerio de Energía.12 

Tanto la institucionalidad am biental com o la  energética fueron  in iciativas 
que se diseñaron durante la adm inistración de la expresidenta Bachelet, pero 
no se im plem entaron sino hasta el prim er  gobierno del presidente Piñera 
(2010-2014).13 En este periodo, se desarrollaron  diversas m ovilizaciones por 
conflictos am bientales, com o es el caso de HidroAysén  y el polém ico pro- 
yecto term oeléctrico Barrancones, donde se cuestionó el conflicto de in terés 
de la  fam ilia  del presidente Piñera, que era socia y accionista m ayoritar ia  de

8  Barandiaran , Javiera. “The Authority of Rules in  Chile’s Conten tious Environm en tal Poli- 
tics”. Environm en tal Politics 25, no. 6 (2016): 1013-1033.

9  Madariaga, ob. cit.
10  Sepúlveda, Claudia y Rojas, Alejandro. “Conflictos am bien tales y reform a am bien tal en 

Chile: una oportun idad desaprovechada de aprendizaje institucional sobre participación  ciuda- 
dana”. Revista Am bien te y Desarrollo de c i pm a . 24 no.2 (2010): 15-23.

11  Pelfin i y Mena, ob. cit.
12  Carrasco y Maillet, ob. cit.
13  Ibid.
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Andes Iron .14 Estas situaciones dem uestran  los vacíos existen tes en  la  insti- 
tucionalidad, en  gran  m edida por la  m arginación  de los actores no estatales 
de las decisiones am bien tales.15

En el segundo gobierno de Bachelet se avanzó en  reform as com o la  crea-
ción de la Agencia de Sustentabilidad y Cam bio Clim ático (2016), la  crea- 
ción  de la  división  del cam bio clim ático (2017) y se prom ulgaron  leyes com o 
la Ley de Responsabilidad Extendida del Productor (r e P), los prim eros 
im puestos verdes, la nueva política forestal y la  creación  de nuevas áreas 
protegidas.16 Sin  em bargo, aún hay desafíos en  el fortalecim ien to de la  vigi- 
lancia y el control social a las actividades extractivas y productivas. Es decir, 
ya no son suficientes los controles dem ocráticos y m ecanism os de transpa- 
rencia de la n ia , sino que es necesario avanzar hacia una m ayor transparen- 
cia y capacidad sancionatoria; en  justicia am bien tal y en  participación  de 
la sociedad civil. Dicho esto, la  firm a de Chile al Acuerdo de Escazú  es un 
im portante paso si se pretende que nuestro país lidere una política exterior 
verde y transparente, participativa y dem ocrática.

En m ateria financiera han existido avances concretos. Desde 1990 el
gasto público en protección am biental ha crecido a un prom edio de 8.3% 
anual, dos puntos m ás que el gasto público total;17 no obstante, este consti- 
tuye aún un porcentaje m uy bajo del presupuesto público (apenas el 0,11% 
del presupuesto 2020).18 A pesar de este aum ento presupuestario, los conflic- 
tos socioam bientales siguen presentes y el m odelo de desarrollo basado en 
la extracción y exportación de m aterias prim as no ha sufrido cam bios.19 El 
desarrollo de esta incipiente institucionalidad am biental no puede dejarnos 
satisfechos. Es posible m edir, a través de diversos indicadores20 y analizar por 
m edio de reportes publicados por el m ism o Ministerio —com o “El Estado 
de Medio Am biente”—,21 los problem as crónicos que sucesivos gobiernos han 
sido incapaces de subsanar. Aunque existan  in tentos de la autoridad política 
de atribuirse una identidad vanguardista en  el m edioam biente, la percepción

14  Ibid.
15  Risley, Am y. “It’s Not Easy Being Green : Environm en tal Advocacy and Policym aking in 

Chile”. Society & Natu ral Resou rces 27, no.4 (2014): 421-35.
16  Carrasco y Maillet, ob. cit.
17  Madariaga, ob. cit.
18  Ministerio del Medio Am bien te. Presu pu esto año 2020. Diciem bre, 2019. Fecha de con- 

su lta: 21 de agosto de 2020. h ttps://www.bcn .cl/presupuesto/periodo/2020/partida/25
19  Pelfin i y Mena, ob. cit.
20  Por ejem plo, el creciente núm ero de zonas declaradas saturadas por con tam inan tes 

atm osféricos, en  particu lar  M.P. 2.5; el sosten ido aum en to de las em isiones de GEI que han 
crecido en  un 150% desde 1990 a la fecha; la  pérdida de biodiversidad y la prolongada sequía y 
dificu ltades de acceso al agua para im portan tes sectores de la población .

21  Ministerio del Medio Am bien te. Qu into reporte del Estado del Medio Am bien te. Diciem -
bre, 2019. Fecha de consu lta: 15 de ju lio de 2020. h ttps://sin ia.m m a.gob.cl/wp-conten t/ 
uploads/2019/12/REMA-2019-com prim ido.pdf
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ciudadana, la m ovilización social, la realidad am biental y el m undo cientí- 
fico consideran que existen urgentes desafíos en el desarrollo de una gober- 
nanza am biental efectiva. A esto se sum a un esencial problem a de diseño, 
el cual contem pla un Consejo de Ministros que supervigila las decisiones 
m ás im portantes del Ministerio,22 lo que, sum ado a la lógica econom icista 
anteriorm ente m encionada,23 deja un espacio m uy lim itado a la acción del 
órgano rector de la institucionalidad am biental nacional.

Respecto a la  gobernanza am bien tal global, una m uestra sobre las lim i-
tadas acciones de organism os in ternacionales es el escaso avance de las 
negociaciones en  la plataform a “Conferencia de las Partes (c OP)”, creada 
por la Convención Marco sobre el Marco Clim ático (Un f c c c ), aprobada en 
1992 y ratificada casi por todos los países del m undo. Esta en tidad reúne a 
los Estados en  torno a la m eta de estabilizar  la  concentración  de gases de 
efecto invernadero (Ge i) a un nivel que im pida in terferencias an tropogéni- 
cas peligrosas en  el sistem a clim ático. Desde su  im plem entación , la  c OP ha 
aprobado dos instrum entos para la reducción  de em isiones: el Protocolo de 
Kyoto en  1997 y el Acuerdo de París en  2015. No obstan te, an te la  negativa 
de los países de com prom eterse explícitam ente en  una m eta de reducciones, 
el Acuerdo, a partir  de la contribución voluntaria de cada Estado, espera que 
la sum a de estas sea suficiente para m antener el aum ento de tem peratura 
prom edio global bajo los 2°C.

La com unidad in ternacional postergó el desarrollo de pautas estr ictas
para m edir la efectividad y seguim ien to de esos com prom isos, el cual aún  no 
ha podido ser aprobado después de num erosas conferencias discu tiendo el 
llam ado “Libro de Reglas” del Acuerdo de París. La aprobación  del apartado 
correspondiente al Art 6° del Acuerdo de París, relativo a los m ercados de 
carbono, es el principal punto de discusión  y fue el que ocasionó el m ayor 
dolor  de cabeza a la  presidencia ch ilena durante la  recien te c OP, la  cual fina- 
lizó sin  acuerdo en la m ateria. A nuestro ju icio, el determ inante fundam en- 
tal que explica esta incapacidad corresponde al pequeño m argen  de acción 
que entrega el m odelo de desarrollo capitalista  hegem ónico a n ivel global,24 

en particular, el im perativo de crecim ien to económ ico que este exige a los 
Estados para asegurar  el bienestar  de su  población .25

22  Este Consejo está in tegrado por los m in istros del Medio Am bien te, Agricu ltu ra, Hacienda, 
Econom ía, Salud, Energía, Obras Públicas, Transportes y Telecom unicaciones y Minería. Entre 
sus atr ibuciones se incluye proponer las políticas sobre uso de recursos naturales renovables, 
creación  de nuevas áreas protegidas del Estado, y los proyectos de ley en  m ateria am bien tal.

23  Tecklin , et. al., ob. cit.
24  Consideram os esta hegem onía que sigue a Milanovic, Branko. Capitalism , alone: the 

fu tu re of the system  that ru les the w orld. (Massachusetts: Harvard University Press, 2019).
25  Kallis Giorgos et al. “Research  on  Degrowth”. Annu al Review  of Environm en t and Resou -

rces 43, no. 1 (2018): 291-316.
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Los m arcos conceptuales en  los que se han  realizado los esfuerzos de los 
Estados, incluyendo el desarrollo sustentable o la  econom ía verde, supe- 
ditan  la inclusión de la protección  de ecosistem as a la  m eta de aum entar 
el tam año de las econom ías de m anera infin ita . Esta posición  se sostiene 
bajo la idea del “desacople”, es decir, la creencia de que m edian te avances 
tecnológicos es posible aum entar indefin idam ente el Pib  de las econom ías 
nacionales; esto ocurrir ía  m ien tras paralelam ente se logra una dism inución 
rápida y sostenida en  el uso de recursos naturales, energía y, por ende, em i- 
siones de Ge i . Esta postura no se funda en  evidencia cien tífica n i ha influ ido 
sustancialm ente en  un fom ento am bicioso para las tecnologías “verdes”. 
Incluso, en  el eventual caso de que sea posible, es poco probable que los pla- 
zos perentorios de la crisis clim ática perm itan  m antener el curso de acción 
basado en este dogm a.26 Nuestro país, en  este contexto, ha constru ido su 
institucionalidad am biental y jugado sus cartas. Reconociendo el rol espe- 
cífico que un país pequeño de ingreso m edio alto en  Latinoam érica puede 
jugar, el siguiente subtítu lo propone un cam bio en  la  perspectiva, una iden- 
tificación de posibles espacios de acción y la proposición  de in iciativas que, 
a corto, m ediano y largo plazo, Chile podría explorar  para asum ir  un  lide- 
razgo am bien tal in ternacional en  este crítico escenario.

Un a  n Ue Va  Mir a d a  Pa r a  Un a
POl í t i c a  a Mb ie n t a l  Pr OGr e SiSt a

Para proponer un nuevo m arco de acción es necesario resituar  el debate y, 
para ello, es ú til el trabajo de Wainwright & Mann quienes desarrollan  el 
concepto de “Leviatán  Clim ático”.27 Los autores se preguntan  si contam os 
con una teoría que explique la  form a en  que los Estados nacionales se están 
transform ando com o consecuencia del cam bio planetario. En  base a esta 
pregunta, identifican dos condiciones que m oldearán el orden  económ ico y 
político que adm inistrará la crisis, dando origen  a este nuevo Leviatán  que 
asegura el orden. La prim era condición  es la  vigencia del capitalism o com o 
form ación económ ica prevalente y la  segunda, apunta a la  construcción  de 
una soberanía coherente con el desafío am bien tal, es decir, la  necesidad de 
reform ular esta para perm itir  una adm inistración  del planeta de form a con- 
junta. Creem os que esta perspectiva es esencial para discu tir  una agenda 
progresista verde. Solo así será posible avanzar en  in iciativas contra la  cr isis, 
las cuales exigen  reform as profundas en  el m odelo económ ico y m odificar  la 
noción  m oderna de soberanía.

26  Hickel, Jason  y Kallis, Giorgos. “Is Green  Growth  Possible?”. New  Political Econom y 25, 
no. 4 (2020): 469-486.

27  Mann, Geoff y Wainwrigh t, Joel. Clim ate Leviathan: a political theory of ou r planetary
fu tu re. (Londres: Verso Books, 2018).
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Sostenem os que una visión progresista chilena para enfren tar  la  cr isis 
puede plantearse bajo el concepto de potencia turquesa. Este concepto in te- 
gra la protección  del ala “verde” am bien tal y el ala  “azul”, que incluye la  pro- 
tección a los océanos. Desde la  prim era es necesario im plem entar  in iciativas 
com o proyectos de obras públicas conjuntas en tre países latinoam ericanos, 
com o la construcción de una red de transporte continental baja en  em isio- 
nes, el fom ento a las e r n c  o la  in terconexión  del sistem a de transm isión 
eléctrico, las cuales perm itir ían  una dism inución  sustan tiva de Ge i . En  este 
ú ltim o aspecto, el papel de Chile puede ser  fundam ental, debido a su  alto 
potencial de generación que puede reem plazar parte de las fuentes fósiles 
que alim entan el consum o energético regional. Otra in iciativa es im plem en- 
tar una política de adm inistración  colectiva de bienes com unes, que podría 
extenderse a la conservación de ecosistem as valiosos tales com o la  Patago- 
n ia, la Am azonía y las pretensiones sobre la  Antártida, o la  explotación  de 
recursos no renovables. Finalm ente, se deben  inclu ir  instrum entos de lucha 
contra el cam bio clim ático com o un im puesto com ún  al carbono, o una polí- 
tica de adaptación colectiva. Sobre esto ú ltim o, la  experiencia de la  pan- 
dem ia del c OVid -19 puede ser una im portan te oportunidad para in iciar  un 
trabajo de prevención regional de la  expansión  de enferm edades, las cuales 
aum entarán  a m edida que la  crisis clim ática siga profundizándose.

Esta crisis tam bién am enaza a nuestros océanos y, para m itigar su
im pacto, se debe m antener el calentam iento de la Tierra por debajo de los 2ºC 
y aspirar a 1,5ºC conform e a lo estipulado en el Acuerdo de París (iPc c , 2019). 
Si bien en Chile se destaca la creación de áreas m arinas protegidas, se requie- 
ren m ayores esfuerzos para proteger el ala “azul”, com o la gestión sostenible 
de recursos m arinos o tom ar m edidas para term inar con la contam inación 
m inim izando la cantidad de desechos que llegan al m ar. Por ello, el desafío 
está en evolucionar hacia ser una potencia turquesa, m ediante la aplicación 
del m arco conceptual del “Leviatán  Clim ático” m encionado anteriorm ente.28 

Para alcanzar ese rol, debem os dem andar m ayores n iveles de financiam iento 
desde el m undo desarrollado para la conservación y regulación del com er- 
cio m arítim o (por realizarse fuera de la jurisdicción de Estados, las em isio- 
nes del transporte internacional no se consideran dentro de la reducción de 
em isiones acordadas en el Acuerdo de París). En otros aspectos de la dis- 
cusión global, debem os proponer urgentes transform aciones de las políticas 
de com ercio internacional, regulaciones globales sobre duración de la jor- 
nada laboral o exigencia de reform as a los subsidios agrícolas. Asim ism o, 
es im portante tom ar una postura colectiva en  el com ercio in ternacional de 
m etales, necesarios para la transición, com o el cobre o el litio, lo cual puede 
resultar provechoso tanto en  térm inos socioam bientales com o económ icos.

28  Según la Convención de los Derechos del Mar los océanos se consideran  en  su  gran  m ayo- 
r ía  patr im onio de la Hum anidad y no apropiables.
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Este liderazgo turquesa se juega tam bién  en  la  arena regional. Para lo 
an terior, es preciso im pulsar  in iciativas jun to a otros países de Latinoam é- 
r ica y aliados estratégicos extrarregionales. E l progresism o en  Chile tiene 
que identificar  políticas que establezcan  la  legitim idad suficien te para asu- 
m ir  dicho liderazgo. El prim er  paso debe ser  una reform a estructural a  la
n ia  para subsanar sus m encionados lím ites. La sociedad ch ilena dem anda
m ayor participación  en  las decisiones públicas, lo que exige un  Estado m ás 
descentralizado y horizontal.29

En el ám bito de m edidas sectoriales, debem os erradicar  defin itivam ente
las zonas de sacrificio y cerrar  las term oeléctr icas a carbón lo an tes posi- 
ble con  el lím ite perentorio del año 2030. Si esto se decide, se dem ostra- 
r ía  la  capacidad de la  sociedad ch ilena de cerrar  industr ias contam inantes 
m edian te un  proceso de transición  con  estándares de justicia am bien tal. 
Asim ism o, se debe transform ar  la  adm in istración  del agua y su  carácter  pri- 
vado. La m ercantilización  del agua en  1981 defin ió un  h ito en  la  gestión  de 
los recursos h ídricos en  Chile, lo que ha generado im pactos am bien tales, 
que, en  un  contexto de sequía y crisis clim ática, agudiza el surgim ien to de 
diversos conflictos socioam bien tales.30

A corto plazo, se debe firm ar  el Acuerdo de Escazú , necesario para m ejo-
rar los sistem as de transparencia, participación ciudadana y control dem o- 
crático y debe ser m iem bro de la  com unidad e i t i , para que se transparenten 
la gestión de los recursos que se extraen . Debem os fortalecer  las políticas de 
conservación a través de la creación del Servicio de Biodiversidad y Áreas 
Protegidas, y establecer una ley de Protección  de Glaciares, in iciativas que 
se discuten hace años en  el Congreso Nacional y han sido sucesivam ente blo- 
queadas por in tereses económ icos. La aprobación de la Ley Marco de Cam - 
bio Clim ático será esencial para determ inar  m etas a  m ediano plazo, las que 
deben incluir  alcanzar una m atriz eléctrica 100% renovable al 2030, trans- 
form ación sustentable de nuestras ciudades y redes de transporte o dism i- 
nución sostenida de generación de residuos, donde nos encontram os en tre 
los líderes regionales.31 Todo lo anterior  debe apuntar  a  cum plir  la  m eta de 
la neutralidad del carbono que se ha fijado com o lím ite el año 2050, por lo 
tanto, se tienen que elim inar  los subsidios a com bustibles fósiles, adaptar  la 
agricu ltura, la  industr ia  y el desarrollo urbano.

29  Fontaine, Guillaum e. El análisis de políticas pú blicas. Conceptos, teorías y m étodos. (Bar- 
celona; Quito: Anthropos; Flacso-Ecuador, 2015).

30   Guerrero-Valdebenito, Rosa María et al. “El código de aguas del m odelo neoliberal y
conflictos sociales por agua en  Chile: Relaciones, cam bios y desafíos”. Agu a y Territorio, no. 11 
(2018): 97-108.

31   Program a de la On U para el Medio Am bien te. “Perspectiva regional de la gestión  de resi-
duos en  Am érica Latina y el Caribe” (Ciudad de Panam á: Program a de las Naciones Unidas 
para el Medio Am bien te, Oficina para Am érica Latina y el Caribe, 2018). \\uc0\\u169{} Shutters- 
tock.com  Oficina para Am \\uc0\\u233{}rica Latina y el Caribe, 2018.
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Chile, con estas in iciativas dom ésticas, podría posicionarse com o un 
referente in ternacional y liderar un encuentro regional para que se convo- 
que a un Green New  Deal latinoam ericano, es decir, una agenda económ ica 
de lucha contra la  cr isis clim ática y ecológica, que al m ism o tiem po enfren te 
la pobreza y desigualdad. Para ello se requiere una negociación  conjunta 
m ás activa con los países del Norte Global, con  el objeto de conseguir  finan- 
ciam iento para las in iciativas que busquen , tan to m itigar  nuestra huella 
am biental, com o tam bién afrontar los efectos negativos de la  crisis. Los paí- 
ses que se sum en a esta in iciativa tienen que acordar una plan ificación  estra- 
tégica para que existan  flu jos financieros coherentes con  los objetivos verdes 
y turquesas, realizar reform as institucionales y en  sus m arcos norm ativos. 
Tam bién diseñar políticas am bientales que in teractúen  con  otros sectores 
estratégicos para el desarrollo. Un espacio en  el cual sería  posible avanzar 
rápidam ente es en  la cooperación tributaria con fines am bien tales, donde 
Chile cuenta con la experiencia de la  recien te im plem entación  de im puestos 
verdes.

Hoy existen  ejem plos de los cuales se podrían  replicar principios necesa-
rios para este proceso, tales com o la experiencia de la Unión Europea que 
estableció un “Pacto Clim ático Europeo”, que se enfoca en  involucrar a los 
actores de la sociedad en la acción clim ática y m edioam biental, buscando 
la anhelada legitim idad social del proceso. Esta in iciativa se enm arca en  el 
desarrollo del “Pacto Verde Europeo”, que propone una nueva política indus- 
trial a través de un plan de econom ía circular para m odernizar el m ercado; 
un fom ento a la energía lim pia para descarbonizar el sistem a energético y 
elim inar la contam inación a través de un sistem a de prevención para el aire, 
agua y suelo. A partir de la experiencia de coordinación europea, que con 
altos32 y bajos33 ha dem ostrado m ayores n iveles de am bición, Latinoam érica 
debe repensar su futuro y Chile tiene todo el potencial para tom ar un rol 
preponderante en  ese proceso de colaboración.

c On c l USió n

Am érica Latina necesita una nueva estrategia de desarrollo que transform e
su econom ía, sea eficiente en el uso de recursos y alcance la carbono neutra- 
lidad lo antes posible. Este desafío solo se logrará a través del fortalecim iento 
de la colaboración regional. En este contexto, Chile tiene la oportunidad de

32  La Unión  Europea ha alcanzado la m ayor reducción  de GEI en  el m undo desarrollado. 
Ver: Program a de la On U para el Medio Am bien te. In form e sobre la disparidad en  las em isiones 
de 2019. (Nairobi: Program a de la On U para el Medio Am bien te, 2019).

33  El Mercado de Carbono Europeo es el m ejor ejem plo de un  instrum en to que no cum plió
las expectativas de dism inución  de em isiones de Ge i .
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liderar una discusión tan necesaria com o urgente y consideram os que el 
m om ento político y social presente, incluyendo el estallido social de octubre 
de 2019, la próxim a discusión de una nueva Constitución y la em ergencia 
sanitaria derivada del c OVid -19, nos da la posibilidad para lograr una institu- 
cionalidad con una visión progresista de in tegración regional, que fortalezca 
una gobernanza am biental y clim ática en el exterior, com o tam bién conduzca 
una agenda verde y que m ediante la sim bólica inclusión de los océanos en  la 
discusión designe su liderazgo com o “turquesa”. Por una parte, el estallido 
social dem uestra que las contradicciones del m odelo capitalista siguen per- 
petuando la desigualdad frente a la que la población ha dicho basta. Y de 
otro lado, la pandem ia ha desnudado dram áticam ente las desigualdades en 
la sociedad en m ateria sanitaria, laboral, de género, entre otras. Esta cons- 
tante tiene su origen en un m odelo basado en el extractivism o, el destino de 
las inversiones y las ganancias producto de dicha explotación.

Nuestro país ha jugado un  papel relativam ente positivo en  la  discusión
am bien tal a  n ivel in ternacional y ha desarrollado in iciativas destacables 
com o la  creación  de áreas protegidas públicas terrestres, la  creación  de nue- 
vas áreas m arinas protegidas, la  prom ulgación  de leyes com o la  Ley “r e P” y 
la  im plem entación  de im puestos verdes. Sin  em bargo, si nos conform am os 
solo con  esto las im plicancias que experim entarem os son  dram áticas. Chile 
ha sido un  país que se ha sum ado a la  m ayoría de las in iciativas en  la  m ate- 
r ia , pero en  la  actualidad tiene un  tr iste an tecedente, al posponer la  ratifi- 
cación  del Acuerdo de Escazú , prim er  instrum ento in ternacional regional 
de carácter  exclusivam ente am bien tal, cuya negociación  lideró nuestro país 
en  un  in icio, pero sin  justificación  fue abandonado en  la  adm in istración  de 
Sebastián  Piñera.

A pesar  de lo an terior, aún  esta realidad puede ser  revertida, de lo contra-
r io, será un  precedente que afecte la  legitim idad de las políticas am bien tales 
del país.

Sabem os que no es posible separar  los tem as am bien tales de los sociales.
En este sentido, el proceso constituyente es una oportunidad para plasm ar 
en  nuestra carta m agna un nuevo pacto verde que incorpore en  el debate la 
necesidad de una justicia am biental, un  Estado que garantice a las perso- 
nas el derecho a vivir  en  un espacio ecológico protegido, el derecho hum ano 
al agua, los derechos de la  naturaleza y que el m odelo de desarrollo sea 
consisten te con  la  protección  del am bien te, su  biodiversidad y con  la  gestión 
de los recursos naturales.

El progresism o latinoam ericano, en  un  contexto posterior  a  los gobiernos
del sector  que lideraron  la  región  a principios de siglo, debe ver la  transfor- 
m ación  ecológica latinoam ericana com o una oportunidad. Nos encontra- 
m os huérfanos de propuestas colectivas y el negativo legado am bien tal 
de las fuerzas progresistas debe ser  superado. Consideram os que Chile, si
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retom a una postura am biciosa en  la política in ternacional, dejando atrás el 
aislam iento que significa la no firm a de Escazú  y una deslucida presidencia 
en  la ú ltim a c OP, podría jugar un papel fundam ental en  abordar la  cr isis 
am bien tal desde la  región .

En  este sen tido, el progresism o ch ileno debe desarrollar  una agenda
nacional agresiva, com o proponer fin  a las zonas de sacr ificio, rediseñar  la 
institucionalidad am bien tal y establecer  en  la  nueva Constitución  un  nuevo 
rol del Estado que garan tice el derecho a  las personas y a  la  natu raleza a  un 
am bien te protegido. Si bien  esto es necesar io, no es su ficien te para  resolver 
la  com plejidad del problem a, sino que el objetivo tiene que ser  un  cam bio 
de paradigm a en  el m odelo de desarrollo en  la  región  y alcanzar una eco- 
nom ía descarbonizada. Este debate debe situarse en  la  era  post pandem ia 
para, por una parte, estar  preparados an te una nueva cr isis san itar ia  y para 
enfren tar  la  realidad clim ática, sobre todo cuando existe un  escenario de 
vu lnerabilidad y recesión  económ ica a  n ivel global.
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PARA UNA POLÍTICA ESTATAL FRENTE A LOS ACTORES

DIGITALES GLOBALES

Manu el Parra Yagnam

A lo largo de la  h istoria hum ana, la  política ha sido fundam entalm ente
im pulsada por seres hum anos conscien tes de sus in teracciones e ideales, 
desarrollándose a partir  de redes y organizaciones. Sin  em bargo, hoy asisti- 
m os a la  in tervención  de actores y en tidades digitales que m odifican  no solo 
nuestra form a de in teractuar con  la  sociedad, sino tam bién  influencian  el 
com portam ien to de los Estados y sus ciudadanos.

En particu lar, el estudio de las relaciones en tre el Estado y los actores
globales digitales genera preguntas sobre la soberanía de los Estados en  el 
ciberespacio. En específico porque el ám bito de lo digital no cum ple con  los 
prerrequisitos o características clásicas del Estado-nación . Solo para tocar 
algunos puntos críticos, lo digital desconoce: (1) la  noción  física de terr ito- 
r io (lo digital no está circunscrito geográficam ente); (2) la  in terpretación  de 
lo que llam aríam os el pueblo (a qu ién  se gobierna en  el ciberespacio); y (3) 
los principios básicos del gobierno (cóm o y quién  gobierna el ciberespacio).

De acuerdo con  el análisis de Adonis1, la  discusión  sobre el espacio y la
soberanía digital está dom inada en  gran parte por un  foco estatocéntr ico 
en  este nuevo espacio. En particular, observam os que existe una tendencia 
m ayoritaria en  la literatura de las relaciones in ternacionales que considera 
la participación de los Estados en  el m undo digital o del ciberespacio com o 
una extensión m ás de la soberanía y de la  sociedad in ternacional.2 Por el 
contrario, hay autores3 que posicionan a actores no-estatales de form a m ás 
balanceada en  la  discusión  sobre la  soberanía digital. A pesar  de ello, la  gran 
m ayoría de los análisis se lim ita a  casos norteam ericanos o europeos, con  lo 
cual observam os un  déficit de análisis form ales respecto del rol de países “en 
la  periferia”, en tre ellos Chile.

1  Adonis, Abid. “Critical Engagem ent on Digital Sovereignty in  International Relations: Actor 
Transform ation and Global Hierarchy”. Jurnal Politik Internasional Vol. 21, no. 2 (2019), 271.

2  Algunos au tores de esta tendencia son : Gourley (2014); Bukharin  (2016); y Carr  (2016).
3  Choucri (2017); Posch  (2016); Gueham  (2017); Liaropoulos (2017).
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Caso aparte son  los análisis llevados a cabo sobre China y su  gran  m ura-
lla  digital, com o tam bién  los casos de Irán  y Corea del Norte, naciones que 
han  in ten tado suplan tar  la  web con  sus redes in ternas.

Habiendo dicho esto, el foco del presente capítu lo será dar  luces de cóm o
entidades digitales (privadas o públicas, ju rídicas o tecnológicas) tienen  la 
capacidad (agencia) específica para crear cam bios radicales en  nuestra com - 
prensión de la política y, por ende, de la  política in ternacional y la  relación 
en tre los Estados y la  com unidad in ternacional.

En particular, al m irar de m anera holística el espacio de in tersección
entre lo digital y las relaciones internacionales, nos encontram os con siste- 
m as políticos fundados en ideas de la filosofía del siglo x Vi i i , funcionando 
con adm inistraciones del siglo x ix , edificadas sobre tecnología del siglo x x , 
tratando de enfrentar los desafíos del siglo x x i . En general, las burocracias 
estatales —a pesar de sus esfuerzos de digitalización y uso de nuevas m etodo- 
logías de trabajo— no se encuentran necesariam ente equipadas en  térm inos 
de procesos y capital hum ano para hacer frente a los retos planteados por los 
cam bios y avances tecnológicos.

El crecim ien to repentino de organizaciones nativas digitales com o Goo-
gle, Facebook, Am azon; o el surgim ien to de nuevas tecnologías, com o la 
in teligencia artificial, han im plicado cam bios sustanciales para los Estados 
y nuestra form a de entender la  dem ocracia. Por ello, proponem os elaborar 
una com prensión m ás m atizada y sofisticada de los cam bios en  las diná- 
m icas entre el Estado y los actores digitales. Este es el m om ento preciso 
para identificar las tensiones, desafíos y oportunidades que se presentan 
para la política exterior  de Chile en  las próxim as décadas. A este efecto, los 
argum entos se presentan de m anera distin ta a  la  visión  usual que observa la 
“influencia de la tecnología en  las relaciones in ternacionales com o un  pro- 
ceso de transform ación dinám ica”4 ajeno al Estado, para m irar  el asunto 
desde el ángulo de la  redistr ibución  de poder in ternacional.

En  específico este capítu lo estará separado en  tres secciones, que en  con-
junto abordan los desafíos y oportunidades que tiene Chile para convertirse 
en  uno de los pioneros en  dar pasos para equilibrar  la  balanza de poder 
digital. Una prim era sección dará luces respecto del poder  em pleado por 
las entidades digitales en  espacios desregulados para expandir  y consolidar 
sus posiciones políticas y socioeconóm icas, fren te a Estados que parecieran 
tener m enos herram ientas ante los gigantes económ icos. La siguien te sec- 
ción trata cóm o las nuevas tecnologías y algoritm os, com o la  in teligencia 
artificial, han cam biado nuestra form a de entender el m undo; en  específico, 
cóm o estas herram ien tas crean  “cajas negras” en  nuestras relaciones con  la

4  Szkar łat M. y Mosjka K. New  Technologies as a Factor of In ternational Relations. 
(Cam bridge, Reino Unido, 2016).
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política a n ivel m undial. La sección  final, en  tan to, ofrece recom endaciones 
de política exterior  para Chile a  la  luz de las situaciones plan teadas en  las 
secciones an teriores.

e l  id e a l  a n Ár QUic O d e  l a S c OMPa ñ ía S d e  t e c n Ol OGía

Desde un punto de vista teórico, partim os desde la base de que “todas las 
teorías de Relaciones In ternacionales reconocen  que (…) la estructura polí- 
tica in ternacional anárquica tam bién existe”,5 donde “anarquía” se refiere 
al hecho de que el sistem a in ternacional es m u lti-estatal en  donde n inguna 
autoridad suprem a existe. En el fondo, consideram os que las com pañías de 
tecnología y actores digitales globales conviven  con  los Estados en  un  espa- 
cio de anarquía in ternacional. De acuerdo al plan team ien to de Charountaki,6 

dada la in tensificación de la  globalización  y la  difusión  de poder a m ú ltiples 
actores se sugiere ir  m ás allá de un enfoque estatocéntr ico, pues actores no 
estatales pueden contribuir  y ostentar poder por sí m ism os. En  este sen tido, 
nos parece que los actores digitales globales com enzarían  a form ar  parte 
in tegral de las relaciones in ternacionales tan to por la  naturaleza del ciberes- 
pacio com o, explicarem os m ás adelante, por su  m odelo de acum ulación  de 
poder y la falta de transparencia algorítm ica en  su  im plem entación  de las 
nuevas tecnologías.

En este en tendido, tal y com o lo explican  Bartlett7 y Napoli,8 las nuevas
herram ientas digitales tienden, de m anera inesperada, a generar  m onopo- 
lios a través de los cuales las com pañías de tecnología transform an  su  poder 
económ ico en  poder político. Al m ism o tiem po estos m onopolios tienden  a 
no ser tradicionales. Dada la naturaleza de los servicios que proveen  (redes 
sociales, algoritm os de búsqueda, etc.) estas com pañías ejercen  influencia 
directam ente sobre la opinión  pública, el activism o, la  política e incluso los 
derechos de los ciudadanos y la dem ocracia. Un ejem plo de estas tensiones 
es la aplicación de “reglas de la com unidad” a m ás de 280 m iem bros activos 
en  Facebook, Twitter  y YouTube9 durante el estallido social de 2019, consi-

5  Hobson , John  M. The state and in ternational relations. (Cam bridge: Cam bridge University 
Press, 2002): 7.

6  Charountaki, Marianna. “State and non-state in teractions in  In ternational Relations: an
alternative theoretical ou tlook”. British Jou rnal of Middle Eastern  S tu dies, 45:4 (2018): 528-542

7  Bartlett, Jam ie. The People versu s Tech: How  the in ternet is killing dem ocracy (and how  w e 
save it), (Londres: Ebury Press, 2018): 131.

8  Napoli, Ph ilip M. Social Media and the Pu blic In terest: Media Regu lation  in  the Disin form a-
tion  Age. (Nueva York: Colum bia University Press, 2019): 23.

9  Fundación  Datos Protegidos, Observatorio del Derecho a la  Com unicación . La Libertad de 
expresión  en  el con texto de las protestas y m ovilizaciones sociales en  Chile en tre el 18 de octu bre y 
el 22 de noviem bre de 2019. Fecha de consu lta: 22 de agosto de 2020. h ttps://m edia.elm ostrador.
cl/2020/01/Libertad-de-expresion-en-el-contexto-de-las-protestas-y-m ovilizaciones.pdf
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deradas en  contravención de la libertad de expresión . Esto dem uestra que 
m uchas veces, a diferencia de la política tradicional, m arcos legales extranje- 
ros10 y las reglas autoim puestas por los actores digitales definen el concepto 
de lo perm itido en el espacio digital para países com o Chile. Esto im plica que 
el balance de poder entre los Estados que quedan fuera de la generación de 
aquellas regulaciones y los actores digitales no estatales no es pareja.

Dicho de otra  m anera, tan to los valores, m odos de producción  y regu la-
ciones de las com pañías de tecnología tienen  consecuencias globales. Algu- 
nos ejem plos de este fenóm eno son  las decisiones de qué está  perm itido 
o no com partir  en  redes sociales com o Twitter  o Facebook (en  otras pala- 
bras, hasta dónde llega nuestra libertad de expresión), qué n iveles de tra ta- 
m ien to de datos de reconocim ien to facial aceptam os o las reglas del juego 
en  cuanto al tratam ien to de datos personales, en tre otros. Estas decisiones 
que afectan  directam ente nuestra form a de in teractuar con  el ciberespa- 
cio están  ligadas cu lturalm ente a lo que Barbrook y Cam eron  llam aron  la 
“ideología californ iana”.11 Esta se define, en tre otras creencias, por  la  idea 
de que la  tecnología am plía la  libertad personal y reduce radicalm en te el 
poder del Estado. En  efecto, la  ideología californ iana se basa en  el m ás 
puro liberalism o económ ico, apostando por crear  m ercados libres, a jenos 
a todo tipo de regulación . Esta ideología está en  la  base de los valores de 
las grandes com pañías de tecnología y provee un  piso teór ico para  explicar 
por qué estas organizaciones suelen  funcionar en  espacios no-regu lados. 
Otra form a de en tender este fenóm eno es a través de la  nueva teor ía  del 
cam bio para los actores digitales globales, un  ciclo de cuatro etapas confor- 
m adas por “incursión , habituación , adaptación  y redirección”.12 Un  ejem plo 
de esto es Uber y su  política de “pedir  perdón y no perm iso” (incursión) a l 
m ontar  sus operaciones en  distin tos países, inclu ido Chile, u tilizando lobby 
parlam entario (habituación), estableciendo su  operación  en  áreas gr ises de 
m ercados otrora regulados de m anera estr icta por leyes locales (adapta- 
ción), y consiguiendo m odificar  el discurso público hacia las bondades del 
nuevo servicio (redirección).

Esto sign ifica  que la  estructu ra  global de las en tidades digita les no solo
avanza hacia  un  m onopolio económ ico-político, sino que tam bién  cu l- 
tu ral, el cual afecta  directam en te la  form a en  que las sociedades se com - 
portan . En  el fondo, decisiones de regu lación  o políticas públicas que 
previam en te recaían  en  cada Estado ahora —por la  natu raleza distr ibu ida

10  Ej. Reglam en to General de Protección  de Datos de la Unión  Europea (Gd Pr ) o la  Califor- 
n ia Consum er Privacy Act (c c Pa ).

11  Sim ilar  a  la  idea de “ciber-libertarian ism o” plan teada por Zuboff, Shoshana, The Age of
Su rveillance Capitalism : The Fight for a Hu m an  Fu tu re at the New  Frontier of Pow er (Profile 
Books, 2019): 109.

12  Ibid: 138.
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y descentralizada del ciberespacio y por el poder m onopólico de ciertas 
com pañías— son tom adas por ejecutivos a n ivel local, pero con  im plicancias 
globales. Consideram os este nuevo orden  com o una expresión  renovada de 
la “in terdependencia com pleja”,13 donde ya no tan  solo hay m ú ltiples cana- 
les de acción entre sociedades y gobiernos, sino que asistim os al surgim ien to 
de entidades privadas del m undo de la  tecnología cuyas acciones y n ivel de 
acaparam iento de capacidades físicas o de know -how  afectan  directam ente 
las alternativas disponibles en  el ciberespacio y en  el espacio in ternacional.

Este contexto in ternacional crea m ú ltiples oportunidades y desafíos para
los Estados enfrentados a las com plejidades que in troducen  los actores digi- 
tales globales. En específico, consideram os que se ha vuelto cada vez m ás 
necesario un escenario de regulación  y gobernanza in ternacional explícito 
que logre equilibrar  tres grandes pilares: la  necesidad de espacios de innova- 
ción y creatividad que hacen  avanzar la  tecnología en  pos del ser  hum ano; el 
respeto de los derechos m ás fundam entales de la  dem ocracia (com o lo son 
la libertad de expresión, los derechos laborales y la  privacidad); y la  gene- 
ración de nuevas oportunidades económ icas. Para ello, es necesario crear 
capacidades en  el cuerpo diplom ático y del gobierno central ch ileno para 
poder enfrentar estos desafíos. En específico, una agenda in ternacional de 
este tipo requeriría no solo de una fuerte colaboración  horizontal in term i- 
n isterial, para poder coordinar una estrategia holística, sino que tam bién 
liderazgo y alianzas a n ivel global. Consideram os que Chile debiese inver- 
tir  sim ultáneam ente en  crear las capacidades hum anas necesarias a  n ivel 
de digitalización del Estado (inclu idos los espacios de ciberseguridad) y en 
apalancar su  posición en  política exterior  con  bloques com o la  Ue /a Pe c  para 
abrir  espacios de representación para la voz de Chile y otros países de Am é- 
rica Latina en  la  creación  de legislación  digital de bloques regionales con 
m ayor peso global.

13  Keohane, R.O. y Nye, J.S. Pow er and in terdependence: World politics in  transition . (Boston : 
Little, Brown, 1977).
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l a  e n c r Uc i j a d a  e n t r e  l a S n Ue Va S t e c n Ol OGía S y  l a  c a Pa c id a d  h UMa n a
Pa r a  e n t e n d e r  r e l a c iOn e S c a USa l e S:

d e r e c h OS y  l ib e r t a d e S Ve r SUS a l GOr i t MOS14

De acuerdo a Keohane y Nye,15 hay tres tipos de inform ación  cruciales en  las 
relaciones in ternacionales: la inform ación  libre, la  in form ación  com ercial 
(que se vende a un precio) y la inform ación estratégica (propia de la  rai- 
son d’État). En este contexto, la  in form ación  libre va a circu lar  m ás rápido 
sin  regulación; este es el caso del ciberespacio en  su  form a m ás prim itiva. 
Mientras que la inform ación estratégica siem pre será protegida lo m ás posi- 
ble —por ejem plo, a través de tecnologías de encriptación  o incluso a través 
de leyes que perm iten  la existencia de secretos de Estado. En  un  cam ino 
in term edio se encuentra la inform ación com ercial, cuya velocidad de trans- 
ferencia va a depender de cóm o se encuentren  defin idos los derechos de pro- 
piedad y de autor en  el ciberespacio. En  este en tendido, los espacios abiertos 
por las políticas públicas y las leyes definen  la  revolución  de la  in form ación 
y viceversa.

Dado que las com pañías de tecnología y en  general los actores digitales
globales han creado “una concentración sin  precedentes de conocim ien to 
que produce una concentración de poder igualm ente inesperada: asim etr ías 
que deben ser entendidas com o la  privatización  desautorizada de la  división 
del aprendizaje en  la sociedad”.16 Pareciera ser  que una de las form as a tra- 
vés de las cuales las com pañías de tecnología m antienen  una superioridad 
y control por sobre su  objeto com ercial, y sobre los datos que obtienen  de 
sus usuarios, es porque las leyes de los países donde están  basadas así se 
lo perm iten . Sin  em bargo, esto nos lleva a pensar en  dos su jetos dignos de 
estudio: prim ero, la idea de que el tipo de concentración de poder industr ial 
que hem os caracterizado es potencialm ente contrario a la  dem ocracia y m ás 
profundam ente a la  soberanía de los Estados; y segundo, la  idea de que gran 
parte del poder y de los efectos políticos que tienen  los actores globales digi- 
tales está dado por la opacidad de los algoritm os y otras tecnologías com o 
m achine learning y la in teligencia artificial.

14  Consideram os un  algoritm o en  su  defin ición  m ás sim ple com o “un  proceso com puta- 
cional que tom a un  valor, o serie de valores, com o inpu t y produce un  valor o serie de valores 
com o ou tpu t”, tom ada de Corm en , Thom as et al. In trodu ction  to Algorithm s. (Boston : Mit  Press, 
2009): 5. En  esta defin ición  am plia se ven  inclu idas la  in teligencia artificial y el m achine lear- 
n ing; am bos m étodos derivados de la estadística avanzada, donde cada vez se vuelve m ás com - 
plejo en tender las relaciones causales dada la com plejidad de los m ism os algoritm os.

15  Keohane, R.O. y Nye, J.S. “Power and in terdependence in  the in form ation  age”. Foreign
Affairs, Vol. 77, no. 5 (1998): 81.

16  Zuboff, ob. cit., 92.
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Autores contem poráneos in teresados en  la  h istoria y aplicación  de las 
leyes an ti-m onopolios com o Tim  Wu han  plan teado la  sigu ien te pregunta: 
“¿son  n iveles extrem os de concentración  industr ial, com patibles con  la
prem isa de igualdad en tre ciudadanos, libertad industr ial o incluso con  la
dem ocracia en  sí m ism a?”.17 En general, responder esta pregunta es com - 
plejo, considerando que: prim ero, la  h istoria de las leyes an ti-m onopolio 
m uestran  que las m ism as han pasado por una transform ación  que im plicó 
un cam bio de enfoque del control político-económ ico a un  análisis pura- 
m ente económ ico; y segundo, considerando que los grandes actores globales 
tecnológicos se encuentran  basados en  Estados Unidos, la  respuesta local a 
esta pregunta va a tener consecuencias globales, com o ya hem os analizado 
en la sección anterior. En concreto, consideram os que las com pañías de 
tecnología han concentrado suficiente poder com o para, en  algunos casos, 
invalidar la autoridad concedida a los ciudadanos de cada Estado a través de 
sus instituciones dem ocráticas, transform ando la regulación  de los actores 
digitales en  un tópico relacionado con  el poder económ ico y los derechos 
dem ocráticos.

En este sen tido, debem os pensar en  los actores globales digitales com o
entidades que abren nuevos m ercados m undiales en  espacios caren tes de 
regulación. Sin  em bargo, estos nuevos m ercados ya no siguen  lógicas trans- 
parentes, sino que son gobernados por algoritm os opacos con  consecuencias 
difíciles de determ inar a priori. Por ejem plo, las com pañías de redes socia- 
les han abierto un nuevo “m ercado de la  atención”,18 donde la  lógica de la 
com petencia ya no solo está determ inada por la  calidad del conten ido o de 
las ideas, sino que por los algoritm os propios de cada com pañía, los cuales 
suelen  m axim izar  el “producto audiencia”.

En el caso de las redes sociales se ha argum entado que estos algoritm os
están  diseñados para que: 1) las audiencias sean lo m ás grandes posible; 
2) que la gente pase la m ayor cantidad de tiem po en la plataform a; 3) in terac- 
tuar (proveer datos) lo m ás posible.19 Para el caso de com pañías de búsqueda 
estos algoritm os pueden  estar  diseñados para m axim izar  el n ivel de ingresos 
obtenidos por publicidad en vez de balancear diversidad, neutralidad y rele- 
vancia de los resultados. En el fondo, existe una tensión  perm anente en tre 
las externalidades positivas generadas por la  gratu idad y ubicu idad de estos 
productos y la m anipulación de nuestras realidades por algoritm os opacos, 
cuya función es m axim izar el beneficio com ercial de en tidades privadas a 
n ivel global.

17  Wu, Tim . The Cu rse of Bigness: Antitru st in  the new  gu ilded age (New York: Colum bia 
Global Reports, 2019): 12.

18  Napoli, ob. cit., pp. 113-114.
19  Ibid.
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Al m ism o tiem po, al esconder gran parte de la  operación , las en tidades 
globales digitales pueden com prom eter nuestros derechos m ás fundam enta- 
les. Nos es m uchas veces com plejo dilucidar 1) qué n ivel de datos personales 
estas entidades están  captando a través de nuestros aparatos electrónicos; 
2) cóm o estos datos están  siendo procesados y u tilizados; 3) cuáles son  las 
consecuencias de los algoritm os en  nuestra relación  con  la  política local. Lo 
hem os visto con los escándalos de Cam bridge Analytica,20 las aplicaciones 
de seguim iento para alertar personas si han estado en  contacto con  su je- 
tos contagiados de c OVid -19, y las decisiones unilaterales de las com pañías 
de tecnología de perm itir  o no la desinform ación en  sus anuncios pagados. 
La tecnología tiene defin itivam ente un  atractivo indiscutible para resolver 
problem as políticos y prácticos. Sin  em bargo, todas estas soluciones se 
encuentran  em pañadas por los riesgos de un sistem a que pareciera ser  fun- 
dam entalm ente an ti-dem ocrático.

Dado que ya no es el Estado —y, por extensión, en  una dem ocracia repre-
sentativa la ciudadanía— quien decide cuáles son las reglas por las que van 
a ser gobernados estos servicios, consideram os que, a n ivel práctico, Chile 
debiese ser un actor pionero en una discusión regulatoria a nivel latinoam eri- 
cano. Este debate debiera incluir, al m enos, aristas relativas a la recaudación 
de im puestos, la propiedad intelectual y la privacidad, con m iras a repoten- 
ciar la soberanía y la autodeterm inación en m ateria de derechos económ icos 
y políticos.

r e c OMe n d a c iOn e S: c h i l e  c OMO l íd e r  r e GiOn a l
d e  l OS n Ue VOS d e Sa f íOS Gl Ob a l e S d iGi t a l e S

Dada la condición de Chile en  el escenario in ternacional, hay una clara nece- 
sidad de subsanar las externalidades negativas que genera un  m undo anár- 
quico a n ivel de los actores globales digitales. Para lo an terior, Chile deberá 
dar señales sim bólicas, propias de una política de Estado de largo plazo. 
Una form a de hacerlo sería publicar un “libro blanco” del ciberespacio,21 el 
cual siente las bases de la estrategia ch ilena para todo lo que ocurre en  él 
—desde la ciberseguridad, ciber-defensa, ecosistem as de innovación , regu- 
lación, privacidad en línea, etc. Este docum ento tendría que centrarse en 
em pujar  ideas com o la  im parcialidad y transparencia de los algoritm os y

20  Com pañía inglesa contratada por Donald Trum p para hacer m icro-targeting conductual 
que consigu ió recopilar  datos de m illones de personas a través del abuso de la política de datos 
de Facebook. Estos datos perm itieron  hacer targeting de anuncios políticos que dieron  una ven- 
taja a la  cam paña presidencial republicana en  2016.

21  Un ejem plo de esto es la  “Digital Agenda 2020 for Eston ia”, razón  por la  cual dicho país
es núm ero uno en  el ranking de gobierno digital de las Naciones Unidas.
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poner el foco en conceptos com o la “tecnología centrada en  lo hum ano”,22 el 
respeto a la privacidad y neutralidad de la  red. Esta debería ser  la  carta de 
presentación in ternacional de Chile, pero sim u ltáneam ente servir  com o guía 
para su  política de Estado.

Al m ism o tiem po, consideram os que Chile tendría que posicionarse com o
líder  regional en  el ám bito de la  regulación  a las en tidades digitales globales. 
Sin  em bargo, nos parece im perativo lograrlo de m anera sosten ible y balan- 
ceada para la econom ía y la innovación. Para ello, proponem os prim ero, 
hacerlo a través de instancias m ultilaterales/regionales, com o la  Oe a /a Pe c , 
que perm itan  generar una m asa crítica de países que pongan condiciones 
de borde a ciertos aspectos del ciberespacio y segundo, abriendo espacios 
de escucha a países com o Chile en  m ateria  de regulación  regional digital ya 
establecida. Al m ism o tiem po, recom endam os considerar  controles locales 
basados en  la regu lación in teligente, pero explorando alternativas que perm i- 
tan  al Estado co-crear un  conjunto de reglas en  estrecha colaboración  con 
los actores digitales y otros stakeholders (On Gs, Think Tanks, etc.). Parte de 
este esfuerzo tam bién deberá ir  en  la dirección de concertar  acciones rela- 
cionadas a m ejorar  el n ivel de las leyes an tim onopolio a n ivel global con 
el objetivo de generar una contrabalanza a los n iveles de poder político y 
económ ico de las grandes com pañías. Por otro lado, tener una visión  crítica 
de com pañías que in tenten ejecutar estrategias de consolidación  horizontal 
(por ejem plo, la  com pra de Cornershop por parte de Uber).

Desde el punto de vista de la  innovación , cooperación  in ternacional y
proyección de poder blando, Chile debiese potenciar  el rol de program as 
com o Start-Up Chile a través de la Subsecretaría  de Relaciones Económ icas 
In ternacionales, posiblem ente replan teando ciertas condiciones y objetivos 
del program a relativos a m antener un equilibrio en tre los em prendim ien tos 
born global y su  contribución a la econom ía local. Asim ism o, esto tendría 
que ir  acom pañado de la creación de un ecosistem a de innovación  tecnoló- 
gica en  Chile con m iras a m odificar/m ejorar  nuestra m atr iz económ ica. En 
este sentido, consideram os com o ejem plo a Israel (Tel Aviv), India (Banga- 
lore) y Portugal (Lisboa), naciones que atrajeron  a innovadores y actores 
digitales globales por igual, balanceando capital hum ano, atractivos econó- 
m icos y diferenciación basada en  lo local. La inversión  en  capital hum ano, 
sum ada a un ecosistem a de innovación apalancado en  Start-Up Chile m ás 
un Estado que avanza en  co-regulación in teligente y es activo in ternacional- 
m ente en  la esfera digital, son  la  clave para lograr  un  cam bio perm anente a 
la  m atr iz económ ica del país.

22  Hancke, T. et. al. Hu m an-Centred Technology. i f a c  Proceedings Volu m es, Volu m e 23, no. 7 
(1990): 59-66.
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Finalm ente, y para asegurar  el éxito de lo an terior, recom endam os inver-
tir  en  la  m odern ización  del Estado a n ivel digital. Es necesario que el Estado 
de Chile avance hacia los nuevos m odelos de organización  y pensam ien to 
del siglo x x i  para poder enfrentar  los nuevos desafíos globales: la  ciberse- 
guridad; las m onedas digitales; la  libertad de expresión  y regulación  de las 
redes sociales; la privacidad y respeto de los datos; en tre otros. En  particu lar, 
consideram os que la ley de protección  de datos debe bajar  las barreras buro- 
cráticas para que los ciudadanos puedan  hacer valer  sus derechos, aum entar 
las posibles penas y proveer al Estado de un  m ecanism o de seguim ien to y 
auditoría fren te a los actores digitales.

c On c l USiOn e S

Com o hem os podido observar, la política en  sus dos n iveles23 —dom éstico 
e in ternacional— ya no puede ser entendida sin  considerar  los efectos que 
tiene el ciberespacio y la distribución de poder de los actores digitales glo- 
bales. La com plejidad de la  tecnología y la  discrepancia con  las capacidades 
actuales del Estado de Chile transform an  este espacio en  terreno fértil para 
tener que ser seguidores —adaptándonos a las decisiones de otros países y 
bloques regionales. Esto pone en  tela de ju icio nuestra capacidad de en ten- 
der y m anejar las nuevas tecnologías de acuerdo a un  enfoque centrado 
en crear valor para toda la sociedad y protegiendo los derechos políticos y 
sociales de la  dem ocracia.

Dada esta desigualdad de capacidades en tre actores privados y públicos,
y la dificultad de balancear la capacidad de innovación  y la  necesidad de 
regulación, consideram os que apalancar las recom endaciones delineadas en 
este capítu lo debe ser de acuerdo a un criter io de cooperación  y co-diseño 
con los actores globales digitales. Un ejercicio com o ese, perm itirá  obtener 
m ayor transparencia por parte de dichos actores; posicionar a  Chile com o 
un Estado dialogante y pionero; y abrirá las puertas para un  posible nuevo 
enfoque de rebalanceo de poder a n ivel in ternacional.

23  Putnam , Robert D. (1988). “Diplom acy and Dom estic Politics: The Logic of Two-Level 
Gam es”. In ternational Organization . 42 (3): 427–460.
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Migu el Yaksic Beckdorf

Alrededor del m undo, m uchas políticas m igratorias restrictivas han  m os- 
trado tener poco efecto en  la regulación de flu jos m igratorios no deseados 
y no han sido capaces de organizar la m igración de un m odo seguro, orde- 
nado y regular.1 Este capítu lo explora algunas razones que explican  la  falta 
de éxito de la  regulación  m igratoria en  el m undo y en  Chile y levanta, a 
partir  de esas causas, la necesidad de que los Estados cuenten  con  políticas 
m igratorias orientadas por el principio de regularización  m igratoria para 
aquellas personas m igrantes que se encuentran  en  situación  irregular  y que, 
sin  ser solicitantes de asilo o refugiados, se han  visto forzadas a m igrar. Una 
política m igratoria que com prende las causas de la  irregularidad, y que está 
orientada por tal principio, será aquella cuyo eje ético fundam ental es la 
persona hum ana, su  dignidad y sus derechos.

Direm os que una política m igratoria no funciona cuando no consigue
lograr los objetivos para los cuales fue diseñada. Es decir, fracasa cuando 
buscando restringir, regular y organizar un flu jo m igratorio term ina por 
estim ular el aum ento de ingresos irregulares y fom entar  la  creación  de redes 
de tráfico ilícito de personas.

Cóm o proteger y asistir  a  esas personas que se han  visto forzadas a dejar
sus hogares, es una pregunta urgente y su jeta a  m ú ltiples consideraciones. 
En  m ateria  m igratoria, los Estados suelen  enfren tarse a una colisión  en tre 
dos bienes que son  jurídicos, m orales y sociales. De un  lado el principio de 
la  soberanía nacional, am pliam ente reconocido en  el derecho in ternacional 
y, de otro lado, el lím ite a  esa soberanía constitu ido por la  dignidad y los
derechos hum anos de todas las personas. Un Estado puede diseñar una polí-
tica m igratoria, establecer requisitos para perm itir  el ingreso y em itir  certi- 
ficados de residencia a personas extranjeras. Tam bién  está au torizado para 
expulsar  a  una persona m igran te que ha com etido un  delito. Pero lo que

1  Naciones Unidas. Pacto Mu ndial para u na Migración  Segu ra, Ordenada y Regu lar. Diciem - 
bre, 2018. Fecha de consu lta: 21 de m ayo de 2020. h ttps://www.un .org/es/conf/m igration /global- 
com pact-for-safe-orderly-regular-m igration .sh tm l
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no se debe perm itir  es que el Estado vulnere los derechos hum anos de los 
m igran tes, consagrados tan to en  los tratados in ternacionales com o por los 
propios ordenam ien tos jurídicos in ternos.

Hem os visto que Chile, al igual que la  inm ensa m ayoría de las socie-
dades que se han convertido en  receptoras de personas m igran tes y refu- 
giadas, ha venido a diseñar e im plem entar políticas que buscan  controlar, 
regular y ordenar los flu jos m igratorios. Sin  em bargo, aunque un  Estado 
diseñe la m ejor política, poco puede hacer respecto de las causas que gene- 
ran  el m ovim iento forzado de las personas desde sus países de origen . Uno 
de los asuntos m ás com plejos que enfren ta la  política m igratoria en  Chile y 
en  el m undo radica en  la incapacidad de los países de responder con  nor- 
m as y políticas a la presión crecien te que generan  los flu jos m igratorios. La 
consecuencia es que m uchas de las personas que se ven  obligadas a m igrar 
—siem pre las que se encuentran  en  situaciones de m ayor vulnerabilidad— 
deben hacerlo de m anera irregular. Es decir, o bien  ingresando por pasos no 
habilitados o perm aneciendo en los países de acogida m ás allá  de los plazos 
estipu lados en  sus visas.

Por eso la  pregunta m ás difícil de responder en  m ateria  m igratoria en  la
actualidad es cóm o diseñar políticas en  este ám bito que sean  responsables y 
sosten ibles en  el tiem po, pero capaces de responder a los desafíos de protec- 
ción  y prom oción  de los derechos de las personas m ás vulnerables.

l a  MiGr a c ió n  e n  c h i l e  y  e l  MUn d O

El núm ero de personas que viven  fuera del país en  el que nacieron  se ha ido 
increm entando año a año. Si en  el 2000 esa cifra alcanzaba a 173 m illones, 
el 2019 llegó a 272 m illones, o sea, equivalen te al 3,5% de la  población  m un- 
dial. Esto es, una de cada 30 personas. E l 74% de ellas tiene en tre 20 y 64 
años, es decir, se encuentra en  edad laboral. E l núm ero de personas recono- 
cidas com o refugiadas el año 2019 fue de 25,9 m illones. Ese m ism o año se 
generaron  U$689 billones por rem esas.

Chile está m uy lejos de aparecer en  alguno de los récords m undiales, a
pesar  de que se ha convertido en  uno de los países de Am érica Latina que 
recibe m ás m igración .

Desde el retorno de la  dem ocracia, en  1990, Chile se com enzó a insta-
lar lentam ente en  el m apa de los países receptores de personas m igran tes. 
El Censo de 2002 contabilizó una población  extran jera de 195.320 perso- 
nas. Con los años, la  m igración  fue creciendo paulatinam ente para llegar 
en  2014 a una cifra de 410.998 personas, el 2,3% de la  población . El 57% de 
estos m igran tes provenía de países vecinos, adem ás de un  crecien te 6,1% de
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colom bianos.2 El Censo de 2017 arrojó un  total de 746.465 personas, siendo 
un 4,4% de la población; y las ú ltim as cifras en tregadas por el Institu to 
Nacional de Estadísticas, en  conjunto con el Departam ento de Extran jería y 
Migración, estim aban hacia fines de 2019 en 1.492.522 la  población  extran- 
jera, constituyendo un  7,8% del total de la  población  nacional.

Estas cifras m uestran  dos cosas: que los núm eros crecieron  velozm ente
y que el origen de la inm igración  se ha diversificado, pasando Venezuela a 
ocupar el prim er lugar con  el 30,5% del total de las personas extran jeras 
residentes, seguido por Perú  con  el 15,8%, Haití con  el 12,5%, Colom bia con 
el 10,8% y Bolivia con  el 8%.3

Parte im portan te de la  m igración  colom biana que ha recibido Chile, y
que se ha asentado sobre todo en las ciudades de Antofagasta y Santiago, 
proviene de la zona occidental de Colom bia, donde se encuentra el puerto 
de Buenaventura y el Valle del Cauca. No hay que olvidar que el conflicto 
arm ado colom biano dejó unos seis m illones de víctim as. Muchas de ellas 
desplazadas y otras m uchas refugiadas en  Ecuador, Panam á, Venezuela y 
varios otros países. Buena parte del país quedó sum ida en  la  pobreza, en  la 
violencia y el narcotráfico; lo que se agudizó aún  m ás an te la  falta  de presen- 
cia del aparato estatal.

A su  turno, la  m igración  haitiana a Chile fue m uy in tensa en tre los años
2015 y com ienzos de 2018. Conocida es la  situación  de extrem a pobreza 
de ese país, los efectos del terrem oto de 2010 y la  crisis política previa que 
lo tiene convertido en  un  Estado fallido. ¿Por qué Chile se convirtió en  un 
país de destino? Algunas de las investigaciones m ás confiables señalan  que 
las causas son m últiples. Dos de los cuerpos m ilitares m ás grandes de la 
Min USt a h  (Misión de las Naciones Unidas para la  Estabilización  de Haití), 
que in tervino el país entre 2004 y 2017, fueron  el brasilero y el ch ileno. Y 
tanto Brasil com o Chile se convirtieron  en  destino m igratorio para haitianos 
desde el 2010 en adelante. Pero hay otra causa: Chile era hasta abril de 2018 
uno de los pocos países que no exigía a los nacionales haitianos una visa de 
turism o para el ingreso al terr itorio del Estado.4

El caso de la  m igración  venezolana es conocido y fácil de com prender.
Millones de nacionales de ese país llevan  años m igrando forzadam ente 
im prim iendo una fuerte presión m igratoria sobre Colom bia, Ecuador, Perú , 
Brasil y Chile.

2  Departam en to de Extran jería y Migración . Anu ario Estadístico 2005-2014. Fecha de con- 
su lta: 21 de m ayo de 2020. h ttps://www.extran jeria.gob.cl/m edia/2019/04/Anuario.pdf: 21.

3  Departam en to de Extran jería y Migración . Estim ación  de personas extran jeras residen tes
en  Chile (i n e -d e m ) 2019. Fecha de consu lta: 21 de m ayo de 2020. h ttps://www.extran jeria.gob.cl/ 
estadisticas-m igratorias/

4  Rojas, Nicolás y Koechlin , José (eds.) Migración  Haitiana Hacia el Su r Andino. (Madrid:
Ob iMid , 2017).
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SOb e r a n í a  y  d e r e c h OS h UMa n OS

Desde la Modernidad el m undo se ha venido dividiendo en Estados terr ito- 
r ialm ente delim itados por fronteras. Cada Estado tiene el derecho soberano 
de regular sus propios asuntos in ternos, sus relaciones con  otros Estados y 
las fronteras territoriales y sociales que lo separan  del resto del planeta. De 
acuerdo con el principio de la soberanía, el Estado tiene la  absolu ta au tori- 
dad sobre su  particular territorio y su  población . Al m ism o tiem po, no está 
sujeto a n inguna autoridad fuera de su  territorio. Y por todo lo an terior, 
tiene el derecho de determ inar  un ilateralm ente quién  puede ingresar  a  su 
terr itorio y bajo qué condiciones.

Una de las lim itaciones al principio de la  soberanía de los Estados ha
sido desarrollada por la tradición  liberal igualitar ia . Esta tradición  ha 
venido insistiendo en que el respeto por la  libertad y la  igualdad (en  cuanto 
principio de no discrim inación) establece un  lím ite m oral en  la  m anera que 
un  Estado trata a  su  propia población . La doctr ina liberal ha enfatizado, por 
un par de siglos ya, el valor  de la  libertad de cada individuo fren te al poder 
del Estado. Sabem os que la protección  de la  libertad del individuo term inó 
convirtiéndose en  la doctrina de los derechos hum anos. Doctr ina que no 
solo ha venido im poniendo lím ites al Estado en  relación  con  sus habitan tes, 
sino tam bién  en  relación  con  su  trato con  extran jeros en  la  guerra y tam bién 
estableciendo lím ites al poder del Estado en  relación  al m odo cóm o regula 
sus fronteras y trata a los extran jeros que a ellas se acercan . Quizá el ejem - 
plo m ás claro de lo an terior  radica en  el principio de no devolución .

De acuerdo con  el profesor Arash  Abizadeh , los liberales igualitar istas, en
lo referente con la soberanía fronteriza, están  yendo actualm ente bastan te 
m ás allá de los deberes establecidos respecto de las personas refugiadas. 
Para ellos, el respeto por la  libertad y la  igualdad de las personas requiere 
regím enes fronterizos m ucho m ás abiertos. Ya sea por respeto del derecho 
a la libertad de circulación o por consideraciones relativas a la  justicia dis- 
tr ibutiva global. Estas consideraciones m orales fortalecen  el argum ento de 
fronteras considerablem ente m ás abiertas que lo norm al hoy.5 Pero, no 
abordan el problem a de las capacidades de los Estados receptores para reci- 
bir  grandes flu jos m igratorios en  tiem pos de alta  presión .

Los casos de Colom bia, Haití y Venezuela —com o tan tos otros alrededor
del m undo— ilustran  el problem a m igratorio m ás com plejo de abordar hoy: 
la  colisión  en tre el principio de la  soberanía de los Estados y las libertades y

5  Abizadeh, Arash . “Closes Borders, Hum an  Rights, and Dem ocratic Legitim ation”. En 
Hollenbach, David. Driven from  Hom e: Protecting the Rights of Forced Migrants. (Washington : 
Goergetown University Press, 2010), 147.
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derechos de las personas que se ven  forzadas a m igrar. No estam os hablando 
de las personas que m igran gracias a una decisión  libre, llena de agencia, 
sino de las personas que, sin  ser  refugiadas, dejan  sus hogares sin  que haya 
m ediado autonom ía alguna. Las crisis sociales, económ icas y políticas, ade- 
m ás del cam bio clim ático, causan la m igración  forzada de m illones de per- 
sonas. Se trata de m igraciones no planificadas, en  las que no hay n i tiem po, 
n i dinero, n i posibilidad de cum plir  con los requisitos de visado que se exi- 
gen  para una m igración  regular.

Se hace necesario, cada vez con  m ayor urgencia, am pliar  el ám bito
de com prensión  de la  m u ltiplicidad de factores que llevan  a la  m igración 
forzada para defin ir, sin  afectar el estatu to de los refugiados, las distin tas 
categorías de m igrantes y las im plicaciones que tiene expandir  o contraer 
el concepto de m igración forzada. La pobreza, factores económ icos que 
causan la violencia, la  violencia de género, las condiciones am bien tales y la 
situación de Estados incapaces, son factores clave para com prender el ori- 
gen de la m igración . Esto porque los Estados tienden  a evaluar la  m igración 
com o voluntaria y tratarla  com o un  acto voluntario para m ejorar  la  calidad 
de la vida propia y fam iliar, estableciendo requisitos que acentúan  la  brecha 
entre la necesidad de protección in ternacional de grupos extrem adam ente 
vulnerables y las políticas m igratorias.

Vem os alrededor del m undo —y crecien tem ente en  Chile— cóm o la
falta de estándares in ternacionales m ín im os para la  protección  de m igran- 
tes forzados term ina creando un  ecosistem a propicio para su  explotación 
tanto durante su  trayectoria com o en su  destino. Sabem os que el tráfico de 
m igrantes, luego de las arm as y la  droga, constituye el tercer  negocio ilícito 
m ás lucrativo del m undo.6 Y a diario vem os los sufrim ien tos espantosos e 
innum erables, la violencia sexual y el crecien te núm ero de m uertes por aho- 
gos en  el m ar, deshidratación en el desierto o hacinam ien to en  m edios de 
transporte de personas que m igran  forzadam ente y en  situación  irregular.

La legitim idad del concepto de m igración  voluntaria debe ser  cuestio-
nada en  el caso de personas que enfrentan severas deprivaciones económ i- 
cas, laborales y sociales. Por eso que el concepto de “m igrante económ ico” 
o “m igrante laboral” en  cuanto m igrantes voluntarios debe ser  su jeto a 
un cuestionam iento. Lo m ism o sucederá cuando em pecem os a hablar  de 
m igrantes clim áticos, que escapan forzadam ente de la  degradación  am bien- 
tal. ¿Cuán severas deben ser las condiciones para alcanzar un  punto donde 
la m ovilidad hum ana no sea en  todos los casos considerada una opción 
voluntaria? Se trata de una zona gris y una pregunta abierta, para la  cual el 
derecho in ternacional no ofrece respuestas suficien tes.

6  iOM. World Migration  Report 2020. Fecha de consu lta: 21 de m ayo de 2020. h ttps://publica- 
tions.iom .in t/books/world-m igration-report-2020: 49



232 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

Así, m ientras m ás crece la  presión  m igratoria, m ayores y m ás severas son 
las políticas restrictivas y m ás son  las personas que se ven  obligadas a la 
irregularidad y a ser presas fáciles de las redes del tráfico ilícito de m igran- 
tes. A esta situación viene a responder el Pacto Mundial para una Migra- 
ción Segura, Ordenada y Regular firm ado por 164 Estados en  Marrakech 
en diciem bre de 2018. Pacto que de form a in tem pestiva e incom prensible 
el Estado chileno decidió no firm ar. No siendo un tratado in ternacional vin- 
culante, el Pacto consiste en  un acuerdo de cooperación  in ternacional, en  el 
entendido de que ningún Estado puede abordar la m igración  en  solitar io, 
el cual busca m itigar los factores estructurales que im piden  que las perso- 
nas puedan m antener m edios de vida sostenibles en  sus países de origen  y 
reducir  los r iesgos a que se enfren tan  los m igran tes en  las diversas etapas de 
la m igración, garantizando sus derechos hum anos y proporcionándoles la 
debida inform ación, atención y asistencia. Atiende a las preocupaciones de 
las sociedades de acogida que experim entan cam bios dem ográficos, sociales 
y económ icos significativos. Y espera producir  condiciones que perm itan  a 
todos los m igrantes contribuir  al desarrollo sosten ible a la  vez que se gene- 
ran  las condiciones para su  protección y adecuada incorporación . Cuando 
la m igración es fru to de la desesperación , los países deben  poner todos los 
m edios para proteger a  las personas.

El gobierno de Chile no adhir ió al Pacto afirm ando que vulnera la  sobe-
ranía, que establece el derecho a m igrar  y que elim ina la  distinción  en tre 
m igración regular e irregular. Esas razones no coinciden  con  el conten ido 
del texto. Porque no afecta el derecho del Estado de Chile a  diseñar una 
política m igratoria, restringir  ingresos, establecer  requisitos y expulsar  a  un 
m igrante si ha com etido un delito. El Pacto ratifica, en  concordancia con  el 
derecho in ternacional, que ninguna condición  o situación  puede restr ingir 
el ejercicio de los derechos hum anos.

Con toda la  fragilidad de un  Pacto, este acuerdo ha buscado abordar una
cuestión crucial para nuestro tiem po, el que hasta ahora no ha encontrado 
una respuesta adecuada a la pregunta sobre cóm o asegurar un trato hum a- 
n itario apropiado para ese creciente núm ero de personas que se desplazan 
forzadam ente, garantizando sus derechos, aunque no sean  refugiadas y 
m igren de m anera irregular. No haberlo firm ado fragiliza el com prom iso de 
Chile con el m ultilateralism o y la  búsqueda de soluciones colaborativas y 
diplom áticas, propias de una política exterior  robusta.



MIGRACIONES INTERNACIONALES 233

POl í t i c a S Se c Ur i t iSt a S e  i r r e GUl a r id a d  MiGr a t Or i a

La evidencia dem uestra que m ientras m ás obstáculos establecen  los Esta- 
dos para restringir  y gestionar la m igración, m enos éxito parecen  tener. 
Suele haber una brecha en tre los objetivos y los resu ltados en  la  m ayoría 
de las dem ocracias industrializadas. La m igración  irregular, los solicitan tes 
de asilo y la form ación de nuevas com unidades suelen  estar  em pujadas por 
fuerzas que los gobiernos no pueden  controlar. E llo no quiere decir  que las 
políticas no im porten , sino que se necesita m ás que la  in tu ición  para que 
estas funcionen. La in tu ición de m uchas de las personas que diseñan  polí- 
ticas m igratorias los hace pensar algo que parece obvio: que si se qu iere 
detener flu jos m igratorios que parecen  indeseables basta con  establecer 
requisitos m ás exigentes de ingreso, controlar  m ejor  las fronteras, constru ir 
vallas o levantar  m uros.

La experiencia com parada ha m ostrado que m uchas de las políticas
securitistas, diseñadas y aplicadas en  el corto plazo para resolver presiones 
em ergentes, suelen  fracasar. Lo vem os en  las fronteras europeas y estadou- 
n idenses. Se piensa que por el solo hecho de diseñar políticas restr ictivas 
las personas dejarán de m igrar. La perspectiva securitista  ha term inado por 
convertirse en  el caldo de cultivo para la creación de redes de tráfico ilí- 
cito de personas fom entando la irregularidad m igratoria, causa de m ayor 
pobreza y exclusión  social de las personas m igran tes en  el m undo.

El hecho de que m uchas personas están  buscando m overse a través de las
fronteras del planeta por una variedad crecien te de razones está llevando a 
los países receptores a una m ayor resistencia a adm itir las. Las personas que 
se desplazan por razones económ icas y laborales a  m enudo son  vistas com o 
am enazas a los em pleos y salarios de la  fuerza laboral local. Mientras m ás 
personas en  m ovim iento hay, m ás barreras se levantan para im pedir  sus des- 
plazam ientos. Esta paradoja urge a buscar, diseñar y aplicar  nuevas form as 
de responder a las necesidades de protección in ternacional a  los m igran tes 
que se m ueven forzosam ente. Con frecuencia nuevas brechas em ergen  en tre 
las norm as y las razones por las cuales las personas se desplazan .

En septiem bre de 2012 el gobierno ch ileno decretó que las personas
dom inicanas que quisieran ingresar a Chile com o turistas debían  hacerlo 
con una visa consular de turism o. Visa de turism o que, de los países am e- 
ricanos, Chile exige a Cuba, República Dom in icana y Haití (a  este ú ltim o 
desde abril de 2018). El año 2012 cuatro nacionales dom in icanos fueron 
descubiertos ingresando a Chile por un  paso no habilitado. Esa cifra subió 
a 297 en 2013 y en  2018 ya llegaba a 1.785. El 2017 solo nueve personas 
venezolanas fueron descubiertas ingresando a Chile por un  paso no habili- 
tado. El 2019 esa cifra ascendió a 3.333 luego que de m anera in tem pestiva el
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gobierno decretara que no se adm itir ían  m ás ingresos de nacionales venezo- 
lanos a Chile sin  visa consular, dejando a cien tos de personas varadas en  la 
frontera con  Perú .7

El problem a no es que se trate de Estados receptores débiles, sino que las
políticas son diseñadas para abordar asuntos con m iradas de corto plazo y 
no con una m irada estructural de largo plazo. Asim ism o, son  políticas que 
consideran la perspectiva del país de acogida, pero no buscan  en tender los 
factores inherentes a la m igración. Cualquier  política que busque ser  exi- 
tosa debe considerar un análisis del proceso m igratorio com o un  proceso 
social que contiene una dinám ica propia que com ienza en  el país de origen , 
que continúa en  la trayectoria y cuya cu lm inación  tom a m ucho tiem po en 
el proceso de incorporación en la sociedad de llegada. Ahondar en  las teo- 
rías de las redes y las teorías transnacionales m ucho ayuda a com prender la 
naturaleza de los flu jos m igratorios.

e l  Pr in c iPiO d e  r e GUl a r i z a c ió n  MiGr a t Or i a  c OMO e j e  d e  Un a  POl í t i c a
c e n t r a d a  e n  l OS d e r e c h OS h UMa n OS

La pregunta por determ inar dónde com ienza y term ina el deber ético, polí- 
tico y jurídico de ofrecer protección a personas que m igran  forzadam ente, 
pero que no son refugiados, perm anece abierta y sin  respuesta. Se afirm a lo 
anterior sin  perju icio de im portantes avances a n ivel in teram ericano com o 
la Declaración de Cartagena sobre Refugiados, aprobada en  1984, que reco- 
m ienda a los Estados signatarios extender la  defin ición  del concepto de refu- 
giado m ás allá de las causas establecidas por la  Convención  sobre el Estatu to 
de los Refugiados (Ginebra 1951), para el caso de “personas que han  huido 
de sus países porque su  vida, seguridad o libertad han  sido am enazadas por 
la violencia generalizada, la  agresión  extran jera, los conflictos in ternos, la 
violación de los derechos hum anos u  otras circunstancias que hayan  pertur- 
bado gravem ente el orden  público”.

Las norm as que ofrecen  protección  y m ecanism os de regularización
sobre bases hum anitarias y de derechos hum anos y no econom icistas e ins- 
trum entales parecen  estar  reduciéndose en  el m undo. El desafío es encon- 
trar  un  adecuado equilibrio en tre los derechos de las personas, fam ilias y 
com unidades que se encuentran  en  m ovim ien to forzado y las capacidades 
que tienen  los países de destino de ofrecer  vías de regularización  sosten ibles 
y susten tables.

7  Servicio Jesu ita a Migran tes. Migración  en  Chile. Anu ario 2019. Un Análisis Mu ltisecto- 
rial. Fecha de Consulta: 21 de m ayo de 2020. h ttps://www.m igracionenchile.cl/anuario-m igra- 
cion-2019: 9
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Donde no existen  las condiciones m ín im as para desarrollar  una vida 
digna, las personas tienen el derecho a m igrar  en  busca de esas condiciones 
para sí m ism os y la propia fam ilia. Ello supone buscar m ecanism os com - 
plem entarios que prom uevan la regularidad m igratoria de m odo de ofrecer 
opciones reales para una m igración segura, ordenada y regular  para las per- 
sonas m ás vulnerables. En ese sentido, leyes nacionales m odernas, así com o 
los acuerdos in ternacionales, deben  ser  diseñadas conform e al enfoque de 
derechos. Esto es, que toda norm a debe estar orientada a prom over y garan- 
tizar el ejercicio de los derechos hum anos de las personas m igran tes tan to 
en  la trayectoria, com o en  la  frontera y en  el proceso de incorporación  en 
la sociedad de destino. Con especial atención a personas traficadas, n iñas, 
n iños y adolescentes, m ujeres y otros grupos expuestos a m ayor vulnera- 
bilidad. Así, la Convención Internacional sobre la  Protección  de Todos los 
Trabajadores Migratorios y sus Fam iliares debiera estar  incorporada en  el 
derecho y en  las políticas públicas de los países, sobre todo en  los países de 
acogida. Esta Convención no ha sido ratificada por n ingún Estado europeo, 
n i por Estados Unidos, Canadá, Australia , Nueva Zelanda o Japón, por citar 
algunos ejem plos.

Sin  im portar  su  estatu to m igratorio, las personas m igran tes, com o todos
los seres hum anos, son sujetos de una dignidad inherente que se traduce 
en  esos atributos inalienables que llam am os derechos hum anos. E llo quiere 
decir  que incluso ante la ausencia de un m arco norm ativo que explícita- 
m ente reconozca los derechos hum anos de las personas, los Estados tienen 
la responsabilidad y la obligación de respetar  y proteger los derechos hum a- 
nos de todos quienes que se encuentran  en  su  terr itorio, tan to nacionales 
com o extranjeros, sin  im portar su  vía de ingreso o su  estatus m igratorio. 
Tanto el Pacto In ternacional de los Derechos Civiles y Políticos en  su  artí- 
culo 16, com o la Convención Internacional sobre los Derechos de Todos los 
Trabajadores Migratorios y sus Fam iliares en  su  artícu lo 24, garantizan  en 
térm inos am plios que cada persona tiene el derecho al reconocim ien to de su 
personalidad jurídica an te la  ley en  todas partes.

Atendida esta perspectiva, tan to el derecho in ternacional com o el dere-
cho in terno de los países de acogida deben com enzar a  diseñar respuestas 
hum anitarias para personas que se ven forzadas a m igrar. Personas que, 
encontrándose ya en  una situación de vulnerabilidad en  sus países de ori- 
gen, se ven expuestas a otras am enazas durante la  trayectoria m igratoria. 
Esas respuestas, para ofrecer alternativas eficaces de protección  y garantía 
de derechos fundam entales, deben estar orientadas por el principio de regu- 
lar ización  m igratoria.
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c On c l USió n : r e c OMe n d a c iOn e S Pa r a  Un a  POl í t i c a  MiGr a t Or i a  c On
e n f OQUe  d e  d e r e c h OS

Una política m igratoria que considere la  dignidad hum ana com o eje funda- 
m ental, podría incorporar  en tre sus in iciativas estas recom endaciones:

•  Diseñar sistem as de visados flexibles capaces de resolver la  diversi- dad 
de situaciones m igratorias en  que se pueda encontrar  una perso-

na, considerando visas que adm itan  a personas que se m ueven  para
buscar trabajo, aunque estén  m enos calificadas. Un ejem plo de ello 
lo constituyen  las visas consulares de oportunidades laborales que 
reconocen  la  realidad de las personas que m igran  y las necesidades 
del país de acogida.

•  Incorporar  m ecanism os ordinarios y perm anentes de regularización
para personas que se han visto obligadas a m igrar  de form a irregular, 
ya sea a causa de ingresos irregulares o por sobreestadías.

Existen  dos m ecanism os para regular  la  irregularidad. Uno de ellos es
la expulsión. Pero es caro, len to, ineficien te, m uchas veces ilegal cuando no 
se observan las reglas del debido proceso y puede ser  causa de vulneracio- 
nes de derechos hum anos cuando no se pondera la reunificación  fam iliar, el 
arraigo en  el país o el in terés superior  del n iño. Adem ás, es una form a pobre 
de política exterior  porque suele ser  fuente de conflicto con  otros Estados.

Otro, el m ás efectivo, consiste en  abrir  procesos de regu lar ización . Típi-
cam ente existen  dos. Los procesos extraordinarios —de los cuales Chile ha 
realizado tres e incorpora otro en  una norm a transitoria de la  nueva ley 
de m igraciones actualm ente en  tram itación— y los procesos ordinar ios y 
perm anentes para que las personas puedan  regu lar izar  su  situación  a  través 
del trabajo, la  fam ilia  o circunstancias hum an itar ias.

Am bos m ecanism os de regularización  son  m uy norm ales en  el derecho
m igratorio com parado y constituyen  una aplicación  concreta del principio 
de no crim inalización  de la  m igración  irregular. Leyes com o la  de Argentina, 
Brasil, Francia, Alem ania, España, Portugal y Estados Unidos incorporan 
estos procedim ientos, que no son vistos com o incentivos al ingreso irregu- 
lar sino com o procesos efectivos de protección  de las personas. E l arraigo 
laboral o social, adem ás de la  reunificación  fam iliar  y el principio del in terés 
superior  del n iño, suelen  ser  causa suficien te para una regularización .

Una política m igratoria es tam bién una form a de política exterior. Se debe
fortalecer el m ultilateralism o buscando m ecanism os de acción coordinada y 
articulada con otros Estados. En Am érica del Sur, el Acuerdo de Residencia
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del Mercosur que Chile viene im plem entando por la vía de un oficio circular 
desde 2009, aunque solo para algunos países, es un buen ejem plo. Este per- 
m iso de residencia, fundado en el principio de reciprocidad in ternacional, 
solo se ha extendido a ciudadanos argentinos, bolivianos, brasileros, para- 
guayos y uruguayos y falta com pletar su  aplicación al resto de los países de 
la región.

Contar  con  sistem as de visados que reconozcan  la  realidad m igratoria,
abordar m ultilateralm ente los desafíos que generan  los crecien tes flu jos 
m igratorios y diseñar m ecanism os estables de regularización  para perso- 
nas que se han visto forzadas a m igrar constituyen  los cam inos m ás eficaces 
para garantizar protección jurídica y social de las personas que se despla- 
zan en  condiciones de vulnerabilidad. Las sociedades abiertas son  aquellas 
que entienden el fenóm eno m igratorio desde una perspectiva de derechos 
hum anos, así com o un m otor del progreso y prosperidad de sus sociedades. 
No enfrentan el desafío desde la  perspectiva de la  seguridad, sino que lo 
abordan desde una perspectiva m ultidim ensional y colaborativa con  otros 
Estados.

No se trata de prom over una política irresponsable de fronteras abiertas,
sin  m ás, com o desdibujando el principio de la  soberanía nacional. Sino m ás 
bien  de diseñar una política m igratoria coherente con  una política exterior 
fundada en el principio de la dignidad hum ana. En  otras palabras: que la 
soberanía de los Estados encuentra su  lím ite en  los derechos hum anos.



LOS DESAFÍOS DE UNA POLÍTICA EXTERIOR
PLURINACIONAL PARA CHILE

Salvador Millaleo Hernández

Este capítu lo tiene por objetivo entender los desafíos de una política exte- 
r ior que se reform ule, en  vista a las form as clásicas del orden  in ternacional 
com o sistem a de Estados soberanos y desde principios de unidad nacional, 
hacia una política exterior plurinacional, que se base en  acuerdos de aco- 
m odo constitucional que respete las diferencias étn ico-nacionales al in terior 
de Chile, a  partir  del reconocim ien to de la  au todeterm inación  de los pueblos 
indígenas.

Para ello, exam inarem os las llam adas diplom acias indígenas com o expre-
siones de una sociedad global con estructuras no estatales de in teracción . 
Luego revisarem os ejem plos de políticas exteriores plurinacionales, dete- 
n iéndonos en  los ejem plos de Australia , Canadá, Bolivia y Colom bia. Final- 
m ente, verem os cuáles son los desafíos que supone para Chile constru ir  una 
política exterior  basada en  la  plurinacionalidad.

d iPl OMa c ia S in d íGe n a S: r e SUr GiMie n t O d e  l OS PUe b l OS in d íGe n a S
e n  l a S r e l a c iOn e S in t e r n a c iOn a l e S

El desarrollo en  el siglo x x  de las relaciones exteriores perm itió el regreso de 
los pueblos indígenas. La Escuela Inglesa cristalizó este desarrollo en  una 
visión de la sociedad global diferenciada en tre relaciones in terestatales y 
entre actores no estatales, a saber, las relaciones in terhum anas —estructuras 
sociales basadas en  in teracciones en tre individuos— y transnacionales
—estructuras com puestas por actores colectivos no-estatales.1

En este horizonte se desarrollaron  las diplom acias indígenas,2 con- 
sisten tes en  el conjunto de estrategias y acciones que realizan  los pueblos

1  Buzan , Barry. From  in ternational to w orld secu rity? English School theory and the social 
stru ctu re of globalisation . (Cam bridge: Cam bridge University Press, 2004).

2  Youngblood Henderson , Jam es (Sa’ke’j). Indigenou s Diplom acy and the Rights of Peoples.
(Saskatoon: Purich  Publish ing Ltd., 2008).
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indígenas en  el cam po de las relaciones in ternacionales con  los Estados,3 

las organizaciones in ternacionales y los dem ás actores de la  sociedad glo- 
bal —con énfasis en  su  participación  directa en  los procesos que se llevan 
a cabo dentro del sistem a de las Naciones Unidas y los sistem as regionales 
de protección de los derechos hum anos.4 De esta form a, las organizaciones 
representativas de los pueblos indígenas, en  los espacios no estatales de la 
sociedad global, han  logrado convertirse en  actores relevantes.5

Cuatro factores han  perm itido el surgim ien to del m ovim ien to indígena
global: la lucha contra el fascism o en  la  Segunda Guerra, que contr ibuyó a 
una m ayor receptividad para la  protección  de las m inorías contra el racism o 
y la discrim inación; la descolonización, que aum entó la  conciencia m un- 
dial sobre las diversas form as de represión  cu ltural que se ocultaban  bajo 
el concepto de “civilización”; el fracaso de las políticas de asim ilación  que 
utilizaban la educación com o m edio para elim inar  las cu lturas tradiciona- 
les e in tegrar a los indígenas, pero que reforzaron  su  resistencia y perm i- 
tieron la capacitación de sus líderes, form ando una “clase m edia” indígena 
con acceso al poder institucional; finalm ente, la  posguerra condujo al surgi- 
m iento de organizaciones no gubernam entales, poco reguladas por los Esta- 
dos y organizaciones estatales in ternacionales, participando com o un  actor 
clave en  la  sociedad civil global.6

Los pueblos indígenas han  desarrollado un  proceso de au toorganización ,
estableciendo grandes organizaciones transfronterizas, com o el World Cou- 
ncil of Indigenous Peoples (1975 en  Canadá) y el In ternational Indian  Treaty 
Council (1974 en Estados Unidos). En  Am érica Latina, la  segunda reunión 
y Declaración de Barbados en  1977, expresó la  voluntad indígena de fom en- 
tar una organización propia para un m ovim ien to de liberación . En  1986, en 
tanto, fue creado el World Rainforest Movem ent con  el fin  de fortalecer  la 
resistencia en  defensa de los bosques, para com batir  la  deforestación  y la 
degradación  de los ecosistem as.7

En este m arco, la  diplom acia indígena pudo abordar las relaciones exte-
r iores en  diferen tes n iveles, perm itiendo la  incidencia en  organizaciones 
m u ltilaterales, gobiernos y estados, el in tercam bio de experiencias con  otros
pueblos indígenas a n ivel m undial, la  construcción  de redes de apoyo de

3 http://www.diplom aciaindigena.com /acerca-de-diplom acia-indigena/que-es-la-diplom acia-
indigena/

4  Marshall Beier, J. Indigenou s Diplom acies. (Nueva York: Palgrave MacMillan , 2009).
5  Kingsbury, Benedict. “‘Indigenous Peoples’ in  In ternational Law: A Constructivist 

Approach  to the Asian  Controversy”. The Am erican  Jou rnal of In ternational Law , Vol. 92, no. 3 
(1998), 414-457.

6  Niezen , Ronald. The Origins of Indigen ism , hu m an  rights and the politics of iden tity. (Ber-
keley: University of Californ ia Press, 2003), 40-41.

7  Koates, Ken . A Global History of Indigenou s Peoples, S tru ggle and Su rvival. (Houndm ills: 
Palgrave MacMillan , 2004).



240 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

base de la  sociedad civil, adem ás de una crecien te in terpelación  directa a los 
ciudadanos de una opinión pública global. Dahl llam a “espacio indígena” al 
conjunto de redes, relaciones y tradiciones que se han  desarrollado a partir 
de la participación indígena en  las reuniones de derechos hum anos de los 
foros de las Naciones Unidas.8

Tres h itos fundam entales donde los pueblos indígenas lograron  alguna
inserción  en  las instituciones de gobernanza global fueron:

•  E l Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indígenas, creado por la
Resolución  1982/34 del e c OSOc  adoptada en  m ayo de 1982.

•  La creación  en  el 2000 del Foro Perm anente para las Cuestiones indí- 
genas de la  On U, a  través de la  Resolución  2000/22 del Consejo Eco-
nóm ico y Social, com o un  órgano subsidiario de este.

•  La creación  en  2007 del m ecanism o de expertos sobre los Derechos
Hum anos de los Pueblos Indígenas por Resolución  6/36 del Consejo 
de Derechos Hum anos, com o un  m ecanism o subsidiario de este.

Representantes de los pueblos indígenas participan activam ente de pro- 
cesos que abordan tem as de im portancia com o la Agenda 2030 sobre Desa- 
rrollo Sostenible y el Acuerdo de París sobre el Cam bio Clim ático, tom ando 
parte com o uno de los grupos m ayores en  las Conferencias de Partes; de 
igual m odo en las actividades relativas al Convenio de Diversidad Biológica, 
en  la f a O, en  los procesos de la Un e Sc O y la OMPi  sobre la  protección  del 
patrim onio cultural indígena, y en  los espacios consultivos de diversos órga- 
nos regionales.

Los tres pilares discursivos de los pueblos indígenas en  los foros in ter-
nacionales son la dem anda de libre determ inación  o au todeterm inación 
in terna, defensa de los derechos hum anos de los pueblos y las personas, y 
prom oción de los derechos de la  naturaleza, restableciendo el ecologism o 
profundo propio de las filosofías indígenas.9

8  Dahl, Jens. The Indigenou s Space and Marginalized Peoples in  the United Nations. (Nueva 
York: Palgrave Macm illan , 2012).

9  Morgan , Rhiannon . “Advancing Indigenous Rights at the United Nations. Strategic
Fram ing and its Im pact on  the Norm ative Developm en t of In ternational Law”. Social and Legal 
S tu dies, Vol. 13, no. 4 (2004), 481–500.
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Un a  POl í t i c a  e x t e r iOr  Pl Ur in a c iOn a l  e S POSib l e :
c a SOS d e  in t e r é S

Uno de los dilem as de las relaciones exteriores en  la  actualidad consiste en 
que el orden in ternacional está defin ido com o estatocéntr ico, esto es, cen- 
trado en los Estados com o agentes principales. E l fundam ento clásico del 
orden in ternacional está constitu ido por la  soberanía estatal. Esto n iega la 
existencia m ism a de los pueblos indígenas com o su jetos políticos in terna- 
cionales.

Desde el punto de vista indígena, el Estado, en  sus territorios coloniza-
dos, se construyó sobre la violencia, la defraudación de los tratados, y otras 
form as in justas de poder.10 La confluencia de genocidio, destrucción, despojo 
de tierras y recursos, asim ilación cultural forzada, racism o, discrim inación 
y m arginación debida al Estado dieron origen a la agenda indígena del régi- 
m en de derechos hum anos.

En ú ltim a instancia, el sistem a de los Estados surge com o un  orden  in ter-
nacional del colonialism o, donde los pueblos indígenas fueron  expulsados 
del reconocim ien to in ternacional, para favorecer su  subordinación  a los 
Estados institu idos bajo el m odelo europeo-occidental m edian te las doctr i- 
nas del descubrim ien to y la  evangelización .

Por otra parte, en  cuanto a la  ideología de las relaciones exteriores, el
enfoque de los pueblos indígenas difiere de los in tereses perseguidos por el 
Estado. Los pueblos indígenas buscan  resurgir  com o su jetos políticos y ser 
reconocidos com o actores del orden  in ternacional, contr ibuyendo a lim itar 
la soberanía estatal. Adem ás, su  reafirm ación supone fortalecer  y hacer visi- 
bles sus propios valores, siendo esenciales la  relación  espir itual con  la  tierra, 
el respeto a la naturaleza y sus ciclos, la  prom oción  de los equilibrios natu- 
rales y sociales, la  construcción  horizontal de las com unidades.11

A partir  de la  Carta  de Naciones Unidas, la  Convención  para  E lim inar
todas las form as de Discrim inación  Racial y el Convenio Nº 169 de la  Oi t , 
con  los logros de la  diplom acia indígena, se irá  construyendo un  régim en 
in ternacional de derechos hum anos, que ha perm itido la  reconstitución  de 
los derechos de au todeterm inación  de los pueblos indígenas. La afirm ación 
de la  personalidad de los pueblos indígenas en  el derecho in ternacional y 
sus derechos an te el régim en  de derechos hum anos no solo lim ita  a l poder 
estatal, sino que influencia las políticas públicas esta ta les, incluyendo la 
política  exter ior.

10  Corntassel, Jeff; Woons, Marc. “Indigenous Perspectives”. En  S. Mcglinchey, R. Walters y
C. Scheinpflug (eds.), In ternational Relations Theory. (Bristol: E-In ternational Relations Pu blis- 
hing, 2017), 131-137, 131.

11  Ibíd., 132.
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La política  exter ior  ha sido un  escenario de desacuerdos, com o tam bién
de acuerdos constructivos en tre los pueblos indígenas y el Estado: 1) com - 
prom isos de los Estados con  los derechos hum anos y, en  especial, con  el 
régim en  de derechos de los pueblos indígenas. Esto incluye tan to el cum pli- 
m ien to de las obligaciones contraídas, com o la  prom oción  de nuevos desa- 
rrollos norm ativos en  los foros in ternacionales; 2) el derecho de los pueblos 
indígenas a participar  en  todos los n iveles de la  vida del país incluyendo la 
política exterior. Cuando los Estados reconocen  la  au todeterm inación  de 
los pueblos indígenas, esta  par ticipación  es m ucho m ás fuer te.12

Aunque se suele iden tificar  la  plu r inacionalidad con  las experiencias
de Ecuador (2008) y Bolivia (2009), esta noción  se vincu la  a  un  con jun to 
m ucho m ayor de experiencias. La plurinacionalidad se refiere, en  un  sen- 
tido am plio, a  la  coexistencia de diversas com unidades políticas den tro de 
un  m ism o m arco institucional estatal, de una m anera igualitar ia , fundada 
en  el reconocim ien to con  m ayor o m enor in tensidad del derecho a la  au to- 
determ inación  in terna de aquellos colectivos.13 Las diversas experiencias 
de plurinacionalidad son  resu ltado de acom odos constitucionales destina- 
dos a proporcionar una m ayor sim etr ía  a  una diversidad, a llí donde una 
determ inada com unidad nacional ha devenido en  dom inante sobre otras, 
o bien  donde los Estados fueron  com puestos de m aneras no endógenas 
desde diversidades étn ico-religiosas, o donde el Estado surge a  par tir  de 
una situación  colon ial.

La autodeterm inación requerirá que los pueblos indígenas tengan una
plena participación, a través de sus propias autoridades, tanto en  la colabora- 
ción con la política exterior estatal, com o en el uso de sus propios canales de 
diplom acia indígena. Lo anterior requiere, por cierto, un  apoyo exterior por 
parte de los Estados plurinacionales a las agendas propias de las diplom acias 
indígenas.

Los órganos estatales responsables por la  política exterior  han
im plem entado estrategias para estructurar  la  participación  indígena en  la 
esfera in ternacional.

Australia, aunque no cuenta con un reconocim iento constitucional de los
pueblos indígenas, tiene una im portante norm ativa in terna, incluyendo el 
régim en autonóm ico de los aborígenes de Tasm ania y los Estrechos de Torres.

12  Bargh , Maria. “Rights and Sovereign ty of Indigenous Peoples: Im plications for Fore-
ign  Policy”. En  J. Headley, A. Reitzig y J. Burton  (eds.), Pu blic Participation  in  Foreign  Policy. 
(Houndm ills: Palgrave MacMillan , 2012), 173-188, 174.

13  Millaleo, Salvador. “Los derechos políticos de los pueblos indígenas y la encuesta m apu-
che del c e P”. En  I. Aninat, V. Figueroa y R. González (eds.), El pu eblo m apu che en  el siglo XXI, 
Propu estas para u n  nu evo en tendim ien to en tre cu ltu ras en  Chile. (San tiago: Centro de Estudios 
Públicos, 2017), 155-196, 168.
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El Departam ento de Asuntos Exteriores y Com ercio (d f a t ) de Australia desa- 
rrolló una estrategia quinquenal (2015-2019), que tuvo cuatro pilares:14

•  Trabajar  con  sus socios para influ ir  en  la  política in ternacional y así
prom over los in tereses de los pueblos indígenas en  la  com unidad 
extran jera.

•  Esforzarse por ofrecer  program as in ternacionales que m ejoren  los
resu ltados para los pueblos indígenas.

•  Alentar  a  los australianos indígenas a solicitar  oportunidades finan-
ciadas por el d f a t  para participar  y desarrollar  vínculos de persona a 
persona con  la  com unidad in ternacional.

•  Garantizar  una cu ltura laboral inclusiva en  todo el departam ento.

En el caso de Canadá, este país h izo una reform a constitucional en  1982, 
incluyendo a los pueblos indígenas y sus derechos —con el derecho inhe- 
rente al autogobierno indígena. Con ello dio un  giro en  su  política in terna, 
afectando su  política exterior. Por otra parte, ha sido una estrategia tradi- 
cional de Canadá la valorización  de su  diversidad com o una form a de poder 
blando a n ivel in ternacional. E llo se ha reflejado en  sus políticas de derechos 
hum anos, com o en  las form as de asistencia para el desarrollo.15

Canadá ha desarrollado grandes esfuerzos para obtener un  reconoci-
m iento in ternacional a su  “m odelo” in terno de acom odación  de las diver- 
sidades, resaltando la autopresentación com o país líder  m undial en  tem as 
indígenas.16 Este m odelo puede ser caracterizado por tres ejes: ciudadanía 
m ulticultural para acom odar com unidades étn icas form adas por la  inm i- 
gración; federalism o bilingüe para dar cabida al principal grupo nacional 
subestatal en  Quebec; derechos de autogobierno y reconocim ien to de trata- 
dos para acom odar a los pueblos indígenas.17

Los com prom isos de derechos hum anos de Canadá han  sido cuestionados
com o selectivos, e inconsisten tes con  las vu lneraciones in ternas a los dere- 
chos indígenas, de m anera que perm anece una estable brecha retórica en tre 
sus expresiones y sus acciones concretas de política exterior.18 Sin  em bargo, 
Canadá ha pretendido ser  un  país con  sobrecum plim ien to de los estándares

14  Com m onwealth  of Australia, d f a t . d f a t  Indigenou s Peoples S trategy 2015 – 2019. (Cam be- 
rra: Australian  Governm en t, 2015).

15  Stirk, Jillian . Plu ralism  and Foreign  Policy: An  Opportu n ity for Canadian  Leadership.
(Calgary: Canadian  Global Affairs Institu te, 2016).

16  Kym licka, Will. “Marketing Canadian  Pluralism  in  the In ternational Arena”. In ternational 
Jou rnal, Vol. 59, no. 4 (2004), 829- 852, 830.

17  Ibíd., 836.
18  Doxey, Margaret. “Hum an  Rights and Canadian  Foreign  Policy”. Behind the Headlines, 

Vol. 37, no. 4 (1979).
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in ternacionales en  m ateria de derechos indígenas, ya que ha tom ado accio- 
nes constitucionales, legales y/o políticas que reconocen  derechos que van 
m ás allá  de sus obligaciones in ternacionales de derechos hum anos.

Sensible al bajo rendim ien to de Canadá en  los derechos indígenas, el
gobierno de Justin  Trudeau, en  2015, se propuso hacer un  cam bio. Trudeau 
prom etió que Canadá se com prom etería  a  una nueva relación  de nación  a 
nación con los pueblos indígenas, y que su  gobierno adoptaría e im plem en- 
taría inm ediatam ente la Declaración de los Derechos de los Pueblos Indíge- 
nas de la On U.19 Así fue, com o el gobierno de Trudeau  anunció que apoyaría 
el proyecto de ley C-262, una legislación  que busca arm onizar  la  Un d r iP con 
las leyes canadienses. Otros aspectos relevantes para la  política exterior  de 
los com prom isos del actual gobierno de Canadá son: apoyar los procesos 
dirigidos por los indígenas para reconstruir  y reconstitu ir  sus naciones, 
avanzar en  la autodeterm inación y, para las Prim eras Naciones, la  transición 
desde la Ley India; avanzar con  un  nuevo proceso de desarrollo conjunto 
y basado en distinciones para la revisión , m anten im ien to y cum plim ien to 
continuos de las obligaciones de los tratados con  las com unidades indíge- 
nas; y desarrollar  un  m arco para la  repatr iación  de bienes cu lturales y restos 
ancestrales de las Prim eras Naciones.20

Bolivia , desde que eligió a  su  pr im er  presiden te indígena, Evo Morales
(2006-2019) y luego se au todefin ió com o república  plu r inacional con  un 
reconocim ien to a un  extenso catálogo de derechos colectivos en  su  cons- 
titución  de 2009, se convirtió en  un  referen te global en  esa m ater ia . En 
efecto, con  la  asunción  de Morales, Bolivia se plan teó un  án im o refunda- 
cional en  su  política exterior  declarando que reflejaría  los in tereses de sus 
pueblos indígenas y buscaría la  arm onía con  la  naturaleza, asum iendo el 
vivir  bien  com o principio que im plicaría relaciones de com plem en tar iedad, 
equilibrio, cooperación  y solidaridad en tre todos los Estados y pueblos del 
m undo.21

El fundam ento indígena se elevó para ser  la  nueva base de la  política
exterior. Este fundam ento sirvió a Bolivia para una política exterior  revisio- 
n ista , im plicando una ruptura con  alianzas, com prom isos y relaciones de 
an teriores gobiernos. Tam bién  para el im pulso de una política transform a- 
dora, al cuestionar la  cu ltura, civilización  y m odelo económ ico occidental,

19  Lightfood, Sheryl. “A Prom ise Too Far? The Justin  Trudeau  Governm en t and Indigenous 
Rights”. En N. Hillm er y Ph . Lagassé (eds.), Ju stin  Tru deau  and Canadian  Foreign  Policy, Canada 
Am ong Nations 2017. (Nueva York: Palgrave Macm illan , 2018), 165-185.

20  Supporting First Nations Priorities. Disponible en : h ttps://www2.liberal.ca/our-platform /
supporting-first-nations-priorities/

21  Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional de Bolivia. La Revolu ción 
Dem ocrática y Cu ltu ral y su  Política Exterior, Mem oria 2006 – 2013. (La Paz: Gobierno de Boli- 
via, 2014), 58.
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proponiendo retom ar la  sabiduría ancestral de los pueblos para hacer fren te 
a la  cr isis de la  hum anidad.22

Bolivia señala cinco principios de su  nueva política exterior: la  Diplom a-
cia de los Pueblos, E jercicio Efectivo de la  Soberanía, Reducción  y Supe- 
ración  de las Asim etr ías, Diversidad Cultural y Arm onía de la  Naturaleza. 
Estos ú ltim os dos son  los m ás relevantes para los pueblos indígenas:

•  La Diversidad Cu ltu ral ayuda a prom over y exigir  el respeto en tre los 
pueblos, la  aceptación  de las diferen tes identidades, los m ú ltiples có- 
digos, creencias, expresiones y valores; la  aceptación  y el reconoci-
m ien to de las diferen tes relaciones en tre los seres hum anos, sus for-
m as de producción  y conocim ien to; la  recuperación  de la  h istoria y 
m em oria de los pueblos.23

•  La Arm onía con  la Natu raleza contr ibuye a enfatizar  que las relacio-
nes entre los seres hum anos, sociedades y Estados no están  al m ar- 
gen de las relaciones con la naturaleza y que un  desarrollo in tegral 
y diverso, que tom e seriam ente en  cuenta esta relación , es la  ún ica 
alternativa sosten ible para la  vida en  el planeta.24

Estas defin iciones han tenido gran im portancia en  la práctica m u ltila- 
teral de la política exterior boliviana, tom ando un  rol protagónico en  foros 
m ultilaterales, llegando a convertirse en  referen te para varias agendas, com o 
la de cam bio clim ático y los derechos de la  m adre tierra, la  m igración , el 
reconocim iento de los pueblos indígenas, el derecho al agua y saneam ien to, 
seguridad alim entaria, entre otros. Precisam ente en  esos tem as, se han  obte- 
n ido los m ayores logros de la  política exterior  boliviana, por el resu ltado 
de los esfuerzos donde dicho país ha concentrado sus energías:25 Declara- 
ción de los Derechos de los Pueblos Indígenas (2007), el reconocim ien to del 
acceso al agua potable y al saneam iento com o un  derecho hum ano (2010) y 
la  despenalización  del m asticado de la  hoja de coca (2013).

En el otro extrem o del arco político, en  el caso de Colom bia, tradicional-
m ente gobernada por élites conservadoras o liberales, el Estado tam bién  ha 
asum ido una serie de com prom isos en  m ateria de política exterior  con  los 
pueblos indígenas. Este país, debido a la  consagración  en  su  Constitución 
de 1991 de un reconocim iento a los pueblos indígenas, incluyendo la exis- 
tencia de regím enes de au tonom ía terr itorial y la  construcción  de una juris-

22  Querejazu , Am aya. “Indigeneidad en  la política exterior  de Bolivia en  el gobierno de Evo 
Morales (2006-2014)”. Desafíos, Vol. 27, no. 1 (2015), 159-184.

23  Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional de Bolivia, ob. cit., 62.
24  Ibíd.
25  Ceppi, Natalia. “La política exterior  de Bolivia en  tiem pos de Evo Morales Aym a”. Si 

Som os Am ericanos, Vol. 14, no. 1 (2014), 125-151, 131.
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dicción indígena, jun to a su  desarrollo —especialm ente en  la  ju risprudencia 
del Tribunal Constitucional—, tam bién  es visto com o un  referen te en  dichos 
tem as. A partir  de allí, Colom bia tam bién  se ha convertido en  prom otor de 
principios com o el pluralism o y la  libre au todeterm inación  de los pueblos.26

Sin  em bargo, se ha cuestionado que la  inclusión  de este tem a en  la  polí-
tica exterior  colom biana en  los ú ltim os tiem pos ha sido precaria, caren te de 
lineam ien tos en  el m ediano plazo.27 Desde 2007, el Ministerio de Relacio- 
nes Exteriores colom biano ha com enzado a desarrollar  espacios de diálogo 
sobre diplom acia cu ltural, pero lim itándose a actividades de corta duración , 
inconexas, de carácter  expresivo-artístico an tes que político o económ ico.

En el m arco del Plan  Nacional de Desarrollo 2018-2022, el Ministerio de
Relaciones Exteriores colom biano adquirió los sigu ien tes com prom isos con 
los indígenas:28

•  Prom over acuerdos bilaterales y m u ltilaterales que garanticen  la  per-
vivencia de los pueblos.

•  Prom over y gestionar acciones efectivas de m anera concertada con
las autoridades indígenas, para el desarrollo social, cu ltural y econó- 
m ico de los pueblos indígenas ubicados en  zonas fronterizas. En  los 
m ecanism os binacionales, de m anera concertada con las au torida- 
des y organizaciones indígenas asentadas en  las zonas de frontera, se 
prom overá la suscripción de acuerdos binacionales que perm itan  la 
form ulación  de program as de desarrollo social, cu ltural y económ ico 
para pueblos indígenas.

•  Prom over la  participación  de delegados indígenas en  las Com isiones
de Vecindad, de acuerdo con  los tem as de la  agenda.

•  Prom over y coordinar con  las dem ás instituciones, en  concertación
con los pueblos indígenas beneficiarios de m edidas cautelares y pro- 
visionales y los peticionarios, la  adopción  de m edidas de protección 
acordes con  la  ju risprudencia nacional e in ternacional.

26  Rojas, Héctor. La política exterior de Colom bia. Entre la su m isión  y la au todeterm inación .
El debate sobre el papel del Presidente y la Academ ia de form ación  de diplom áticos. Th se de 
doctorat: Sciences Politique, Université Sorbonne Nouvelle - Paris i i i . (París: Universidad de la 
Sorbonne, París i i i , 2016), 158.

27  Cepeda G., María Fernanda. “Diversidad cu ltu ral y política exterior  colom biana. ¿Cóm o
se ha insertado la tem ática de diversidad cu ltu ral en  la agenda de la política exterior  colom - 
biana?”. Oasis, no. 17 (2012), 155-162, 155-156.

28  Cancillería de Colom bia. Disponible en : h ttps://www.cancilleria.gov.co/m in istry/strategy/
com prom isos
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c On d ic iOn e S Pa r a  Un a  POl í t i c a  e x t e r iOr
Pl Ur in a c iOn a l  e n  c h i l e

El tem a de los pueblos indígenas nunca ha jugado un  rol relevante en  la 
política exterior chilena. Más bien , siem pre ha sido un  punto oscuro por el 
cual se ha cuestionado la consistencia de las declaraciones relativas al com - 
prom iso de Chile con  los derechos hum anos.

Chile construyó, desde el retorno de la  dem ocracia en  1990, una política
exterior destinada a su  reinserción y relegitim ación  in ternacional. Los ele- 
m entos de esta política fueron  colaborar  con  una arquitectura regional con 
base en  principios com o la cláusula dem ocrática, la  responsabilidad de pro- 
teger, la prom oción del crecim iento con  equidad, la  inserción  en  regím enes 
de seguridad in ternacional, el respeto por los derechos hum anos, la  coope- 
ración regional y la participación  en  el ám bito m u ltilateral.29 Dentro de ello, 
resaltan  elem entos que buscan dar continuidad histórica de adhesión  irres- 
tr icta a  la  dem ocracia liberal y al derecho in ternacional.30

Estos principios han  sido constan tem ente contrastados con  las denuncias
ante organism os in ternacionales de derechos hum anos y las correspondien- 
tes observaciones, recom endaciones e incluso condenas, com o en  el caso 
Lonkos ante la Corte In teram ericana de Derechos Hum anos, por violacio- 
nes graves a los derechos hum anos de los pueblos indígenas. Precisam ente, 
debido al despliegue desde los 90 de la  diplom acia indígena,31 el Estado de 
Chile ha estado en una perm anente discusión  sobre su  rol respecto a los 
derechos hum anos de los indígenas.

Desde las prim eras denuncias por el caso de la  represa Ralko, hasta la
decepción in ternacional por el com prom iso asum ido an te el Consejo de 
Derechos Hum anos de la  On U de no volver a  aplicar  la  ley an titerrorista ,32 

y hasta el día de hoy, los com prom isos en  derechos hum anos asum idos por 
Chile, en  relación a los pueblos indígenas, han  sido cuestionados por su 
inconsistencia.

Lo an terior  no es sino el reflejo de las políticas in ternas del país, el cual
se caracteriza por constitu ir  el Estado m ás atrasado de la  región  en  cuanto 
al reconocim ien to de los derechos de los pueblos indígenas, careciendo de

29  González Pizarro, Sergio. “La política exterior  de Chile y su  ideología desde 1990”. Papel 
Político, Vol. 4, no. 1 (2019), 1-35.

30  Ibíd.
31  Aranda, Gilberto y Salinas, Sergio. “Aym aras y Mapuches, paradiplom acia y acción  colec- 

tiva transnacional”. Cu adernos Am ericanos, no. 154 (2015), 153-177.
32  Europa press. 2014. Chile asegura que no aplicará la  Ley Antiterrorista a las protestas

indígenas. Disponible en : h ttps://www.europapress.es/in ternacional/noticia-ch ile-asegura-no-
aplicara-ley-an titerrorista-protestas-indigenas-20140620200303.h tm l
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cláusulas constitucionales que los protejan  y contando con  m uy escasos 
m arcos legislativos para ello (ley indígena, ley de borde costero, ley de dere- 
chos de los pacien tes, ratificación  del Convenio Nº 169), en  circunstancias 
que los grupos indígenas se m antienen  com o los m ás vulnerables en  tér- 
m inos económ ico-sociales, así com o fren te a la  violencia institucional y los 
abusos de las policías.33

La persistencia de las élites políticas chilenas se proyecta en  la política
exterior de ofrecer una im agen de país de nación unitaria, con m atices y dife- 
rencias culturales disciplinadas dentro de la férrea unidad de la identidad 
nacional m estiza. En este panoram a se m antienen los rasgos principales de 
la integración asim ilacionista y el desconocim iento de los derechos políticos, 
territoriales e incluso culturales y lingüísticos de los pueblos indígenas. Con 
ello, las élites chilenas se m antienen apegadas a una noción clásica westfa- 
liana del orden internacional, negándose, al m enos en  parte, a reconocer el 
desarrollo que han hecho de ella los actores colectivos no estatales com o los 
pueblos indígenas. Mientras esta realidad in terna se m antenga, la política 
exterior chilena carece de fondo para asum ir  conceptos de pluralism o com o 
los que ofrecen otros países. Con ello, las posibilidades de una diplom acia 
cultural oficial consistente para Chile son escasas. Tam bién se presentarán 
riesgos de desacoplam iento respecto de la sociedad global, com o los que se 
aprecian  con las posturas neosoberanistas.34

El avance de las diplom acias indígenas en  las ú ltim as décadas, con  todas
las debilidades de las estructuras de la  sociedad global, tam bién  ha develado 
inconsistencias en  el discurso in ternacionalista  y m u ltilateralista  de la  polí- 
tica exterior. La construcción del “espacio indígena” y su  influencia en  los 
foros in ternacionales tensionan dichos conceptos, porque revelan  que el un i- 
tarism o de la identidad que Chile presenta an te el m undo es incongruente 
con las exigencias del estado actual de derecho in ternacional de los derechos 
hum anos.

Para Chile, se ha vuelto im posible no sostener una política exterior  que
no tenga un  com ponente de diversidad profunda, debido a la  relevancia de 
su  población  indígena —13 % en  2017—, con  la  presencia de uno de los pue- 
blos indígenas m ás num erosos del m undo —el Mapuche, con  1,7 m illones— 
y con  una h istoria desde tiem pos coloniales de un  sistem a de parlam entos y 
tratados indígenas.

33  in d h . Estudio Exploratorio. Estado de Chile y Pu eblo Mapu che: Análisis de Tendencias en 
Materia de Violencia Estatal en  la Región  de la Arau canía. (Santiago: in d h , 2014); in d h . In form e 
Program a Derechos Hu m anos, Fu nción  Policial y Orden  Pú blico 2018. (San tiago: in d h , 2018).

34  Varas, Augusto. “Piñera y sus circunstancias: la  gestión  de gobierno y el desencanto social
y político”. En  VV.AA., Chile en  m archa, ¿atrás? El largo invierno de Piñera II, Baróm etro de Polí- 
tica Equ idad Nº 15. (San tiago: Sur, 2019), 11-33.
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En estas tensiones, la llam ada tradición  in ternacionalista  tam bién  está 
sufriendo una erosión a través de la proliferación  de tendencias neosobera- 
n istas en  Chile, que cuestionan  las com petencias del sistem a in teram ericano 
de derechos hum anos y procuran restr ingir  o condicionar el im pacto de las 
reglas in ternacionales.35

Las brechas e inconsistencias de la  política exterior  ch ilena solo se pue-
den resolver con un giro m ayor en  las políticas in ternas. Si el proceso cons- 
tituyente en  m archa logra establecer  nuevos conceptos para constru ir  algún 
tipo de pacto constitucional plurinacional, la  política externa reflejará ese 
cam bio.

Pero la  política exterior  tam bién  puede contr ibu ir  a  esa transform ación ,
en cuanto el m arco com pleto de derechos indígenas, con  toda probabilidad 
no se desarrollará inm ediatam ente y en  el detalle que aspiran  los indígenas, 
sino a través de una evolución gradual desde las bases que asien te la  nueva 
constitución. La política exterior  abre m uchas veces cam inos en  los foros 
in ternacionales que están  obstaculizados en  el foro dom éstico. Esto puede 
darse con una política exterior  progresista  en  discusiones actuales en  foros 
in ternacionales sobre los derechos cu lturales y lingüísticos, los derechos 
de propiedad in telectual indígena, el m arco de las responsabilidades de las 
em presas con  los derechos hum anos y la  acción  fren te al cam bio clim ático.

Por cierto, esto supone que en  el proceso constituyente y en  las políticas
in terna y exterior sean tam bién derrotadas las posturas neosoberanistas res- 
pecto de los derechos hum anos y Chile logre fortalecer  su  sistem a abierto a 
los derechos hum anos y a la com petencia de los organism os in ternaciona- 
les, así com o reforzar  el poder de los organism os in ternos ocupados de su 
protección .

Entonces, la  política exterior  puede tener la  oportunidad de fundar sus
posiciones desde los principios de un pluralism o y diversidad profundas, 
aprovechando sus potencialidades para constru ir  un  soft pow er en  base a 
una diplom acia cultural, tan  necesario para países que carecen  de otros 
recursos de poder en  las relaciones in ternacionales.

Una política exterior  basada en  el pluralism o étn ico-nacional solo
puede construirse en  colaboración con la diplom acia de los pueblos indí- 
genas. Los logros del soft pow er de Bolivia, cuando los hubo, fueron  de la 
m ano de acom pañar y fortalecer  las dem andas de los pueblos indígenas en 
los foros in ternacionales. La consecuencia natural de esto consiste en  una 
fuerte am pliación  de la  participación  de los pueblos indígenas de Chile en  la

35  Varas, Augusto. 2020. Derechos Hum anos y neosoberan ism o en  la política exterior
de Sebastián  Piñera. Disponible en : h ttps://www.elm ostrador.cl/noticias/opin ion /colum - 
n a s/2020/06/02/derech os-h u m an os-y-n eosoberan ism o-en -la -polit ica -exter ior-de-sebast ian - 
pinera/
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elaboración, gestión y evaluación de la política exterior  en  todas sus dim en- 
siones, requiriendo su  incorporación orgánica, perm anente y no decorativa 
en  las relaciones exteriores del país.

Con ello, Chile podría dar  un  nuevo im pulso a una política exterior  que
quiera caracterizar  con  com prom isos fuertes en  m ateria  de derechos hum a- 
nos e incluso adquirir  algún  protagonism o in ternacional en  esa m ateria . Así 
renovará su  tradición  de respeto y apoyo al derecho in ternacional, resol- 
viendo sus inconsistencias, siem pre que adopte el pluralism o y se aleje del 
supuesto de una unidad identitar ia  com o base de la  im agen  exterior  del país 
y de su  política in ternacional.

Una de las m ayores oportunidades para una política exterior  plurina-
cional consiste en  aprovechar la  relevancia de las posiciones de ecología 
profunda que ofrecen  las filosofías naturales de los pueblos indígenas. La 
refrendación científica de las visiones holísticas, de in terdependencia, reci- 
procidad y com plem entariedad de los ecosistem as, dentro de los cuales 
están  los hum anos com o un elem ento m ás de la  biodiversidad, están  dando 
un nuevo protagonism o a los pueblos indígenas, que requiere el apoyo de 
una política exterior m ás com prom etida con  la  ecología de parte del Estado 
ch ileno.

Todo lo an terior  siem pre estará en  tensión  con  las form as principales de
globalización  económ ica y el rol del país en  la  división  in ternacional del tra- 
bajo, consagrado en  un  m odelo neoliberal extractivista  de desarrollo. Estas 
tensiones están  presentes en  todos los países que han  elaborado políticas 
exteriores basadas en  la  diversidad cu ltural, ya sea porque toleran  el extrac- 
tivism o (Bolivia) o lo exportan  (Canadá).



EL FUTURO DE LA POLÍTICA COMERCIAL DE CHILE
Y SU IMPACTO PARA UN DESARROLLO INCLUSIVO

Pau lina Nazal Aranda

El com ercio in ternacional ha sido esencial para m ejorar  los n iveles de vida 
de la población, proporcionando m ayores ingresos y oportunidades. Los 
procesos de in tegración a la  econom ía m undial, eje principal de la  política 
com ercial de Chile, han sido una valiosa herram ien ta para la  prom oción  del 
crecim iento económ ico, así com o para m ejorar los n iveles de com petitivi- 
dad, productividad, flu jos de inversión directa, diversificación  de m ercados, 
innovación, transferencia tecnológica, em pleo y m enores n iveles de pobreza. 
Desde los 90, Chile ha firm ado 29 acuerdos com erciales que han  perm i- 
tido que el 95% de sus exportaciones lleguen  a m ercados cubiertos por un 
acuerdo. No es coincidencia que hoy el 57% del Pib  y el 14% del trabajo de 
ch ilenos y ch ilenas estén  vinculados al com ercio exterior.

Sin  em bargo, el com ercio com o cualquier  sector  de la  econom ía se ha
visto influenciado por varios factores. Los avances tecnológicos, la  fragm en- 
tación de la producción (cadenas globales de valor), el increm ento del in ter- 
cam bio de servicios, los vaivenes económ icos, financieros y geopolíticos, 
los desastres naturales y, en  el ú ltim o tiem po, las crisis social y san itaria 
han provocado im portantes n iveles de volatilidad. Pero, por sobre todo, han 
generado crecientes cuestionam ientos a los procesos de apertura com ercial 
com o instrum ento para el desarrollo económ ico.

En el caso de Chile, el estallido social de octubre de 2019 puso en  jaque a
las autoridades. En Am érica Latina, después de tres décadas de im plem en- 
tadas las reform as que m ejorarían  las perspectivas en  el continente, la  rea- 
lidad social, política y económ ica m uestra que los beneficiarios del proceso 
no han sido todos los que se anticipaban . Queda en  evidencia que el m odelo 
económ ico neoliberal no fue suficiente para abordar los desafíos asociados 
al desarrollo sustentable e inclusivo y, en  varios casos, ha exacerbado las 
brechas de desigualdad y oportunidades. Esta situación  se reforzó aún  m ás 
con  el c OVid -19, la  peor crisis san itaria  en  los ú ltim os 100 años.
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Y es en  estas situaciones tan  extraordinarias que el rol de los gobiernos
es prim ordial para am inorar sus im pactos, donde la  política com ercial debe 
estar alineada con el resto de las m edidas y ser  parte de las soluciones.1 Este 
panoram a nos presenta un gran desafío a la  hora de proponer lineam ien tos 
para una política com ercial chilena m oderna, efectiva, inclusiva y responsa- 
ble, con  m irada de largo plazo;2 objetivo de este capítu lo.3

d i a Gn ó St i c O d e  l a  POl í t i c a  c OMe r c i a l  c h i l e n a

El proceso de apertura in ternacional de Chile lleva m ás de 40 años. En  la 
década del 70 este proceso estuvo enm arcado dentro de las reform as de libre 
m ercado im pulsadas por la  dictadura m ilitar. Com o el país se encontraba 
aislado políticam ente, in iciar  negociaciones bilaterales no era posible, por 
lo que se siguió exclusivam ente el cam ino de apertura unilateral, fijándose 
reducciones unilaterales de aranceles, elim inación  de barreras y restr iccio- 
nes a las im portaciones, y la aplicación  de una política cam biaria realista . 
A principios de la  década del 90, en  cam bio, la  política com ercial bilateral
y regional a  través de acuerdos de libre com ercio (t l c ) fue un  sello im por-
tan te de la  vuelta  a  la  dem ocracia, periodo que coincide con  un  m undo en 
profunda transform ación .4 La decisión  política en  m ateria  com ercial fue 
continuar por la  senda de la  liberalización  e in tegración  económ ica para 
insertarse al m undo política y económ icam ente.

¿Por qué no se revir tió el cam ino in iciado en  los 70 una vez en  dem ocra-
cia? Prim ero, el tam año de Chile hace que el m ercado in terno no alcance a 
ser com pensado por el m ercado vecinal. Su  ubicación  geográfica am erita 
aprovechar las diferencias estacionales. La dotación  de recursos naturales 
(m ineros, forestales, agrícolas y pesqueros) debía dir igirse a m ercados con 
dem andas que m axim izaran su  potencial. E l sector  privado vio en  la  aper- 
tura una fuente de crecim ien to. Y, a  n ivel de la  opin ión  pública, existía  un 
consenso entre los principales actores de que la  apertura era positiva, con  el 
com ercio y las inversiones creciendo a tasas de doble dígito.

1  Oc d e . “Trade Facilitation  and the c OVid -19 Pandem ic”, o e c d  Policy Responses to Coronavi-
ru s (c o v i d -19) - Trade facilitation  and the c o v i d -19 pandem ic, 2020. h ttp://www.oecd.org/corona-
virus/policy-responses/trade-facilitation-and-the-covid-19-pandem ic-094306d2/

2  Para una revisión  h istórica de la política com ercial hay un  sinnúm ero de docum en tos en 
h ttps://www.subrei.gob.cl/publicaciones/. Adicionalm en te, “Cuaren ta Años De Apertura Com er- 
cial Chilena”, Dorotea López y Felipe Muñoz N.; Transición  Económ ica y Política En  Chile: 
1970-1990, Juan  Andrés Fontaine, en tre otros.

3  Al respecto, el Min isterio de Relaciones Exteriores trabajó una in teresan te publicación
“Política Exterior  2030”, enero 2018.

4  La reunificación  de Alem an ia (1990); Guerra del Golfo (1991), Tratado de la Ue  (1993); 
creación  de la Organización  Mundial de Com ercio OMc  (1995). Y en  los 2000, el ascenso de paí- 
ses em ergen tes relevantes com o los llam ados b r ic  (Brasil, Rusia, India y China).
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Así, a finales de los 90, Chile ya había recuperado con creces su prestigio de 
socio confiable, con una econom ía sólida, reglas claras y certeza jurídica, lo 
que le perm itió ser un serio candidato para firm ar acuerdos com erciales con 
varios países del m undo. Con Am érica del Norte se firm aron bilateralm ente 
acuerdos con los tres m iem bros del n a f t a . Luego se firm ó con la Unión Euro- 
pea y se tornó la brújula hacia el Asia-Pacífico, región que era (y sigue siendo) 
de las m ás dinám icas del m undo. El foro a Pe c  sirvió de plataform a para los t 
l c s que vendrían con la región asiática. El t l c  con China, en particular, fue 
trascendental para el desem peño exportador, convirtiéndose en nuestro prin- 
cipal socio com ercial y receptor de un tercio de las exportaciones chilenas al 
m undo (antes del t l c  las exportaciones a dicho país constituían un 9%).5 Gra- 
cias al acuerdo, se ha podido avanzar tam bién en otras áreas de gran relevan- 
cia, principalm ente en m ateria de inversiones, infraestructura y financiera.

Durante ese m ism o periodo, Chile fue m iem bro fundador de la  OMc ,
ingresó al Foro a Pe c  en  1994 y, posteriorm ente, a  la  Oc d e  en  2010, refor- 
zando su  com prom iso y convencim iento en  que la  institucionalidad m u l- 
tilateral es la m ejor defensa de los países pequeños fren te a decisiones 
arbitrarias y proteccionistas de terceros. Todo ello trajo un  crecien te flu jo 
de capitales y llevó a los países a negociar  acuerdos bilaterales de inversión 
APPIs para resguardar estas inversiones.6

En la década del 2000, surgieron  las in iciativas (m ega) regionales y plu-
rilaterales, debido principalm ente al estancam ien to en  la  OMc . Uno de los 
acuerdos m ás em blem áticos fue el Acuerdo Transpacífico t PP (o el c Pt PP 
posterior a la salida de Estados Unidos), el cual pretendía ser  el m ayor refe- 
rente de liberalización com ercial, no solo por las tem áticas, sino por el peso 
de sus m iem bros. En Am érica Latina, m ención  especial m erece la  Alianza 
del Pacífico,7 la  in iciativa regional m ás exitosa del ú ltim o tiem po.

Al respecto, ¿qué dicen  las cifras? ¿Se han  cum plido las expectativas?
En m ayor o m enor grado, la  contr ibución  del com ercio ha sido fundam en- 
tal para el crecim ien to económ ico de los países. Un estudio recien te del 
Banco In teram ericano de Desarrollo8 analiza la  relación  en tre com ercio y 
crecim ien to en  Am érica Latina. Quizás el resu ltado m ás notable es que pro- 
du jo un  aum ento del ingreso per cápita  prom edio de hasta un  16% en  20

5  Adem ás del cobre, Chile se convirtió en  uno de sus proveedores m ás im portan tes en  sec- 
tores em blem áticos com o el fru tícola, vitivin ícola, forestal, alim en tos procesados, salm onero, 
carnes de cerdo, en tre otros.

6  Los a PPis y posteriorm en te los capítu los de inversión  en  los t l c s están  siendo cuestio-
nados y am eritan  ser  revisados para m ejorar  el balance en tre la  protección  y los derechos del 
inversion ista versus los Estados en  las situaciones de dispu tas.

7  Para m ás detalle revisar  h ttps://alianzapacifico.net/
8  De Prom esas a Resultados en  el Com ercio In ternacional, Lo qu e la in tegración  global pu ede 

hacer por Am érica Latina y el Caribe, Banco In teram ericano de Desarrollo b id  2019.
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años, un  resu ltado poco visto en  otras políticas. Destacan  el caso de Chile 
com o pionero en  estos procesos y por el n ivel de profundidad de su  apertura.

Chile cuenta hoy con  una am plia red de acuerdos que le otorgan  a su
com ercio un  acceso preferencial, am parado en  norm as que le dan  certeza y 
seguridad. Ello sin  duda ha dinam izado el sector  exportador, ha creado m ás 
de un  m illón  de puestos de trabajo, ha aum entado la  variedad de productos 
y servicios y extendido los m ercados de destino, perm itiéndole vivir  una de 
las etapas de m ayor crecim ien to.

Sin  em bargo, m ien tras la  pobreza dism inuía, la  desigualdad aum en-
taba. En el sector exterior, la elevada concentración exportadora en  gran- 
des em presas y la escasa diversificación productiva ha condenado al país a 
ser m ayoritariam ente exportador de recursos naturales y a participar  en  la 
parte baja de las cadenas de valor.9 Estos resu ltados han  hecho que Chile 
se replantee cóm o m ejorar los instrum entos de política com ercial y de otras 
políticas públicas para abordar los objetivos deseados.

n Ue VOS t e Ma S d e  l a  a Ge n d a  c OMe r c i a l

Muchos son los logros de la apertura com ercial, pero el m undo sigue cam - 
biando y está expuesto a constantes transform aciones y crisis de diversa 
índole. ¿Ha evolucionado la política com ercial a  la  m ism a velocidad que el 
m undo? ¿Ha sido lo suficien tem ente profunda? La respuesta es clara, se han 
hecho avances, pero no los suficien tes.

Chile ha ajustado su  política com ercial en  la  dirección  correcta. Uno de
los aspectos que destaca en  las ú ltim as negociaciones y/o profundizaciones 
com erciales de Chile es el objetivo de avanzar hacia un  com ercio inclusivo, 
para que los beneficios de la in tegración lleguen a todos. Varios tem as inclu i- 
dos en  esos procesos fueron trabajados (y m ejorados) en  otras negociacio- 
nes. A m odo de ejem plo, Chile fue el prim er  país en  el m undo en  incorporar 
un capítu lo de género en  sus acuerdos y, aprovechando las presidencias que 
lideró en  el ám bito m u ltilateral, elevó tem áticas económ icas-sociales para la 
discusión .

Com o varios acuerdos com erciales en traron  en  vigor hace m ás de 15
años, se han  m odern izado sus conten idos para responder a los desafíos del 
siglo x x i . Lo que toca es evaluar si los cam bios han  sido lo suficien tem ente 
efectivos y profundos. Materias com o facilitación  de com ercio, com ercio 
electrónico, género, pym es y cadenas globales de valor  son  algunos de los 
tem as que crecien tem ente los países han  ido incorporando en  los acuerdos, 
reconociendo su  im portancia en  las transacciones com erciales y su  im pacto

9  Ver estudio Oc d e  Diagnostic of Chile´s Engagem en t in  Global Valu e Chains (2015).



EL FUTURO DE LA POLÍTICA COMERCIAL DE CHILE... 255

en una m ejor distribución  de las oportunidades y beneficios. E llo debe ir 
acom pañado paralelam ente de un desarrollo en  otras dim ensiones que afec- 
tan  al com ercio, com o la  financiera, digital, in fraestructura, la  social y la 
am bien tal.

Uno de los tem as cuya relevancia es aceptada transversalm ente es el
com ercio electrónico. Internet ha revolucionado cada aspecto de nuestras 
vidas. En esta pandem ia, m uchas instituciones, públicas y privadas, han 
aprobado el reto de operativizar sus actividades digitalm ente. El “deber” 
com o sociedad está en el acceso y la disponibilidad de la m ayoría de la pobla- 
ción a estas herram ientas. En los t l c s, Chile fue activo en  incluir  capítu los 
de com ercio electrónico, reconociendo su im portancia para transacciones 
com erciales m ás rápidas y directas, lo que se traduce en beneficios colectivos. 
Parece pertinente entonces que, en lo interno, con las instituciones corres- 
pondientes, se revisen las leyes y norm as que regulan y m iden el com ercio 
electrónico para adecuarlas a las necesidades actuales, que protejan  a los 
consum idores, y sean consistentes con los acuerdos in ternacionales. Y en lo 
externo, que haya coherencia con las diversas in iciativas que se están  acor- 
dando en estas m aterias.

Por su  parte, la  fragm entación  de la  producción  global en  c GV,10 exter-
nalizando varias fases del proceso productivo, constituye un  enfoque del 
com ercio exterior que hace esencial en tender cóm o funcionan  y afectan  a 
la econom ía, y qué recom endaciones de políticas se derivan .11 La Oc d e , la 
OMc  y luego a Pe c  han trabajado en su  m edición  y constru ido indicadores 
(t iVa ).12 Por ello, una política com ercial debe no solo centrarse en  cóm o 
com erciar m ás, sino que considerar los im pactos de las c GV y los obstácu- 
los para m ejorar el desem peño económ ico. Países concentrados en  expor- 
taciones de recursos naturales com o Chile tienden  a tener m enores tasas 
de valor agregado en sus exportaciones. No siendo necesariam ente negativo 
(al especializarse en  actividades donde son  m ás eficien tes y com petitivos), 
com o perspectiva de largo plazo, los países deben  invertir  en  capacidades 
que generen  m ayor valor  y productividad. Chile ha sido el que m ás ha traba- 
jado este tem a en  la región y debe seguir  incorporando capítu los en  las pro- 
fundizaciones que vienen, principalm ente en  Latinoam érica, para potenciar 
las cadenas regionales y m in im izar  las disrupciones con  socios tan  lejanos 
com o lo experim entado en  esta pandem ia.

10  Las c GV tienen  un  im portan te com ponente regional, por ello tam bién  se habla de Cade- 
nas Regionales de Valor.

11  Ver: h ttp://www.oecd.org/trade/topics/global-value-chains-and-trade/
12  Los resu ltados se encuentran  en  h ttps://www.oecd.org/sti/ind/m easuring-trade-in -value- 

added.h tm
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En el tratam iento de género13 y pym es,14 Chile ya venía acertadam ente 
incorporando estas m aterias en  los t l c s. Es am pliam ente sabido que tan to 
m ujeres y pym es deben sortear diversos obstáculos para subsistir : acceso 
lim itado al crédito, bajos apoyos institucionales, barreras no arancelarias 
y, en  general, un  en torno em presarial poco propicio, lo que se traduce en
una elevada tasa de fracaso. Lo siguien te en  am bos tem as es profundizar  las
disposiciones, pasando de la cooperación a com prom isos m ás vinculan tes 
y efectivos, e incluir  ejercicios de post evaluación .15 Aun así, estas m edidas 
no serán suficientes n i la panacea. De ah í la  im portancia de coordinar la 
política com ercial con las otras políticas dom ésticas enfocadas en  m ejorar 
el acceso de m ujeres y pym es a la educación , capacitación , digitalización  y 
financiam ien to, en tre otras.

e St r a t e Gia  d e  in Se r c ió n  in t e r n a c iOn a l
e n  Un  MUn d O e n  c On St a n t e  c a Mb iO

La política com ercial, com o cualquier  política pública, está expuesta a los 
vaivenes de la  econom ía. Existen  hoy al m enos cinco tem as globales16 que 
se venían  insinuando hace años y que han  im pactado a Chile y al m undo. 
Sum ado a ellos, el c OVid -19 ha ten ido consecuencias devastadoras, acen- 
tuando estas tendencias globales.

El prim ero es geopolítico. Durante m ás de 30 años vivim os en  un m undo
unipolar bajo el poder hegem ónico de Estados Unidos. Esto ha cam biado. 
Una serie de países en desarrollo, principalm ente China e India, com enza- 
ron a tener un rol gravitante. Nadie duda que China, sus 1.400 m illones de 
habitantes y su estrategia de posicionam iento m undial, ha sido el gran pro- 
tagonista de este siglo. De acuerdo a la OMc , China es el principal com er- 
ciante de m ercancías en los últim os años, lo que ha generado una “rivalidad” 
con Washington, repercutiendo en el com ercio global. Ello ha puesto en  tela 
de juicio los acuerdos com erciales com o instrum entos de protección contra 
m edidas unilaterales, y tam bién ha puesto en  jaque a los organism os m ultila- 
terales, quienes no han tenido suficiente leverage para m ediar en  el conflicto.

13  La proporción  de em presas dir igidas y/o propiedad de m u jeres es m uy in ferior  a las dir i- 
gidas por hom bres, son  m ás pequeñas, pocas logran  exportar  (m enos del 2%) y, por tan to, m ás 
vu lnerables a los costos fijos del com ercio.

14  En 2018 m ás de 8.000 em presas ch ilenas exportaron  al m undo. De ellas cerca de 3.500
fueron  pym es, sin  em bargo, el valor de sus exportaciones no supera el 3% del total.

15  Com o lo comprometieron Chile, Canadá y Nueva Zelanda en el m arco del c Pt PP https://www. 
m fat.govt.nz/assets/c Pt PP/c Pt PP-Joint-Declaration-Progressive-and-Inclusive-Trade-Final.pdf

16  Parte de este análisis está inclu ido en  el artícu lo coautoriado con  Ana Novik “The New
Scenario for Chilean  Trade Policy”, Latin  Am erican  Jou rnal of Trade Policy, Institu to de Estudios 
In ternacionales, Universidad de Chile.
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El segundo tem a es el digital, una de las tendencias globales m ás revolu- 
cionarias del ú ltim o siglo. Por su  escala y alcance, se le ha conocido com o 
la cuarta revolución industrial. Abordam os gran  parte de este asunto en  la 
sección anterior, considerando su  incorporación  en  m ateria  com ercial y la 
responsabilidad de las políticas públicas en  n ivelar  la  cancha.

El tercer  tem a es el cam bio clim ático. Los r iesgos m edioam bien tales,
particu larm ente los eventos extrem os generados por el calen tam ien to global 
se han convertido en  graves am enazas que continuarán  de no tom arse accio- 
nes concretas. A esto se sum an  las dificu ltades de com prom eterse a n ivel 
global con  acuerdos in ternacionales en  m ateria  m edioam bien tal. E l tem a es 
prioritar io, pero acá abordarem os solo su  relación  con  el com ercio.17

Los países en  desarrollo com o Chile son  m ayoritar iam ente in tensivos
en actividades prim arias y/o en  turism o, sectores que han  sido de los m ás 
afectados por el cam bio clim ático. Está tam bién  el fenóm eno inverso, es 
decir, los im pactos que el com ercio tiene sobre el cam bio clim ático, com o 
ser responsable de la  cuarta parte de las em isiones de gases con  efecto inver- 
nadero. Pero la com ercialización de bienes, servicios y/o tecnologías que 
reducen las em isiones, las regulaciones que inciden  en  la  flu idez del com er- 
cio y el cam bio en  los patrones de consum o lo im pactan  positivam ente. Se 
hace necesario encontrar  un  adecuado equilibrio en tre las regulaciones para 
reducir las em isiones, la  transparencia de las m ism as y la  justa facilitación 
del com ercio. El desafío está en  transitar hacia una econom ía que com pati- 
bilice el crecim iento con  la  protección  m edioam bien tal y el uso eficien te de 
los recursos. Chile se ha com prom etido in ternacionalm ente con  el n ivel de 
am bición que esta crisis clim ática am erita .18 En  sus acuerdos com erciales 
ha prom ovido la cooperación  y la  inclusión  de cláusulas/capítu los, logrando 
profundizarlos en  varias negociaciones recientes (t PP/c Pt PP y a P).19 La polí- 
tica com ercial debe inclu ir  este foco y contr ibu ir  con  m ayor énfasis a  la 
agenda clim ática, incentivando una m ayor protección  m edioam bien tal.20

El descontento social y la  desigualdad es el cuarto aspecto global, y que
en  Chile cu lm inó en  2019 con  lo que se denom inó “estallido social”. Fui- 
m os testigos de m anifestaciones sim ilares en  otros países. Pero, ¿qué puede 
explicar  estas dem ostraciones a la  luz de los avances económ icos de los ú lti- 
m os años? Uno de los indicadores m ás u tilizados para m edir  desigualdad es 
el coeficien te de Gin i, el cual relaciona distr ibución  de ingresos con  equidad

17  Un análisis detallado se encuentra en  el In form e de la OMc  y del Pn UMa  El Com ercio y el cam 
bio clim ático, 2009.

18  Lideró en  el 2019 la cum bre c OP25.
19  Ejem plos recien tes son  la creación  de la Red de Investigación  de Cien tíficos de Cam bio 

Clim ático de la Alianza del Pacífico.
20  La m ayoría de las disposiciones en  los t l c s se com prom eten  en  el m arco cooperativo, sin

sanciones com erciales.
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social.21 Según este, Latinoam érica es la  región  m ás desigual, a  pesar  de las 
reform as y políticas neoliberales im plem entadas para configurar  un  nuevo 
panoram a en  el continente. La realidad m uestra que no han  sido todos los 
que se anticipaban los beneficiarios del proceso. La percepción  de que las 
desigualdades persisten  o se han hecho m ás laten tes causa frustración  y 
descontento. Los indicadores tradicionales, en tonces, no estarían  siendo los 
adecuados para capturar  el sen tir  de la  sociedad.

El caso de Chile es un  ejem plo: el Gin i ha m ejorado, pero el descontento
ha aum entado. Vale la pena revisar el reporte How  is Life de la  Oc d e , el cual 
perm ite com parar el bienestar de las personas en  distin tos países a través 
de indicadores que van m ás allá  del Pib  y estadísticas económ icas y logra 
capturar las desigualdades existentes y los recursos para el bienestar  fu turo. 
En prácticam ente todas las dim ensiones evaluadas, Chile está peor que el 
prom edio y, en  varias de ellas, se posiciona en  el qu in til in ferior. Más de 
alguien argum entará que la  com paración  es in justa por tratarse en  su  m ayo- 
ría de países desarrollados. Lo im portan te acá es constatar  cuán  lejos se está 
del n ivel de bienestar óptim o y trabajar  por lograr  m ejoras sustanciales o 
derecham ente em barcarse en  reform as estructurales. E l liberalism o per se 
no ha dado la respuesta adecuada ni para los grandes desafíos que enfren- 
tam os n i tam poco para un  tem a fundam ental com o es la  desigualdad y la 
frustración de la prom esa no cum plida. Varios asocian  estas am enazas a la 
globalización, a los cam bios tecnológicos y, m ás profundo aún , “al m odelo”. 
Se dem anda un m ayor rol del Estado pues se sen tó la  percepción  de que el 
sector privado no se hace socialm ente responsable. Estas dem andas superan 
el alcance de la  política com ercial, pero no es m enos cierto que esta debe ser 
parte de la respuesta que se diseñe en  un contexto social y económ ico m ás 
am plio.22

El fu turo del m u ltilateralism o es el qu in to tem a. ¿Por qué im porta? Hoy
m ás que nunca el m ultilateralism o está a  prueba y se encuentra en  una frá- 
gil posición. Sin  em bargo, es im portante recordar que bajo este sistem a se 
han logrado im portantes consensos en  tem as com o cam bio clim ático, segu- 
ridad, paz, objetivos de desarrollo, y se crearon  las organizaciones que le 
han dado gobernanza a las relaciones in ternacionales.23 Pero este proceso 
no ha estado exento de problem as debido a la  com placencia y exitism o, en 
particular, en  lo tocante a la  globalización . Ello ha afectado la  capacidad de 
generar  consensos y soluciones en  tem as urgentes.

21  Su valor se m ueve en tre 0 y 1, de m enor a m ayor desigualdad.
22  Se sugiere revisar  docum en to Shujiro Urata y Dionisius A. Narjoko. “In ternational Trade 

and Inequality”, a d b i  Working Paper Series, 2017. h ttps://www.adb.org/sites/defau lt/files/publi-
cation /230591/adbi-wp675.pdf

23  Por ejem plo, la  On U, el f Mi , el Banco Mundial y la  OMc .
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Frente a esta coyuntura, el fu turo de la  OMc  nos pone un  gran  signo de 
in terrogación . Desde su  creación , el in tercam bio m undial ha crecido gracias 
a la gobernanza global con un com ercio norm ado y transparente, benefi- 
ciando particularm ente a países pequeños com o el nuestro. Sin  em bargo, a 
las crisis generadas por la guerra com ercial en tre China y Estados Unidos y 
la pandem ia, se sum ó la renuncia anticipada del director  general de la  orga- 
n ización. En los tiem pos que corren , la  nueva presidencia deberá cum plir 
con las expectativas de reform ular, reconstru ir  y revigorizar  una OMc  que, 
com o m ín im o, deberá tom ar  decisiones respecto de las negociaciones m u lti- 
laterales, prácticam ente estancadas, el m ecanism o de solución  de controver- 
sias, el cual viene enfren tando fuertes críticas y bloqueos, y los nuevos tem as 
de la  agenda global com o com ercio digital, pym es, m u jeres, susten tabilidad.

Sum ado a este com plejo escenario, la  econom ía m undial enfren ta la
m ayor em ergencia sanitaria en  años. La crisis generada por el nuevo coro- 
navirus ha sido la m ás fuerte del ú ltim o siglo, acentuando aún  m ás estas 
tendencias globales, y am enazando la vida y estabilidad de m illones de per- 
sonas. Entre tanta incertidum bre, es difícil cuantificar  los im pactos en  la 
econom ía con los dolorosos aum entos en  el desem pleo y bienestar. Bajo 
estas condiciones, los gobiernos deben  ser  el gran  pilar  de apoyo, im plem en- 
tando paquetes fiscales para paliar sus efectos. La política com ercial debe 
estar coordinada con el resto de las m edidas y ser  parte de la  contención  de 
los costos. Con la gran dependencia que tienen  los países del com ercio exte- 
r ior, es fundam ental m antener la apertura y previsibilidad de los m ercados. 
Un gran  error  sería  volcarse hacia el proteccionism o, pues solo agravaría los 
costos.24 El trabajo coordinado de la  com unidad in ternacional ha sido clave 
para superar un sinnúm ero de catástrofes y los t l c s contem plan  disposicio- 
nes para facilitar  el diálogo y la  ayuda in ternacional.

Esta pandem ia nos ha servido para repensar el fu turo. Sin  ir  m ás lejos, se
discu te la  necesidad de una desglobalización , principalm ente por el im pacto 
en  las cadenas de sum inistro. Pero, m uy por el contrario, el n ivel actual de 
in terconexión del m undo nos obliga a usar  la  globalización  a nuestro favor 
y superar m ás rápido crisis de estas proporciones. ¿Con tasas m ayores de 
com ercio in trarregional en  Am érica Latina, habríam os dism inuido los r ies- 
gos de sum inistro y la dependencia de orígenes tan  lejanos? Probablem ente. 
Entonces, lo que será indispensable resolver es cóm o potenciar  la  in tegra- 
ción in trarregional. Ya sabem os que en  la  zona a P el com ercio in trarregional 
es bajo. Los vínculos y alianzas estratégicas en  Am érica Latina son  débiles, 
m uy dependiente de los ciclos políticos. Pareciera ser  que la  región  no es 
vista  com o un  actor  relevante en  n ingún tem a estratégico. Urge en tonces

24  Baldwin , Richard E . y Evenett, Sim on  J. (eds.). c o v i d -19 and Trade Policy: Why Tu rn ing 
Inw ard Won’t Work  (2020).
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potenciar nuevos m otores de crecim iento con  políticas públicas enfocadas 
en  diversificar nuestras econom ías, particularm ente las exportaciones, foca- 
lizadas en  industrias que generen valor, tecnologizarlas, invertir  en  educa- 
ción e innovación para dotar a la población  de m ayores herram ien tas que 
les rediten  m ayores salarios y así contr ibu ir  a  m enores n iveles de desigual- 
dad. El debate de la diversificación de la m atriz productiva y de exportacio- 
nes, —cuáles son las inversiones en  políticas públicas de calidad necesarias, 
cóm o aum entar la in tegración  regional y m ejorar  los encadenam ien tos en 
Am érica Latina— seguirá siendo m otivo de análisis.

Y fren te a los im pactos de estos tem as globales, la  in terdependencia
resultante de la globalización  exige que los países tengan  com o m ín im o una 
institucionalidad local ar ticu ladora, coherente y com patible con  el n ivel de 
apertura y con  la  estructura del sistem a in ternacional.

La institucionalidad en  Chile de las relaciones com erciales, com o tam -
bién la participación de los distin tos sectores in teresados, ha ido evolucio- 
nando con la necesidad de coordinar la participación de los m in isterios y 
asegurar el apoyo de la sociedad. Para ello, se creó el Com ité In term in isterial 
de Negociaciones Económ icas In ternacionales25 (presidido por el m in istro 
de Relaciones Exteriores), el Com ité de Negociadores y el Com ité de Partici- 
pación del Sector Privado. Esta estructura no es r ígida, y se han  in troducido 
instancias para m ejorarla, particu larm ente en  lo que se refiere a la  sociedad 
civil. Sum ado a lo anterior, en  2009, bajo el gobierno de la  presidenta Miche- 
lle Bachelet, entró en  vigor la Ley de Transparencia,26 que ha sido crecien te- 
m ente u tilizada para solicitar inform ación de las negociaciones, com o en  el 
caso del t PP.

¿Ha funcionado esta institucionalidad? La Subsecretaría de Relacio-
nes Económ icas Internacionales (SUb r e i),27 a  cargo de las negociaciones e 
im plem entación de acuerdos, ha profesionalizado constantem ente el proceso 
negociador dados los crecientes tecnicism os, tem áticas, socios y com plejidad 
de las relaciones internacionales. Para la coordinación con terceros existen 
canales que funcionan y la m ayoría de los organism os del Estado tienen un 
área internacional, com o reconocim iento de que la inserción en  el m undo 
dem anda una presencia transversal. Sin em bargo, el factor presupuestario ha 
m erm ado una óptim a participación. La coordinación con el sector privado 
ha sido flu ida y flexible, lo que no obsta hacer m ayores esfuerzos por m ejorar 
la representatividad.

25  Decreto núm . 419, publicado el 10 de m ayo de 1995, del Min isterio de Relaciones Exte- 
r iores.

26  Ley de Transparencia de la Función  Pública y de Acceso a la  In form ación  de la Adm in is-
tración  del Estado (Ley 20.285, 2009).

27  Sucesora de la d i r e c On  (Ley 21.080 y Decreto Ley 53).
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El trabajo con  la  sociedad civil se ha com plejizado en  el tiem po. Todos
los gobiernos se han preocupado en alguna m edida de m antener un  canal 
flu ido a través de consejos ad-hoc (Cuartos Adjuntos), reuniones inform a- 
tivas m asivas y focalizadas.28 Pero son  percibidos com o insuficien tes, solo 
inform ativos y no com o una verdadera instancia donde sus dem andas sean 
reflejadas. Ello am erita un cam bio estructural respecto a cóm o procurar  una 
m ayor participación de la sociedad civil, m edian te un  m arco legal en  la  for- 
m ulación de la política com ercial, haciéndola socia en  la  creación  de una 
estrategia de desarrollo com prensiva, com o lo ha hecho la  UE, u  organism os 
com o la  Oc d e .29

Respecto del rol del Congreso, la  actual Constitución  describe el proceso
de aprobación e incorporación de los tratados in ternacionales en  la  legisla- 
ción in terna,30 donde el Congreso in terviene al final del proceso, aprobando 
o rechazando acuerdos (no puede in troducir m odificaciones) an tes de la 
ratificación del Presidente/a de la  República. La pregunta es si el Congreso 
debiera tener m ayor in jerencia en  los textos negociados, com o en  Estados 
Unidos. En la práctica, los congresistas o parlam entarios se inform an  a 
través del Ejecutivo,31 haciéndole llegar sus consultas durante las negocia- 
ciones, sobre todo aquellas relacionadas con  las regiones que representan . 
Pero ello no ha sido la constan te en  todos los acuerdos n i transversalm ente 
por todos los parlam entarios. Se requiere un esfuerzo m ayor de participa- 
ción por parte del Gobierno y del Congreso, reglam entando las instancias 
para el traspaso de inform ación. Lo com plejo de resolver es si esta m ateria 
debiese quedar plasm ada en  un cam bio constitucional, y hasta qué punto es 
deseable, sin  afectar la capacidad negociadora y participación  en  foros. E l 
ideal es un equilibrio que perm ita  que los parlam entarios estén  plenam ente 
inform ados, pero sin  im poner una barrera al E jecutivo que lim ite la  flu idez, 
com o sucede con  la  cam bian te agenda política local.

28  Solo para t PP/c Pt PP, la  d i r e c On  registró m ás de 100 reuniones, con  m ás de 130 organ i- 
zaciones.

29  La Oc d e  cuen ta con  el com ité em presarial (b ia c ) y el sindicato de trabajadores (t Ua c ),
qu ienes represen tan  los in tereses de sus m iem bros.

30  Artícu lo 54 de la Constitución .
31  Esto no surge de un  requerim ien to legal, sino que de una necesidad política y técn ica 

para in form ar los con ten idos de los acuerdos y asegurar el posterior  apoyo y aprobación .
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c On c l USiOn e S: d e Sa f íOS Pa r a  Un a  POl í t i c a  c OMe r c i a l  Pr OGr e SiSt a

Chile ha sido de los países m ás activos en  im pulsar  una estrategia de in ter- 
nacionalización a través de acuerdos com erciales, políticas pro-inversión 
y participación en foros m u ltilaterales. La principal conclusión  es que fue 
una decisión acertada y com partida transversalm ente com o una política de 
Estado. Las cifras dem uestran  que ha im pulsado el crecim ien to, contr ibu ido 
al em pleo y dism inuido la  pobreza.

Sin  em bargo, la  velocidad en  que suceden  los cam bios pone a prueba
la capacidad de reacción de los países y determ ina de alguna m anera sus 
posibilidades fu turas de crecim iento. Por ello, hoy m ás que nunca, el creci- 
m iento inclusivo debe form ar parte fundam ental de la  estrategia com ercial, 
asegurando que los beneficios de la apertura lleguen  a toda la  ciudadanía. 
Esto requiere de políticas públicas explícitas, inclu ida la  política com ercial, 
que apuntalen  el crecim iento; un sector privado m ás activo a la  hora de par- 
ticipar de los esfuerzos para diversificar la  m atr iz productiva: m ayor gasto 
en  I+D, educación, ser corresponsables de tener una econom ía susten table y 
fortalecer  la  responsabilidad social corporativa, en tre otros.

Respecto del m u ltilateralism o, Chile debe seguir  apostando por un  sis-
tem a robusto, transparente y contr ibu ir  a  rem odelar  la  OMc . Un m ultila- 
teralism o m oderno exige un  m arco con  m ayor legitim idad en  la  tom a de 
decisión  y con  m ás actores que solo los Estados.

Las cadenas de valor, com o la  digitalización , deben  ser  una prioridad
estratégica, ya que perm ite focalizarnos en  cóm o diversificar  las expor- 
taciones y agregarles valor  (políticas de desarrollo industr ial focalizadas), 
dism inuir  el peso de los recursos naturales,32 y m ejorar  la  in tegración  en  el 
vecindario para dism inuir  los r iesgos de sum in istros que experim entam os 
por el c OVid -19.

En tem as m edioam bientales, la política com ercial debe contribuir  de
m anera decidida a la sustentabilidad y ser parte de la lucha contra el cam bio 
clim ático. Aproxim adam ente el 80% del com ercio transita por los puertos del 
m undo y existen  com prom isos in ternacionales en  m ateria m edioam biental 
que im pactan los costos, precios y retorno a la inversión en  nuevas tecnolo- 
gías que tanto el Estado com o el sector privado tienen que in ternalizar.

Un nuevo enfoque de desarrollo económ ico debe y puede ser  com patible
con el diseño de una política com ercial para esta nueva etapa. A pesar  de las 
críticas a los alcances de los t l c s y la  dem anda por una m ejor  distr ibución 
de los beneficios, en  Chile, an tes del c OVid -19, e incluso del estallido social,

32  Lo que está claro es que seguir  exportando m ayoritariam en te recursos naturales no es 
sosten ible, incluso desde el punto de vista de la seguridad económ ica.
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ya se venían abordando estos tem as, evaluando los elem entos que deben  ser 
m odificados y/o incorporados, m ás que un  cam bio estructural, para que esta 
política pública contribuya de m ejor m anera a un  crecim ien to m ás inclu- 
sivo.

Particu larm ente en  la  negociación  de acuerdos de los ú ltim os diez años,
t l c s “de nueva generación”, se ha priorizado una agenda com ercial progre- 
sista, estrecham ente ligada al concepto de com ercio inclusivo, justo y sus- 
tentable y ser una herram ien ta ú til para em parejar  la  cancha. La inclusión 
de capítu los de género y com ercio, pym es, aspectos m edioam bien tales, 
pueblos originarios, diversidad cultural, responsabilidad social, en tre otros, 
dan cuenta de ello. El m undo m ultilateral tam bién  lo ha hecho parte de su 
agenda confirm ando la visión de que los beneficios no se han  repartido equi- 
tativam ente, que ha habido perdedores y ganadores, y es esta realidad la 
que ha generado un sentim iento de rechazo a la  globalización , al funcio- 
nam iento autom ático e in falible del m ercado, al rol del Estado y del sector 
privado.

Entonces, ¿qué explica esta dicotom ía en tre lo avanzado y las crecien tes
dem andas? Posiblem ente los aspectos com unicacionales son  clave. Es fun- 
dam ental m ejorarlos y establecer  un  m arco legal para la  participación  de 
la  sociedad civil, pues ello proporcionará accou ntability a  la  gobernanza y 
resu ltados, m ejorando los procesos de tom a de decisión  y facilitando los de 
aprobación  parlam entaria.

Finalm ente, no bastará solo con  ajustar  los instrum entos de la  política
com ercial, particularm ente los contenidos de los t l c s, para sum ar a  los sec- 
tores rezagados. Se requieren políticas públicas focalizadas y coherentes 
con el m odelo de desarrollo que Chile aspira, con  inversiones adicionales 
en  un horizonte que no dependa de los ciclos políticos. Se requiere tam bién 
de un sector privado m ás activo, corresponsable de los desafíos de la  in ter- 
nacionalización. En conclusión , los esfuerzos colectivos son  indispensables 
para seguir in tegrados al m undo, pero de m anera m ás inclusiva y susten ta- 
ble, y las norm as com erciales deben  estar  alineadas con  las preocupaciones 
sociales y contribuir  a la equidad. Ello no se contrapone con  el crecim ien to, 
sino que lo refuerza.



POLÍTICA INTERNACIONAL DE 
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PROPUESTAS DE INTEGRACIÓN ANTE LA
DESATENCIÓN INTERNACIONAL

Pablo Rivas Pardo

La transición desde la dictadura a la dem ocracia significó pasar  del 
“tu telaje”1 político de las fuerzas arm adas a la subordinación  de las m is- 
m as al poder civil. Esta “norm alización”2 en  la  República ocurre tras el 
arresto del general Pinochet en  Londres, la  Mesa de Diálogo de Derechos 
Hum anos y el Inform e sobre Prisión  Política y Tortura. Influyó tam bién  la 
política exterior de “reinserción in ternacional”3 de los gobiernos de la  Con- 
certación, contribuyendo a que la  Defensa Nacional y las Fuerzas Arm adas 
tuvieran  una Política In ternacional.

En  los hechos, hay varios ejem plos que susten tan  esto. Uno son  las
“Medidas de Confianza Mutua”4 en  la década de 1990. En  este ám bito, la 
relación de Chile y Argentina fue paradigm ática por pasar  de la  crisis del 
Canal Beagle a una asociación  cooperativa en  distin tos cam pos, incluyendo 
la Defensa Nacional. Luego están  las “Operaciones de Paz”5 y el cam bio 
en  la participación in ternacional orientada hacia la cooperación . Gradual- 
m ente, se sum ó a los Observadores Militares el envío de tropas y sistem as de 
arm as a Kuwait 1991, Cam boya 1992, Irak 1996, Bosnia-Herzegovina 1997,

1  Salgado, J. C. “De la transición  política a la  subordinación  m ilitar. Relaciones político-
m ilitares y civil-m ilitares”. En  Jim énez, D. Matus, M. I. (eds.), Transform aciones en  el ám bito 
de la segu ridad y defensa: Una visión  en  el vigésim o an iversario del c e s im . (San tiago de Chile, 
c e SiM-ie i : 2014): 85-103.

2  Agüero, Felipe. “Militares, Estado y sociedad en  Chile: m irando el fu turo desde la com pa-
ración  h istórica”. Revista de Ciencia Política, vol. x x i i , no. 1 (2002), 39-65.

3  Insu lza, J. M. “i i . Objetivos y prioridades de la política exterior  de Chile (1993)”. En  Ensa- 
yos sobre política exterior de Chile. (San tiago de Chile, Editorial Los Andes: 1998): 31-49.

4  Rojas, F. “Medidas de confianza m u tua y balance estratégico: un  víncu lo hacia la  dis-
tensión  y la estabilidad”. En  Rojas, F. (ed.), Balance estratégico y m edidas de confianza m u tu a. 
(San tiago de Chile, f l a c SO-Chile: 1996): 31-54.

5  Rom ero, E lena. “Reseña de libro: Le Dantec Valenzuela, Pau lina. Chile y las operaciones
de paz. Estudio com parado de la política exterior  de los tres gobiernos concertacion istas. De 
la reinserción  in ternacional a la  participación  en  Haití”. Estu dios Avanzados, no.118 (2012), 
203-206.
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Tim or Orien tal 2000 y Haití 2004. Por ú ltim o, se destaca la  “zona de paz”6

entre los Estados Miem bros de la  Un a SUr . Si bien  este organism o regional 
está en  desuso, tuvo una im portan te acción  con  el Consejo de Defensa Sura- 
m ericano para prom over el diálogo y difum inar conflictos in terestatales.

Sin  em bargo, los cam bios de gobiernos desde la  izquierda a la  derecha
en Am érica Latina, y jun to con  eso, la  diferencia en tre el Grupo de Lim a 
y el Grupo de Contacto ante el régim en  de Nicolás Maduro m enoscabó la 
Un a SUr  y los diálogos subregionales. Inclusive, la  pandem ia del coronavirus 
reflejó esa falta  de in tegración  y la  función  m arginal de Prosur. Asim ism o, la 
“securitización”7 del crim en organizado transnacional, el cual se enfren ta 
com o un problem a de defensa nacional, ha llevado a una in trom isión  de la 
fuerza bru ta en  los países de Am érica Latina.

En cuanto a Chile, el costo económ ico que ha im plicado la  pandem ia a
causa del coronavirus durante el año 2020 se usó com o argum ento —cues- 
tionable e inverosím il— para anunciar  el cierre de las em bajadas en  Sir ia , 
Argelia , Rum ania, Dinam arca y Grecia. Esto, sum ado a la  suspensión  de
la participación  en  la  Un MOGiP (India-Pakistán) y en  la  Un f i c y P (Chipre); y
la dism inución de in tegrantes en  la a l t h e a  (Bosnia). La razón  de ahorro 
económ ico enseña una visión desintegrada y desatendida hacia las relacio- 
nes in ternacionales, contrariando el cam bio de pensam ien to en  la  “partici- 
pación nacional en  Operaciones de Paz”8 y rechazando la creación  de una 
nueva institucionalidad política de Operaciones de Paz. Se debe sum ar que 
la Fuerza de Paz Binacional Cruz del Sur en tre Chile y Argentina, registrada 
ante Naciones Unidas el año 2011, no fue desplegada en  los dos gobiernos de 
Sebastián  Piñera n i tam poco en  el segundo gobierno de Michelle Bachelet.

GOb e r n a r  l a  d e f e n Sa  n a c iOn a l :
f i c c ió n  y  r e a l id a d

La relación  en tre la  clase política y las Fuerzas Arm adas —señala Rodríguez 
Elizondo—9 fue activa hasta el gobierno de Ricardo Lagos, para luego estan- 
carse. Tal afirm ación  tiene algo de cierto y de error: prim ero, el expresidente

6  Am igo, Alejandro. “El rol de Un a SUr  an te los conflictos in traestatales en  la región”. Polí- 
tica y Estrategia, no. 130 (2017), 125-149.

7  Griffiths, J. “Capítu lo Quin to. Proposición  de una conceptualización  de la seguridad y
defensa para el escenario de seguridad in ternacional y regional del siglo x x i”. En  Teoría de la 
segu ridad y defensa en  el con tinen te am ericano. Análisis de los casos de Estados Unidos de Am é- 
rica, Perú  y Chile. (San tiago de Chile, RIL Editores: 2012): 555-603.

8  c e SiM. “Capítu lo V. Participación  Nacional en  Operaciones de Paz”. En  Escenarios Actu a-
les: evolu ción  en  15 años, (San tiago de Chile: c e SiM, 2012): 139-174.

9  Rodríguez, J. Historia de la relación  civil-m ilitar en  Chile. (San tiago de Chile: f c e , 2018).
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Lagos reform ó la  constitución  corrigiendo la au tonom ía de las Fuerzas 
Arm adas —inam ovilidad de los com andantes en  jefe, senadores institucio-
nales y garantes de la  institucionalidad—; segundo, tras su  gobierno se pro-
m ulgó el “Estatu to Orgánico del Ministerio de Defensa Nacional”10 del año 
2010, dem ostrando que sí se han  hecho cam bios en  este sector.

Así tam bién , los program as de gobierno de las cam pañas electorales
enseñan, por una parte, que no ha habido estancam ien to ya que algunas 
propuestas se han im plem entado, y por otra, que hay una brecha en tre todo 
lo dicho y todo lo hecho. Es decir, una brecha en tre la  ficción  y la  realidad.

En la elección  presidencial desarrollada en tre los años 2005 y 2006, la
candidatura de izquierda de Tom ás Hirsch 11 no presentó propuestas para 
la Defensa Nacional. En cam bio, la candidata de centroizquierda y en ton- 
ces exm inistra de Defensa Nacional, Michelle Bachelet,12 en  su  program a de 
gobierno consideraba com patible el disuadir y cooperar  al m ism o tiem po. 
Adem ás, abarcó los sigu ien tes tem as: servicio m ilitar, carrera, previsión ,
m u jer, escuelas m atr ices, financiam ien to y control. Para lo in ternacio-
nal destaca la preocupación  por la  paz y la  dem ocracia, el fortalecim ien to 
de una fuerza subregional para Operaciones de Paz y el apoyo al m u ltila- 
teralism o en  Naciones Unidas. Por su  parte, la  candidatura de derecha de 
Joaquín  Lavín 13 proponía m odificar la Estructura Superior  de la  Defensa 
Nacional, el financiam ien to, las escuelas m atr ices y la  previsión . Sebastián 
Piñera,14 por la centroderecha, tam bién propuso m odificar  la  Estructura 
Superior de la Defensa Nacional y el financiam ien to, la  carrera, el servicio 
m ilitar, la previsión, salud e industria de la  Defensa Nacional. En  lo in terna- 
cional, solo prom ovía la  participación  en  Operaciones de Paz.

Para la  sigu ien te elección , años 2009 y 2010, el continuador de la  coali-
ción de Hirsch, Jorge Arrate,15 propuso tres ideas: fortalecer  lo conjunto, 
derogar la ley reservada del cobre y aum entar  la  form ación  de civiles en 
la a n e Pe . Por su  parte, Marco Enríquez-Om inam i16 y Eduardo Frei,17 de 
izquierda y oficialista de centroizquierda respectivam ente, no presentaron 
propuestas para este sector. Sebastián  Piñera,18 propuso nuevam ente refor-

10  Flisfisch , A. y Robledo, M. “In troducción”. En  Gobernabilidad dem ocrática de la Defensa 
Nacional. (Santiago de Chile: Pn Ud , 2012): 09-14.

11  Hirsch , T. Plataform a Program ática para u n  Chile Ju sto, Solidario, Soberano y Dem ocrá-
tico. (2005).

12  Bachelet, M. “Defensa para una sociedad dem ocrática”. En Chile de Todos. (2005): 102-103. 
13  Lavín , J. “Defensa”. En  Chile hacia el bicen tenario: nu estra propu esta. (2005).
14  Piñera, S. “Defensa”. En  Un Chile libre, grande y ju sto: se pu ede. (2005): 116-120.
15  Arrate, J. “Los Desafíos de la Defensa”. En  Dem ocratizar el poder y term inar con  la discri- 

m inación . (2009): 64-66.
16  Enríquez-Om inam i, M. Marco por ti: sigu e el cam bio. (2009).
17  Frei, E . Una propu esta progresista para Chile. (2009).
18  Piñera, S. “Por una Defensa m oderna”. En  Program a de gobierno para el cam bio, el fu tu ro 

y la esperanza. (2009): 124-128.
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m ar la  carrera, la  industr ia  de la  Defensa Nacional y el financiam ien to; 
sum ando tam bién  la  justicia m ilitar  y la  Estrategia Nacional de Seguridad y 
Defensa, difundida sin  éxito y altam ente criticada a pesar  de su  corrección . A 
diferencia de su  program a an terior, no hay referencia a lo in ternacional.

En  el año 2013, el program a de la  candidata Bachelet19 term ina la
visión de convivencia entre cooperación  y disuasión , valorando la prim era 
por sobre la segunda. Nuevam ente se refiere a tem as com o financiam ien to, 
control y carrera; la  justicia m ilitar  y fortalecim ien to del Estado Mayor 
Conjunto. En lo in ternacional, es m ás am plio que el program a an terior, 
reafirm ando la postura de com unidad de seguridad dentro de la Un a SUr . 
Tam bién propone ser preventivo ante crisis vecinales en  la  región  y dar  con- 
tinuidad a las Medidas de Confianza Mutua, tom ando com o ejem plo la  expe- 
riencia con Argentina para ser  replicada con  Perú  y norm alizar  la  relación 
con Bolivia. La candidata de derecha, Evelyn  Matthei,20 propuso cam bios 
en  el financiam iento, las industrias de la  Defensa Nacional, servicio m ilitar, 
carrera y fortalecim iento del Estado Mayor Conjunto. En  cuanto a lo in ter- 
nacional, propone m ejorar la coordinación  con  el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, cooperación para la  paz y seguridad in ternacionales y am pliar 
Cruz del Sur a otros países aportan tes.

Finalm ente, en  las elecciones del año 2017, el candidato oficialista  y de
centroizquierda, Alejandro Guillier 21 no presentó propuestas y, contraria- 
m ente, una nueva izquierda representada por Beatr iz Sánchez22 proponía 
cam bios en  financiam iento, justicia m ilitar, jubilación , pensión , form ación 
m ilitar, derechos hum anos, dem ocratización  y reforzam ien to del em pleo 
ante catástrofes. Para lo in ternacional, rescata la  idea de zona de paz en 
el contexto de la Un a SUr . Sebastián  Piñera,23 en  su  tercera candidatura 
presidencial y segunda elección , se refir ió a las capacidades m ilitares, la 
Antártica, lo conjunto, la  polivalencia an te desastres, financiam ien to, cono-
cim ien to, Operaciones de Paz, ayuda hum anitaria , ru tas com erciales, cohe-
rencia con  la  política exterior, carrera, servicio m ilitar  y las industr ia  de la 
Defensa Nacional.

Estas candidaturas com o una élite ún ica encierran  la  ficción  del acto
discursivo de repetir  propuestas sin  concretar. Tem as com o carrera, previ- 
sión, justicia y financiam iento susten tan  tal afirm ación , y sobre este ú ltim o 
tem a, la  derogación  de la  ley del cobre —por años ley reservada, pero

19  Bachelet, M. “Defensa”. En  Estoy contigo. (2013): 150-151.
20  Matthei, E . “7 m odern izaciones para la  Política de Defensa de Chile”. En  Un 7 para Chile. 

(2013): 123.
21  Guillier, A. Nu estras ideas para Chile. (2017).
22  Sánchez, B. “Modern ización  y Dem ocratización  de la Defensa y las Fuerzas Arm adas”. 

En  El Program a de Mu chos. (2013): 69-73.
23  Piñera, S. “Defensa”. En  Constru yam os tiem pos m ejores para Chile. (2017): 160-161.
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siem pre ley sim ple— fue im pulsada por la  centroderecha, a  pesar  de que la 
centroizquierda invocó su  fin  desde el ejecutivo y el legislativo durante años, 
siendo una de las grandes ficciones de la centroizquierda. Se debe desta- 
car la paradoja del fraude económ ico en  el E jército —com o indica Mauricio 
Weibel—24, el cual fue corolario de una clase política que no gobernó a las 
Fuerzas Arm adas, asunto que fue abordado por la  centroderecha y no por la 
centroizquierda.

En cuanto a coaliciones políticas, cada una tiene sus propias caracterís-
ticas. La izquierda, con Arrate y Sánchez, propusieron  ideas para la  Defensa 
Nacional, pero solo la  candidata del Frente Am plio lo h izo en  proyección 
in ternacional. Hirsch y Enríquez-Om inam i no presentaron  idea alguna. La 
centroizquierda no siem pre presentó propuestas, explicando quizás esta 
falta de visión e ideas. Lo negativo de esto, es que los candidatos Frei y 
Guillier eran  los oficialistas del gobierno salien te, no dando proyección  al 
gobierno anterior, cuya idea m ás distin tiva era, paradojalm ente, el “control”. 
Las candidaturas de derecha y centroderecha siem pre presentaron  propues- 
tas para la Defensa Nacional, m arcando una diferencia con  las otras coali- 
ciones, lo que explicaría que en  el segundo gobierno de Piñera se produjeran 
varios cam bios legislativos y decisiones de políticas públicas en  esta m ate- 
r ia. En cuanto a lo in ternacional, Lavín  el 2005 y Piñera el 2009 no presen- 
taron  ideas.

La continuidad y discontinuidad en las propuestas, dem uestra la voluntad
política para gobernar y no m eram ente adm inistrar la Defensa Nacional. Por 
otro lado, una política internacional tiene variables in ternas, por ejem plo, 
las leyes que regulan la com pra de arm as para que sean de Estado a Estado, 
debiéndose asegurar que la transacción sea con regím enes cuyos principios 
y posturas son acordes a la dem ocracia, m ultilateralism o, derecho in terna- 
cional y la paz. Otro asunto es el Estado Mayor Conjunto, institución que 
em plea el personal y los sistem as de arm as en  lo in ternacional, pero dado 
que depende de las Fuerzas Arm adas, no tiene suficiente poder y carece de 
autonom ía.

24  Weibel, M. Traición  a la patria. “Milicogate”. El m illonario desfalco a la ley del cobre. (San- 
tiago de Chile: Aguilar, 2016).
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r e l a c iOn e S in t e r n a c iOn a l e S y  l a  d e f e n Sa  n a c iOn a l

Los cam bios de la seguridad global y las transiciones políticas abrieron  espa- 
cio a nuevas realidades en  Am érica Latina en  el cam bio de siglo: la  inclusión 
del otrora tercer m undo en las Operaciones de Paz, las Medidas de Con- 
fianza Mutua y el em pleo de las Fuerzas Arm adas com o policías.

En  Chile, las Fuerzas Arm adas fueron  ú tiles para la  “cooperación
internacional”25 en  los años 1990, lo que a principio de siglo fue visto com o 
“eficacia”26 el em plearse en  la Mif h  y la  Min USt a h . Sin  em bargo, esto creció y 
decreció, com o es posible ver  en  los Libros de la  Defensa Nacional, donde en 
la  versión  de 199727 no hay m ucha inform ación  y en  la  de 200228 se expone la 
prom ulgación de la Política de Operaciones de Paz de 1999 y la  creación  del 
c e c OPa c  en  2002. Las siguientes versiones de 201029 y de 201730 m uestran  el 
auge y caída, m ostrando com o paradigm a a la Min USt a h  y la  Unidad Com - 
binada Cruz del Sur, para luego no tener otro paradigm a y solo m ostrar  los 
ejercicios de en trenam ien to de la  Cruz del Sur, m ás no su  despliegue.

Para las “Medidas de Confianza Mutua”31 com o instancias de coopera-
ción  e in tegración  regional, se destacan  los Grupos de Trabajo Bilateral de 
Defensa, a  n ivel de Subsecretaría , con  Brasil, Colom bia, Ecuador, Paraguay 
y Uruguay. En  lo “vecinal”32 con  Argentina ha existido continuidad m edian te 
el c OMPe r Se G, donde se reúne la  Subsecretaría  de Relaciones Exteriores y 
de Defensa, desde 1996; el Gabinete Binacional, donde participan  los presi- 
dentes y m in istros de am bos países; y la  Reunión  del Mecanism o 2+2, lide- 
rada por los m in istros de Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional de

25  Insu lza, J. M. “Vi . In tegración  y seguridad regional”. En  Ensayos sobre política exterior de 
Chile. (Santiago de Chile: Editorial Los Andes, 1998): 102-115.

26  Flisfisch , A. y Robledo, M. “Capítu lo 3. Evolución  de la gobernabilidad de la defensa en
Chile: 1990-2010”. En  Gobernabilidad dem ocrática de la Defensa Nacional. (San tiago de Chile: 
Pn Ud , 2012): 51-114.

27  República de Chile. “Capítu lo i i i : Política de Defensa”. En  Libro de la Defensa Nacional.
(1997): 84-89.

28  República de Chile. “Parte i i i . Sector Defensa y Políticas In ternacionales”. En  Libro de la 
Defensa Nacional. (2002): 92-105.

29  República de Chile. “Capítu lo x . Cooperación  en  Defensa y Seguridad”. En  Libro de la
Defensa Nacional. (2010): 134-165.

30  República de Chile. “Tercera Parte. La política de Defensa Nacional”. En  Libro de la 
Defensa Nacional. (2017): 94-183.

31  Salgado, J. C. “Medidas de Confianza Mutua: con tribución  del a b c ”. En  Matus, M. I. y G.
Aranda (eds.), A 100 años del ABC: desafíos y proyecciones en  el m arco de la in tegración  regional. 
(San tiago de Chile: c e SiM-ie i , 2016): 219-234.

32  Rosso, J. P. “Capítu lo IV. Una nueva postura estratégica para Chile”. En  Rosso, J. P. y C.
Faundes (eds.), Fractu ras en  la defensa nacional. Un nu evo en foqu e para renovar el sector. (San- 
tiago de Chile: RIL Editores, 2012): 69-84.
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am bos países. Con Perú  hubo un  reim pulso de las relaciones tras la  sen ten- 
cia de la  Corte In ternacional de Justicia de 2014, elim inándose de m u tuo 
acuerdo el c OSe d e  en tre los gobiernos de Bachelet y Kuczynski el año 2016, 
potenciando así el establecim ien to de un  Gabinete Binacional.

La relación  con  Bolivia es la  m ás com pleja, ya que desde 2011 con  el
anuncio de dem anda para obligar una negociación  para tener un  acceso 
soberano al m ar, se rom pió defin itivam ente la  relación  política, situación 
que se com plicó aún m ás con  la  dem anda de Chile por el Silala, todavía en 
desarrollo. Em pero, hay dos antecedentes im portan tes. Uno es el “Acuerdo 
de Cooperación”33 de 1976, con un fuerte com ponente de paz y am istad en tre 
Bolivia, Chile y el Perú; y el segundo, es el “plan  de trabajo”34 durante el pri- 
m er gobierno de Bachelet, que incluyó tem as com o el desm inado hum anita- 
r io, desastres naturales y la  Min USt a h .

En  lo regional, el principal problem a de seguridad es el cr im en  organi-
zado transnacional, donde gobiernos de distin tas sensibilidades políticas 
han institucionalizado las “m isiones in ternas”35 de las Fuerzas Arm adas con- 
tra esta am enaza y/o riesgo. En ese sentido, estas instituciones pasaron  de 
la “politización a la policialización”,36 es decir, de ser  gobiernos au toritar ios 
o com batir  en  guerras civiles a ser policías con  alto poder de arm am ento, 
realidad prom ovida por el “Com ando Sur”37 y extrapolado a los distin - 
tos foros que tiene la Oe a . En  Chile tal asunto no es m uy distin to. Durante 
el prim er gobierno del presidente Piñera se im plem entó el “Plan  frontera 
norte”38 para que las fuerzas arm adas apoyaran a Carabineros contra el nar- 
cotráfico, continuándose sin  in terrupciones hasta que, en  el año 2019, en 
su  segundo gobierno, lo institucionalizara m edian te decreto suprem o de 
“colaboración”39 por un  año, siendo ya prorrogado por un  año m ás.

Una correlación  que podría tener causalidad es que m ien tras aum entó
el em pleo de las Fuerzas Arm adas contra el narcotráfico, dism inuyó la pro-

33  República de Chile. “Acuerdo de cooperación  para el afianzam ien to de la paz y am istad 
en tre las FF.AA. de las repúblicas de Bolivia, Chile y Perú”. En  Archivo del au tor (1974): 1-3.

34  República de Chile. (2010) ídem .
35  Pion-Berlin , David. “Militares y dem ocracia en  el nuevo siglo. Cuatro descubrim ien tos 

inesperados y una conclusión  sorprendente”. Nu eva Sociedad, no. 213 (2008), 50-63.
36  Dubé, Sébastien  y Pinzón , Viviana. “Las tareas con tem poráneas de las fuerzas arm adas

latinoam ericanas y la  necesaria revisión  de la teoría de la consolidación  dem ocrática”. Estu dios 
Ibero-Am ericanos, vol. 38, no. 1 (2012), 119-143.

37  Celi, P. “Dilem as y perspectivas de la au tonom ía estratégica suram ericana en  seguridad
y defensa regional”. En  Anu ario 2014 de la Segu ridad Regional en  Am érica Latina y el Caribe. 
(Bogotá: FES, 2014): 01-14.

38  Ministerio del In terior. Gobierno lanzó plan  Frontera Norte para com batir el crim en  organi-
zado en  el extrem o norte del país. Octubre, 2010.. www.in terior.gob.cl/sitio-2010-2014/n6178_04- 
10-2011

39  República de Chile. “Autoriza colaboración  y delega en  el Min istro de Defensa Nacional
las facu ltades en  m ateria que indica”. En  Diario Oficial, m artes 13 de agosto de 2019 (2019): 1-3.
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yección en la participación en Operaciones de Paz. Se observa tam bién 
que todos los Libros de la  Defensa Nacional fueron  realizados durante los 
gobiernos de la centroizquierda y que los dos ú ltim os fueron  publicados 
al term inar cada gobierno, funcionando m ás bien  com o enciclopedias. En 
cam bio, el prim er gobierno de Piñera lanzó la  frustrada y cuestionada Estra- 
tegia Nacional de Seguridad y Defensa,40 que no ten ía acción  in ternacional 
alguna y que no fue capaz de influ ir  de form a constructiva en  el debate, 
siendo un  insum o altam ente abucheado.

Una ú ltim a idea, es la  necesidad de una acción  “coordinada”41 en tre el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Ministerio de Defensa Nacional, con 
el objetivo de que la  Política In ternacional del segundo sea coherente con 
la Política Exterior  del prim ero. Un ejem plo de esto fue el esfuerzo de los 
gobiernos de la centroizquierda por im plem entar  y difundir  la  Resolución 
1325 —Agenda Mujeres, Paz y Seguridad— que perdió prioridad y profun- 
didad con la derecha. Los gobiernos de Bachelet publicaron  un  prim er  y 
un segundo “Plan de Acción Nacional”42 para im plem entarla. No obstan te, 
durante el segundo gobierno de Piñera ha perdido relevancia debido a la 
evidente falta de voluntad política, explicable por el sesgo ideológico sobre 
tem as de género. Dicho sesgo, jun to a la  dism inución  en  la  participación  en 
Operaciones de Paz, sum ado a la desin tegración  regional que llevó al tér- 
m ino de Un a SUr , dificu ltó la  posibilidad de generar  un  Tercer  Plan  de Acción 
para la  Resolución  1325.

Pr OPUe St a S Pa r a  Un a  POl í t i c a  in t e r n a c iOn a l
d e  d e f e n Sa  n a c iOn a l

José Miguel Insulza,43 señaló que la política exterior no debe m in im izarse 
a la fuerza, a lo inm ediato ni al voluntarism o. En cam bio, se deben estable- 
cer objetivos, prioridades y principios. Por lo que evitar actos discursivos, y 
en lugar de aquello, proponer objetivos factibles con acciones dables —sin 
perder de vista que un Ministerio de Defensa Nacional debe m antener 
las capacidades coercitivas m ediante sus servicios, es decir, las Fuerzas 
Arm adas— es lo real.

40  Rivas, Pablo. “Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa de Chile: sistem atización  de 
sus críticas y alcances”. Revista Estu dios de Segu ridad y Defensa, no. 4 (2014), 121-152.

41  Riquelm e, J. y Rosso, J. P. “Desafíos y oportun idades de la vincu lación  en tre la  política
exterior  y la  política de defensa de Chile”. En  Jim énez, D. y M.I. Matus (eds.), Transform aciones 
en  el ám bito de la segu ridad y defensa: Una visión  en  el vigésim o an iversario del c e s im . (San tiago 
de Chile: c e SiM-ie i , 2014): 57-68.

42  Sepúlveda, Daniela y Rivas, Pablo. “Planes de Acción  Nacional para la  Resolución  1325:
Casos de Argentina, Chile y Paraguay”. Regional Insights, no. 3 (2016), 1-12.

43  Insu lza, J. M. “In troducción”. En  Ensayos sobre política exterior de Chile. (San tiago de 
Chile: Editorial Los Andes, 1998): 9-14.
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La Defensa Nacional no debe seguir  la  tendencia actual de em plear  sus 
capacidades coercitivas en  apoyo a las policías contra el narcotráfico, n i 
tam poco continuar con las decisiones de desin tegración  y desatención  an te 
las relaciones in ternacionales. E l Ministerio de Defensa Nacional y las Fuer- 
zas Arm adas son entidades estatales que deben  tener un  papel activo dentro 
del sistem a in ternacional. Tal postura se justifica por el beneficio recíproco 
de esto. Cuando el Estado de Chile es parte de la  cooperación  in ternacional, 
contr ibuyendo a la  paz y seguridad global, los servicios que im plem entan  tal 
cooperación adquieren una experiencia in ternacional que m ejora y am plía 
sus capacidades.

En consecuencia, se presentan  tres propuestas para una Política In terna-
cional de Defensa Nacional.

Prim ero, revertir  la correlación de que, a m ayor participación  de las Fuer- 
zas Arm adas en  el apoyo a Carabineros en  contra del narcotráfico, m enor 
participación en Operaciones de Paz. Esta correlación  com enzó el año 2011, 
en  el prim er gobierno de Piñera, m ediante el Plan  Frontera Norte, m ante- 
n ido por el segundo gobierno de Bachelet. Por tanto, es im perativo gene- 
rar cam bios oportunos para contrarrestar esta tendencia. Recordem os que 
durante el estallido social de octubre de 2019, el gobierno de Piñera em pleó 
las Fuerzas Arm adas para la  m antención  del orden  público, exponiéndolas a 
una labor para la cual no están  entrenadas y que no es parte de su  vocación 
de carrera. Esto es delicado al día de hoy y sus consecuencias podrían  ser 
nefastas en  caso de m antenerse.

Revertir  este apoyo im plica tam bién  concebir  el narcotráfico y la  delin-
cuencia com o un problem a de salud, desarrollo y justicia, y no com o un 
asunto cuya solución pasa por la acción  de las Fuerzas Arm adas, plan  que 
por lo dem ás no ha resultado y que ha traído m ás violencia en  Am érica 
Latina. En cuanto a Chile, ya se in ició el cam ino excepcional que tiende a 
ser perm anente en  el tiem po, com o ya ocurrió en  algunos países de Am é- 
rica Central. Adem ás, hay que tener una postura contraria  a  la  acción  predo- 
m inante del Com ando Sur y de ese pensam ien to predom inante en  la  OEA, 
lo que no significa no relacionarse con estas instituciones, sino discrepar y 
convivir  con  la  diferencia.

Restablecer la  participación  con  tropas y sistem as de arm as en  Opera-
ciones de Paz es un objetivo global que im plica esfuerzos del Ministerio y 
de las Fuerzas Arm adas. Esto m odifica la  inacción  tras la  Min USt a h , el no 
em pleo de la  Cruz del Sur y las ú ltim as decisiones sobre el tem a. Tam bién 
conlleva com prender las características de las Operaciones de Paz, donde 
m antener una paz alejada de violencia coercitiva es indispensable y suele ser 
extenso, pero en  el in tertanto, las Fuerzas Arm adas adquieren  experiencia 
real y capacidad in ternacional.
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Segundo, prom over el m u ltilateralism o regional y el bila teralism o 
subregional y vecinal com o acción  para la  cooperación  e in tegración . Este 
aspecto evidencia diferencias im portan tes en tre la  centroizqu ierda y la  cen- 
troderecha.

Las relaciones in ternacionales en  Am érica Latina tienen  un  m odo que no
será m odificado por los Estados que la conform an  y sus respectivos gobier- 
nos, cuya característica principal es la instancia de diálogo y encuentros, 
siendo m ás declarativo que ejecutivo. El desuso de Un a SUr  tam bién  debe ser 
revertido, o al m enos, rescatar esa experiencia de diálogos donde se habló 
de zona de paz al m ás alto n ivel. En  la  actualidad, Prosur se presenta com o 
un encuentro regional sin  actividad real a  causa de los propios gobiernos 
que lo prom ovieron. Es m uy poco probable que sirva com o plataform a para 
reactivar el diálogo sobre zona de paz que im pulsó Un a SUr . Por lo dem ás, 
los gobiernos de derecha, actualm ente en  el poder en  la  región , no han  resta- 
blecido un  diálogo a favor de la  zona de paz o la  construcción  de confianzas.

En una región  con  un  m u ltilateralism o fluctuante, el bilateralism o surge
com o alternativa m ás perm anente en  el tiem po. Los países vecinos son  prio- 
ritarios en  esta acción, donde los esfuerzos por ser constan tes con  Argen- 
tina y Perú  deben sobreponerse a las diferencias en tre los Ejecutivos de los 
países. A su  vez, es necesario repensar el cóm o este diálogo sería ú til para 
difum inar problem as lim ítrofes y/o terr itoriales. Bolivia, al ser  la  relación 
inexistente, es la que presenta m ás espacio para ideas y acciones. A pesar  de 
no existir  relaciones diplom áticas, pueden  producirse encuentros bilaterales 
de m anera exploratoria y establecer  Medidas de Confianza Mutua.

Tercero, se requiere una m ayor coordinación  en tre los Ministerios de
Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional para catalizar  los esfuerzos 
en  m ateria in ternacional. Esta propuesta se proyecta en  la  in tención  de 
que los gobiernos publiquen docum entos donde se declare tal coordinación 
m edian te principios, objetivos y acciones.

Los principios im plican  con  cuáles países y tipo de regím enes relacio-
narse. La Política Exterior de Chile basada en  la  dem ocracia, derechos 
hum anos y m ultilateralism o, debe conciliarse con  una Política In ternacional 
de la  Defensa Nacional que debe tender a  lo m ism o. Un asunto para som eter 
a  una in trospección  y exam inación  es la  relación  con  el Estado de Israel, por 
ser un productor m undial de la industr ia  de la  Defensa Nacional, y a  su  vez, 
tener una ocupación m ilitar  y un régim en de apartheid en  contra de Pales- 
tina, su  población  y su  terr itorio.

Para los objetivos y las acciones, todo lo que haga la Defensa Nacional
debería ser coordinado para su facilitación y búsqueda de oportunidades. Por 
ejem plo, las Operaciones de Paz, Ayuda Hum anitaria y la “Agenda Mujeres, 
Paz y Seguridad”, podrían repotenciarse m ediante una acción m ayor, colabo- 
rando con la Agencia de Cooperación Internacional y Desarrollo.
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En este sentido, es necesario que el Estado Mayor Conjunto sea fortale- 
cido m ediante la designación de un j e Mc O con el m ism o rango de un Com an- 
dante en Jefe, junto con dotarlo con personal y m edios propios, situación que 
no fue abordada en la Ley N° 20.424 “Estatuto Orgánico del Ministerio de 
Defensa Nacional”. Vale agregar que las Fuerzas Arm adas deberían  consoli- 
dar una Política Internacional Institucional, la que tam bién debería coordi- 
narse con el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Defensa 
Nacional y ser m ás activa en su im plem entación. En pocas palabras, n in- 
gún servicio del Estado es autosuficiente y la coordinación debería tender al 
m ejoram iento de la presencia in ternacional.

c On c l USiOn e S

En los ú ltim os años, en  Am érica Latina las Fuerzas Arm adas han  sido pro- 
tagonistas ante crisis de gobernabilidad en  Bolivia, Chile, Colom bia, E l Sal- 
vador, Ecuador y Perú . Durante el año 2020, esta tendencia se m antuvo a 
causa de la pandem ia, dada su  acción  de control de la  población  y de apoyo 
en la prestación m édica. Por lo tan to, para el fu turo, la  proyección  es que la 
Defensa Nacional tenga una política cada vez m ás de agencias nacionales 
de asistencia y de policías, en  desm edro —quizás— de la  m antención  de las 
capacidades coercitivas y de su  política in ternacional.

En  Chile, la  proyección  regional es coherente con  lo hecho por los ú lti-
m os gobiernos, que analizados com o una élite política y no com o coalicio- 
nes políticas, han tendido hacia un m ayor involucram ien to de las Fuerzas 
Arm adas en  la seguridad pública. Si bien  n inguna coalición  proponía la  reti- 
rada de las Operaciones de Paz en  sus cam pañas, el anuncio se concretó con 
la derecha bajo argum entos poco convincentes (restricciones presupuesta- 
r ias a causa de la pandem ia). Para los gobiernos de centroderecha esto sería 
parte de su  identidad política, donde el foco está en  las relaciones económ i- 
cas y no en  las relaciones políticas a n ivel in ternacional. En  cam bio, no hay 
excusas para la falta de consistencia de los gobiernos de centroizquierda, 
puesto que no cum plieron con su  propia agenda prom etida para la  Defensa 
Nacional. Esto es patente al evaluar tres prom esas ícono de la  izquierda que 
no fueron concretadas por el sector: el apoyo a la  cooperación  in ternacional 
m ediante una m ayor participación en  Operaciones de Paz, el em pleo de la 
Fuerza de Paz Cruz del Sur con Argentina, y la  reform a al sistem a de finan- 
ciam iento de las Fuerzas Arm adas. Respecto a este ú ltim o asunto, el m ayor 
fracaso de la izquierda es que su  prom esa de cam paña perm anente en  los 
ú ltim os 30 años fue concretada por un  gobierno de centroderecha.
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Las etapas de tu telaje, norm alización  y presencia in ternacional no se 
estancaron, sino que m utaron a la presencia nacional, perdiendo inserción 
in ternacional, experiencia extrajera y el aprender de países m ás desarrolla- 
dos. Por contraparte, el apoyo de las Fuerzas Arm adas a Carabineros podría 
tener el m ism o resultado que en  la región: casi tres décadas em pleando las 
Fuerzas Arm adas contra el crim en organizado transnacional sin  lograr  dis- 
m inuirlo, y por el contrario, aum entando el tráfico de drogas ilícitas y los 
indicadores de violencia. La evidencia al respecto es contundente.

Si el Estado de Chile se proyecta ante Naciones Unidas y especialm ente
ante el Consejo de Seguridad con m iras al m ultilateralism o regional; a los 
regím enes internacionales para el control de las arm as quím icas, biológicas 
y radioactivas; y hacia la cooperación en foros de Defensa Nacional y/o Fuer- 
zas Arm adas, es m enester cam biar la desintegración y desatención de los 
últim os gobiernos a las Operaciones de Paz. Retornar al im pulso de una zona 
de paz regional es necesario para fortalecer los m ecanism os de cooperación 
y su perm anencia en el tiem po. Esta sería la base para el establecim iento de 
m edidas progresistas en  la Defensa Nacional de Chile.
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¿Es el Estado-Nación la unidad de análisis m ás apropiada de lo in ternacional 
el día de hoy? Entre las publicaciones de Sobre la paz perpetu a de Kant (en 
1795) y de los Rasgos fundam entales de la Filosofía del Derecho de Hegel 
(en  1821),1 existió una bifurcación  en  la  reflexión  sobre lo in ternacional. 
Kant presentó el fundam ento de un  orden  jurídico in ternacional. Sugirió 
que existe una form a de reconciliar  el in terés particu lar  con  la  libertad, de 
m odo universal, de acuerdo con su  form ulación  del principio universal del 
derecho.2 En la base de la  justificación  del derecho de gentes com o derecho 
público, está esa idea de arm onizar  el in terés particu lar  (en  este caso, de cada 
Estado) con la libertad. Por oposición , en  Hegel encontram os la  afirm ación 
de que debem os analizar la particularidad específica de cada Estado, espe- 
cialm ente de sus in tereses, para encontrar  la  finalidad de la  relación  consigo 
m ism o y con  otros actores equivalen tes: una ontología particu larista .

La transición  en tre am bas perspectivas se inserta en  el contexto del desa-
rrollo y consolidación de los Estados-Nación . De esta form a, an tiguas rem i- 
n iscencias universalistas de origen  rom ano y católico, que presuponían  la 
idea de una hum anidad, abrían  el paso a la  prim acía de los Estados-Nación 
que, a su  vez, descansaban sobre ontologías particu laristas en  térm inos de 
teoría política in ternacional.3

El presente artícu lo busca conectar  prem isas de teoría política norm ativa
(y volver a retom ar una aproxim ación  universalista  a  las relaciones in terna- 
cionales), con agendas específicas de política exterior  del Estado de Chile. A 
través del concepto de déficit dem ocrático global, se ilustrará la  necesidad 
de incorporar una ontología universalista  a  la  política exterior. Se propon- 
drá, bajo una ontología universalista  de lo in ternacional, el uso del concepto 
de agendas com u nes de la hu m anidad, para englobar aquellos ám bitos en

1  Behr, Harm u t. A History of In ternational Political Theory. New York: Palgrave Macm illan , 
2010, p. 141.

2  Kant, Im m anuel. La m etafísica de las costu m bres. Madrid: Tecnos, 2008, p. 39.
3  Behr, ob. cit., pp. 16-17.
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que las aproxim aciones tradicionales en  la teoría de las relaciones in terna- 
cionales y en  la teoría política in ternacional han  sido insuficien tes, com o 
ocurre con el caso de bienes públicos globales y de aquellos desafíos de la 
hum anidad que requieren el actuar concertado de la com unidad in ternacio- 
nal. Finalm ente, el im perativo de contr ibu ir  a  la  discusión  en  esta m ateria 
está dada por cierto déficit reconocido en el desarrollo de la  discusión  teó- 
rica sobre las relaciones in ternacionales y política exterior  en  nuestro país, 
lo que constitu irá nuestro punto de partida.

l a  t e Or ía  d e  l a S r e l a c iOn e S in t e r n a c iOn a l e S
y  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr : e l  c a SO d e  c h i l e

Bajo el sugerente títu lo Latin  Am erican Foreign  Policies: Betw een  Ideology 
and Pragm atism , Gardini y Lam bert realizan  un  recuento de once países 
de Latinoam érica respecto de la relación  en tre ideología y pragm atism o 
en  m ateria in ternacional. Rem arcan que, en  la  política exterior  latinoa- 
m ericana, se tornó cada vez m ás efectivo el pragm atism o en  la  defensa de 
los in tereses nacionales entre la década del 90’ y 2010.4 Específicam ente, 
dentro del grupo de gobiernos que se conocieron com o la  época dorada del 
progresism o latinoam ericano, la com binación  de pragm atism o e ideología 
parecía ser  cualitativam ente distin ta al pasado.5

Este pragm atism o, tam bién  ha sido presentado —con m atices— com o
un rasgo distin tivo de la  política exterior  de Chile, especialm ente desde el 
retorno a la  dem ocracia.6 Jun to con  esta aproxim ación  pragm ática a la  polí- 
tica exterior  de Chile, Jorge Heine y Daniel Aguirre, han  esbozado una crí- 
tica sobre la  falta  de trabajo en  el desarrollo de la  teoría de las Relaciones 
In ternacionales en  Chile. Constituyen  excepciones a esta tendencia los tra- 
bajos de Alberto van  Klaveren , Heraldo Muñoz y Luciano Tom assin i.7

Durante los gobiernos de la  Concertación  de Partidos por la  Dem ocracia
se m antuvo esta aproxim ación  pragm ática a la  política exterior. Esto se basó 
en  la econom ización de la política exterior  ch ilena o, si se qu iere, de su  glo- 
balización  económ ica; tendencia que em palm ó con  las políticas e ideología

4  Gardin i, G. & Lam bert, P. “Ideology and Pragm atism  in  Latin  Am erican  Foreign  Policy”.
In : Latin  Am erican  Foreign  Policies. Betw een  Ideology and Pragm atism . New York: Palgrave 
Macm illan , 2001, p. 1.

5  Ibíd, p. 2.
6  Ferm andois, J. “Pragm atism , Ideology and Tradition  in  Chilean  Foreign  Policy since 

1990”. In : Latin  Am erican  Foreign  Policies. Betw een  Ideology and Pragm atism . New York: 
Palgrave Macm illan , 2001, pp. 35-36.

7  Heine J. & Aguirre, D. “La Escuela Chilena de Relaciones In ternacionales. ¿Práctica sin
Teoría o Teoría sin  Práctica?”. Estudios In ternacionales 194 (2019), p. 168.
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de Estados Unidos hacia el exterior  y otros países desarrollados.8 Adem ás, a 
partir  de ciertas razones h istóricas com o sus conflictos vecinales o la  parti- 
cipación del país en  sistem as regionales o in teram ericanos, se desarrollaron 
respuestas pragm áticas, poniendo los in tereses del país por delan te, dado su 
contexto.9 De esta form a, Chile se ha caracterizado h istóricam ente por una 
com binación de adherir  al derecho in ternacional y a acuerdos o tratados de 
libre com ercio —m ás recientem ente—, en tendido com o una aproxim ación 
pragm ática con otros países de la región y una afin idad con  los m odelos 
occidentales de dem ocracia y desarrollo económ ico.10

Alberto van  Klaveren , traza la  inspiración  de la  política exterior  de Chile
com o un cam ino recorrido a partir  de ideas realistas de la  política in ter- 
nacional en  el siglo x ix  (provenientes especialm ente de Hobbes) hacia un 
m odelo inspirado en los padres fundadores del Derecho In ternacional (Gro- 
cio, de Vitoria y Suárez).11 Indica, que predom ina la influencia de Grocio, 
com o un  punto in term edio en tre el idealism o jurídico y el realism o:

“Chile ha transitado desde una concepción  in ternacional tradicional, m arcada 
por las realidades del poder, hacia una política exterior m ás activa, m ás regional y 
m ás m ultilateral. (…) La historia enseña que los países pequeños o m edianos que 
cuentan con m ayor aceptación  in ternacional, tam bién  disponen  de una m ayor 
can tidad de aliados en  la  arena política y diplom ática”.12

Es in teresante notar la referencia a Grocio com o un  punto in term edio 
entre una política exterior basada en  supuestos realistas y una que puede 
basarse en  valores que no se lim itan  al in terés propio del Estado. De esta 
form a, la política exterior ch ilena se ha ordenado, desde su  perspectiva, en 
torno a cinco principios básicos: i) preservación de la in tegridad terr ito- 
r ial del país; ii) respeto al derecho in ternacional; iii) respeto a los derechos 
hum anos y la dem ocracia; iv) prom oción  de la  libertad económ ica y v) la 
responsabilidad in ternacional.13 Estos principios, com o fue señalado, han 
representado el tránsito descrito desde una visión  de política pura de las 
relaciones in ternacionales, realista, en troncada en  la  tradición  de Hobbes 
hacia una m irada m ás cercana a un juridicism o de idealism o radical cer- 
cano a las concepciones de Grocio. Este tránsito, perm ite la  búsqueda de 
una sociedad in ternacional basada en  un  m ín im o de norm as que puedan

8  Ferm andois, ob. cit., pp. 35-36.
9  Ibíd, pp. 36-37.
10  Ibíd, p. 49.
11  Van Klaveren , A. “200 años de Política Exterior  de Chile: de Hobbes a Grocio“. Política y 

Estrategia, 116 – 2010, p. 33.
12  Ibíd., p. 34.
13  Ibíd., pp. 23-24.
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lim itar a los Estados.14 Cercano a esta ú ltim a visión , es el trabajo que Chile 
ha realizado en torno al Tratado Antártico y la  Zona Económ ica Exclusiva 
de 200 m illas m arinas establecida por la  Convención  de Naciones Unidas 
sobre Derecho del Mar, im pulsada especialm ente por Chile, Ecuador y Perú 
hacia fines de la  década de 1940.15

Con todo, la referencia a esta m ezcla entre realism o e idealism o jurídico
todavía parece ser insuficiente para abordar ciertas agendas globales. En 
el caso del realism o, el particularism o ontológico excluye la posibilidad de 
reconocer valores universales. Por otra parte, el idealism o jurídico (en  térm i- 
nos específicos, el iusnaturalism o inm anente de Grocio en  específico) de los 
padres del Derecho Internacional perm ite reconocer la existencia de ciertos 
principios y derechos com unes al género hum ano. Sin em bargo, posee lim i- 
taciones. A pesar de —en cierta m edida— presuponer una ontología univer- 
salista, esta tradición gravita en torno a la idea de soberanía y territorio, lo 
que es una lim itante para el tipo de problem as que enfrenta la hum anidad 
hoy.

e l  d é f i c i t  d e MOc r Át i c O Gl Ob a l

La dem ocracia global se ha erigido com o un cam po de estudio académ ico y 
de activism o político enfocado a hacer el sistem a político global m ás dem o- 
crático.16 Se preocupa de cóm o el proceso de tom a de decisiones a n ivel 
transnacional puede ser justificado y quiénes debieran  estar  facultados para 
participar en  el proceso de form ación  de norm as, reglas y regulaciones a 
escala global.17

Si bien  la  discusión  académ ica sobre la  dem ocracia global ha sido abor-
dada desde diferen tes disciplinas (las Relaciones In ternacionales, el derecho 
in ternacional y la sociología),18 para efectos de este trabajo la  concebirem os 
com o una subdisciplina de la teoría política in ternacional, lo que ha perm i- 
tido a su  vez el desarrollo de este cam po com o una disciplina au tónom a.19

El concepto de dem ocracia sostiene, en  térm inos sucin tos, que existe un
gobierno que actúa en  in terés del pueblo, en  su  representación  y electo por 
este, lo que perm ite afirm ar que existe algún nivel de identidad en tre gober- 
nantes y gobernados. Sin  em bargo, a  escala global, el uso del concepto de

14  Ibíd., p. 33.
15  Ibíd., p. 34.
16  Kuyper, Jonathan . “Global Dem ocracy”. Stanford Encyclopedia of Philosophy. Win ter 

2016. Fecha de consulta: 22 de ju lio de 2020. Disponible en : h ttps://plato.stanford.edu/en tries/ 
global-dem ocracy/

17  Ibíd.
18  Ibíd.
19  Ibíd.
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dem ocracia presenta problem as. Si bien , en  el caso de organism os m u ltila- 
terales, existen  m ecanism os de participación  en  la  tom a de decisiones, dife- 
ren tes ám bitos y acciones se resuelven  en  esferas absolu tam ente ajenas a los 
ciudadanos y ciudadanas, en  tanto partícipes de sus dem ocracias dom ésti- 
cas. Adem ás, esos ám bitos y acciones, la  m ayoría de las veces descansan  en 
procesos opacos de tom a de decisiones, así com o un  control prácticam ente 
inexistente de los efectos de sus acciones. Por ú ltim o, el diferen te peso espe- 
cífico de los Estados en  el contexto in ternacional les hace distin tam ente 
capaces de prom over o resguardar sus in tereses.

La crítica apunta adem ás al núcleo de la  globalización  económ ica, a  insti-
tuciones com o la Organización Mundial de Com ercio o el Fondo Monetario 
In ternacional, dentro de las cuales las naciones m ás r icas y poderosas ejer- 
cen un poder e influencia desproporcional m ientras que las personas afecta- 
das por sus decisiones se encuentran  distan tes de las m ism as y en  el m ejor 
de los casos tienen un estrecho m argen de participación  en  estas políticas e 
incluso m enos.20 La pregunta que em erge es ¿existe alguna form a de dar  a 
esos individuos y a los Estados m enos poderosos m ayor incidencia en  deter- 
m inar  las políticas que, a  su  vez, term inan  posteriorm ente afectándoles?21

Abraham  Lincoln  defin ió la  dem ocracia com o el “gobierno del Pueblo,
para el Pueblo y por el Pueblo”. Ross Harrison 22 ha constru ido una defin i- 
ción (o, m ás bien , un  análisis de los elem entos constitu tivos de la  frase) a 
partir  de estos tres elem entos: El pueblo (quien  gobierna), gobierna (el acto 
o ejercicio del poder) al pueblo (el destinatario de ese gobierno).23 ¿Quiénes 
conform an el pueblo? Históricam ente, se han  exclu ido de esta categoría a 
m ujeres, m inorías de distin to tipo, extran jeros y esclavos, en tre otros.24 Si 
bien  en  los siglos x ix  y x x  se expandió el concepto de pueblo, el proceso de 
globalización  ha generado nuevas exclusiones.

Uno de los principales académ icos en  la  discusión  sobre dem ocracia
global, Rafaelle Marchetti, afirm a: “O una dem ocracia es global o no es 
dem ocracia”.25 El ideal dem ocrático requiere la  creación  de un  sistem a en 
el cual los ciudadanos tienen una voz en  la  form ulación  de norm as y deci- 
siones que tienen alcance público. Por oposición , no puede predicarse com o 
dem ocrático un  sistem a que perm ite que lo público se defina por fuera del

20  Ibíd, pp. 387-388.
21  Brown, C. & Eckersley, R. (eds). The Oxford Handbook of In ternational Political Theory. 

Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 388.
22  Harrison , Ross. Dem ocracy. New York: Routledge, 1993, pp. 3-4.
23  Isakhan , Benjam in . “In troduction : The Com plex and Contested History of Dem ocracy”.

En: The Edinbu rgh Com panion  to the History of Dem ocracy. Edinburgh: Edinburgh  University 
Press, 2012, pp. 6-7.

24  Ibíd., p. 6.
25  Marchetti, Rafael. Global Dem ocracy: For and Against. Ethical theory, institu tional design 

and social stru ggles. New York: Routledge, 2008, p. 1.
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escrutin io de la ciudadanía. Esto es lo que Marchetti constata a  n ivel in ter- 
nacional y transnacional. Sectores en teros de la  población  global no tienen 
voz n i incidencia en  las decisiones in ternacionales que les afectan . Esta falta 
de voz e incidencia es una especie de discrim inación  institucional.26

La exclusión  política a n ivel in ternacional ocurre cuando un  actor  es pri-
vado de su  derecho a influ ir  en  las decisiones públicas a n ivel in ternacional 
y global. Esta form a de exclusión  es considerada com o la  clave del déficit 
del sistem a in ternacional y por ello, se torna relevante en  relación  a su  legi- 
tim idad.27 A la base de esta exclusión  se encuentra el diseño del sistem a 
in ternacional donde prevalece la in teracción en tre Estados soberanos, que 
proviene del m odelo wesfaliano de Estados con  jurisdicciones soberanas. 
Existen  im perativos funcionales de coordinación  en tre países, que surgen 
desde ontologías particularistas de lo in ternacional. Por el contrario, el sis- 
tem a de Derechos Hum anos (y especialm ente el Estatu to de Refugiados) es 
uno de los pocos cuerpos norm ativos que se basa en  un  axiom a universal 
distin to, que podría abrir  la puerta para encontrar  justificaciones de este 
tipo, para las denom inadas agendas com unes de la  hum anidad.28

Lo in teresante del enfoque de Marchetti es que, a  diferencia de la  m ayo-
ría de la discusión académ ica sobre el concepto de dem ocracia global, él no 
parte desde una aproxim ación defin ida por la búsqueda de la paz. En  cam - 
bio, su  punto de partida es la  justicia dem ocrática.29

a Ge n d a S c OMUn e S d e  l a  h UMa n id a d

En el concepto de agendas com unes de la Hum anidad, un  prim er  elem ento 
es el concepto de hum anidad m ism a. Durante la  expansión  del Im perio 
Rom ano, nació la idea de hum anidad. En otras palabras, los lím ites del 
im perio podían delim itar claram ente cuál era el m undo conocido. Polibio, 
en  su  Historia Universal, señala cóm o en un periodo de 53 años (220 a.C. 
al 167 a.C.) Rom a llegó a gobernar casi la  totalidad del m undo habitado, 
lo que no tenía parangón en la h istoria de la hum anidad.30 Aun este hecho, 
era un contraste notorio com parado con  las conquistas de Alejandro Magno, 
que solo había conseguido conquistar  el sector  orien tal del m undo habitado. 
Polibio señala que la h istoria del m undo había consistido en  una serie de 
eventos no relacionados, cuyos orígenes y resu ltados eran  tan  am plios com o

26  Ibíd., p. 1.
27  Ibíd., p. 2.
28  Ibíd., p. 28.
29  Ibíd., p. 1.
30  David, I. y Robertson , R. “The global anim u s”. En: Gills, B. K. y W. R. Thom pson . Globa- 

lization  and Global History. New York: Routledge, 2006, p. 33.
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sus ubicaciones. Sin  em bargo, a partir  del año 216 a.C. la  h istoria se convir- 
tió en  un todo orgánico (Polibio usa la  expresión  som atoeides): los asuntos 
de Italia y África estaban conectados, así com o los de Asia y Grecia, en trela- 
zándose y contr ibuyendo a un  solo fin .31 En  latín , la  expresión  orbis terraru m 
(todo el m undo) fue u tilizada durante la  ú ltim a fase de la  República (siglo I 
a.C.) y luego en los prim eros siglos del Im perio para dar  cuenta del ám bito 
territorial de Rom a. Incluso desde el siglo i  d .C., el em perador era conocido 
con el nom bre de “espíritu  guía de todo el m undo”, siendo vista Rom a com o 
el centro del m undo.32 En el caso del m undo an tiguo, este proceso de glo- 
balización trajo consigo la idea de hum anidad. El m ism o concepto de pax 
rom ana se extendió durante la Edad Media, com o una rem in iscencia de esa 
idea de lo uno y lo otro, de la  com unidad política y sus lím ites.

En  el proceso descrito, el derecho jugó un  rol im portan te. A través de la
incorporación del derecho de gentes (el derecho aplicable a qu ienes no eran 
rom anos dentro de los confines de Rom a) y de la  actividad jurisdiccional del 
pretor peregrino (quien aplicaba el derecho de gentes), se incorporó a quie- 
nes no habían nacido en suelo rom ano al tráfico jurídico. En  otras palabras, 
se un iversalizó quienes podían  ser  su jetos de derechos en  Rom a.

Se ha sugerido algún  tipo de paralelo, en tre este proceso de globalización
en el m undo antiguo y el proceso de globalización  que vivim os actualm en- 
te.33 Com o fue sugerido por h istoriadores griegos, el proceso de conquista 
prim ero de Alejandro Magno y luego de Rom a, transm itía  al lector  la  idea 
de “unidad en  la  diversidad”, la  in terconexión  en tre el destino de las diferen- 
tes ciudades y la percepción que los eventos del m undo transcurrían  com o 
si fueran la h istoria de una sola ciudad: Rom a.34 Nuestro proceso de glo- 
balización com enzó con el descubrim ien to de la  tierra en  tan to esfera (vía 
navegantes, etc.) en  los siglos x V y x Vi . Hoy, el proceso de globalización  ha 
acortado las distancias (una vuelta al m undo en  avión  tom aría algo cercano 
a las 50 horas), ha hecho las com unicaciones instan táneas y, com o señala 
Sloterdijk: “la tierra se ha reducido prácticam ente a un  punto fijo (…) com o 
esfera com pacto-tem poral, rota dentro de una m antilla  electrónica que la 
rodea com o una segunda atm ósfera”.35

El segundo elem ento, son  las agendas com unes. Las agendas com unes
tienen  un  com ponente económ ico y un  sustrato ético.

31  Ibíd., p. 33.
32  Ibíd., p. 33.
33  Ibíd., p. 6.
34  Ibíd., p. 32.
35  Sloterdijk, Peter. En el m undo interior del Capital. Madrid: Ediciones Ciruela, 2010, p. 169.
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En térm inos económ icos, Mazzucato36 ha sugerido que el térm ino bie- 
nes públicos, debe abandonarse pues generalm ente posee una carga con- 
ceptual negativa, vinculado a aquello que los Estados no pueden  hacer. Por 
ello, sugiere u tilizar el térm ino valor  público: un  tipo de valor  generado por 
la sociedad en su  conjunto que consta de: i) derechos, beneficios y prerroga- 
tivas de los ciudadanos, ii) las obligaciones de los ciudadanos y ciudadanas 
con  la  sociedad, con  el Estado y con  los otros, y iii) aquellos principios sobre 
los cuales los gobiernos y las políticas públicas debieran  estar  basados. En 
térm inos in ternacionales, un  buen  ejem plo de un  valor  público es la  justicia 
clim ática.

Elinor Östrom , sugiere que el cam bio clim ático es un  desvalor  público
a nivel global. Para hacerle frente se necesita  de un  bien  público equiva- 
lente. Es decir, existe un dilem a clásico de bienes públicos. No se puede n i 
podrá excluir  a nadie del beneficio de tener una atm ósfera m ás lim pia o un 
m enor im pacto de la crisis clim ática. Salvo la in tervención  de una au tori- 
dad externa que pueda alterar  los incentivos en  juego, en  principio se podría 
decir  que nadie actuará de form a diferente.37 Estos rasgos económ icos e 
institucionales de la crisis clim ática tienen una contracara teórico-política: 
quienes sufrirán  m ás in tensam ente las consecuencias de la  crisis son  las 
poblaciones m ás vulnerables y con  m enor m argen  de acción  para contener 
las causas del calen tam ien to global.

En  térm inos éticos, resu lta  im portan te diferenciar  estas agendas, de justi-
ficaciones universales de otro tipo, por ejem plo, en  el ám bito de los derechos 
hum anos.38 En el caso de este tipo de agendas existe una am enaza grave a 
la hum anidad de no actuar concertadam ente. Son  agendas universales, en 
el sentido que dem andan  la  acción  de la  hum anidad en  su  conjunto. Sin 
em bargo, existen  preguntas subsecuentes com o lo son  la  diferencia en tre 
quienes sufren de las consecuencias de estos problem as com unes y quie- 
nes son responsables de actuar; cóm o se puede im putar  responsabilidad res- 
pecto de las acciones que provocaron estos problem as si son  personas que 
ya no existen , o cóm o se puede encontrar  un  fundam ento en  el deber de 
acción  en  la  justicia in tergeneracional respecto de nuestros sucesores.39

Por estas razones, las agendas com unes de la  hum anidad son  la  contra-
cara de una ontología universalista  de lo in ternacional.

36  Mazzucato, Mariana. The Valu e of Everything. Making and Taking in  the Global Econom y. 
London: Penguin , 2019, p. 243.

37  Östrom , E linor. A Polycen tric Approach for Coping w ith Clim ate Change. Washington  D.C.,
World Bank, Policy Research  Paper Nº 5095, 2009, p. 5.

38  Caney, Sim on . Clim ate Ju stice. The Stanford Encyclopedia of Ph ilosophy. Disponible en :
h ttps://plato.stanford.edu/arch ives/sum 2020/en tries/justice-clim ate

39  Ibíd.
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On t Ol OGía S d e  l O in t e r n a c iOn a l :
Un iVe r Sa l iSMO y  Pa r t i c Ul a r iSMO

La sum m a divisio tradicional de la  teoría de las relaciones in ternacionales 
(en  realism o, constructivism o, teoría crítica y liberalism o) resu lta  —com o 
se ha señalado— insuficiente para abordar las agendas com unes de la 
hum anidad.40

Cabe hacer una m ención  especial sobre el liberalism o ¿en  qué difiere la
aproxim ación que proponem os? El sistem a in ternacional post Segunda Gue- 
rra m undial descansa sobre supuestos liberales: existe un  en tram ado institu - 
cional que perm ite ir  m ás allá  solo de los Estados (ej. On U), existe un  sistem a 
de in tercam bio económ ico abierto entre países (que es resguardado por dife- 
rentes órganos in ternacionales) y existe un  derecho in ternacional basado 
en principios liberales (autonom ía personal: propiedad privada y libertad) 
que propugna estos principios así com o los im plem enta, com portando aun 
la cooperación entre países.41 Sin  em bargo, el liberalism o descansa sobre 
una idea fuerte de Estados-Nación , lo que im plica una fragm entación  de la 
ontología universalista. La tradición  del derecho natural m oderno (cercana 
al liberalism o) representa quizás el m ejor  contrapunto a las teorías realis- 
tas. Sin  em bargo, com o se indicó, aun descansan  en  una analogía en tre los 
Estados y las personas. Así, los Estados (tal com o las personas) tienen  cierta 
especie de autonom ía que los aísla de la  crítica m oral externa y de la  in ter- 
ferencia política en  ám bitos de su  soberanía. Los principios de au todeterm i- 
nación  y no in tervención  son  un  reflejo de este hecho.42

En este punto es in teresante retom ar  la  distinción  trazada por Harm ut
Behr: ontologías particularistas y universalistas. Existió una transform a- 
ción al com ienzo del siglo x ix  en  que el pensam ien to que surgió en  torno 
al concepto de Nación-Estado se transform ó en  el patrón  dom inante en  el 
pensam iento político. Cada nación  es una en tidad separada que busca su 
autoconservación. La cooperación solo se dará en tre Estados cuando para 
am bos sea m u tuam ente necesario.43

Sin  em bargo, puede apreciarse a in icios de 1990 un  renacim ien to de
estudios que apuntan  a rein terpretar  las teorías canónicas en  m ateria  de 
relaciones in ternacionales, a  la  luz de la  caída del m uro de Berín  y del nuevo

40  Behr, ob. cit., p. 6.
41  Meisser, Jeffrey W. “In troducing Liberalism  in  In ternational Relations Theory. E-In terna- 

tional Relations”, 2018. Disponible en : h ttps://www.e-ir.in fo/2018/02/18/in troducing-liberalism -
in -in ternational-relations-theory/.

42  Beitz, Charles. Political Theory and In ternational Relations. Princeton : Princeton  Univer- 
sity Press, 1999, p.8.

43  Behr, ob. cit., pp. 6-7.
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orden que se ha generado. Así, on tologías universalistas volvieron  a aparecer 
bajo el estudio de la  política global, dem ocracia global y justicia global com o 
subcam pos de estudio.44 El problem a, es que se trató m ás de una revitaliza- 
ción artificial de una ontología universal para poder esbozar respuestas a 
problem as globales.

¿Qué es una ontología universalista? Las perspectivas universalistas, bus-
can representar la existencia o la  posibilidad de crear  y m antener, algún  bien 
(m oral) para la  hum anidad, com o el m arco referencial de trabajo para la 
política in ternacional. Históricam ente, este bien  fue la  paz, o al m enos la 
justificación  de un  iu s ad bellu m  solo en  casos de guerra justa.

Por ú ltim o, cabe señalar  que los escritos que van  desde Tucídides a Kant
—que contienen aproxim aciones universalistas— poseen  en  com ún  la  idea 
de reconocim iento (sea por diferentes razones: legales, éticas, an tropológi- 
cas, políticas, o racionalistas). En  la  idea de reconocim ien to aquello que es 
universal y, por lo tan to, com partido por el género hum ano.45

c On c l USiOn e S

El concepto de agendas com unes de la  hum anidad requiere una actividad 
de los Estados que no se lim ita a resguardar sus in tereses o a com prom e- 
terse con el respeto y prom oción de ciertos principios de derecho in ternacio- 
nal. Va m ás allá: plantea la  necesidad de un  involucram ien to y com prom iso 
activo en  ciertas agendas. La necesidad que en  su  m om ento tuvo el Im perio 
Rom ano de conceptualizar a la hum anidad tiene un  reflejo en  la  necesidad 
que hoy tiene la hum anidad de reconocerse com o tal y actuar  en  considera- 
ción a ella en  su  conjunto, y no únicam ente com o Estados-Nación  o com o 
una com unidad de naciones que requiere solam ente de coordinación .

La inclusión  dentro del conjunto de justificaciones que se u tilizan  en  la
política exterior chilena de una ontología universalista  perm itir ía  dotar  de 
m ayor conten ido a agendas com o la  de la  crisis clim ática, o contr ibu ir  a  que 
el rol de Chile en  organism os in ternacionales o instancias m u ltilaterales sea 
reducir el déficit dem ocrático global que poseen . Chile debe propugnar la 
apertura e inclusión de aquellos países o poblaciones exclu idas de los espa- 
cios en  que se tom an decisiones in ternacionales que luego les afectan . En 
el caso del cam bio clim ático, el déficit dem ocrático global puede provocar 
consecuencias nefastas. Las com unidades que son  afectadas por el cam bio 
clim ático constantem ente son ignoradas, o se les aplican  políticas públicas 
o apoyos estatales que m uchas veces distan  de sus necesidades concretas en

44  Ibíd., p. 9.
45  Behr, ob. cit., p. 235.
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térm inos de cam bio clim ático. Por esta razón , es que las políticas de cam bio 
clim ático deben poseer m ecanism os que perm itan  reducir el déficit dem o- 
crático global. Esto im plica un giro en  la  narrativa de la  política exterior  del 
país y su  participación  en  el sistem a.

Si consideram os que la  hum anidad solo por el hecho de ser  tal, posee
una dignidad inherente a su  condición, entonces existe un  im perativo m oral 
de propiciar el acceso a los ciudadanos y ciudadanas en  térm inos igualita- 
r ios a la tom a de decisiones a esta escala. Tal com o ocurre con  el Estatu to 
para Refugiados, el derecho a poder ser parte en  esas decisiones, solam ente 
lo confiere su  calidad de ciudadanos del m undo. En  sín tesis, los organis- 
m os m ultilaterales de los cuales participa el país, son  una oportunidad para 
com enzar un m ovim iento de apertura, desde países en  vías de desarrollo, de 
espacios de participación  dem ocrática a n ivel global.

El proyecto de las Naciones Unidas ilustra las vir tudes y los lím ites
del liberalism o, com o teoría de las relaciones in ternacionales. La palabra 
dem ocracia, aparece raram ente m encionada en  sus prim eros docum entos. 
Sin  em bargo, a diferencia de esos prim eros docum entos, los térm inos de 
“dem ocracia” y “buena gobernanza” son  constan tem ente referenciados en  la 
discusión pública in ternacional. Existe una dem anda de una m ayor respon- 
sividad en térm inos institucionales y m odificaciones que puedan  dotar  de 
m ayor transparencia y respuesta al entram ado institucional de las Naciones 
Unidas, debiera ser un punto de debate en  nuestra política exterior. Debe 
m ejorar el balance entre centralización  y descentralización . El prim ero, 
para evitar la exclusión, el segundo para garantizar  la  participación  desde 
abajo.46

Una segunda conclusión , está dada por la  cr isis clim ática. Los m agros
resultados del país en  la  ú ltim a versión  de la  c OP 25, no solo se debieron  a 
la falta de expertise del equipo negociador ch ileno. Solo a m odo de ejem plo, 
el discurso de apertura de la c OP 25 realizado el 10 de diciem bre de 2019 
por la Ministra Carolina Schm idt, no conten ía un  objetivo claro a lograr  en 
la ronda negociadora com o tam poco una justificación  sustan tiva de esos 
objetivos. Existía una im portante oportunidad de que un  país en  vías de 
desarrollo pudiera expresar las razones de la  urgencia de acelerar  la  im ple- 
m entación de m edidas contra la crisis clim ática y lograr, por razones de jus- 
ticia, el com prom iso de los países que contr ibuyen  m ayorm ente al cam bio 
clim ático. Sin  em bargo, solo se realizaron  consideraciones generales sobre 
la  necesidad de un  nuevo rum bo.47 Así, en  la  posición  ch ilena, no quedó

46  Marchetti, ob. cit., p. 151.
47  Palabras Presiden ta COP 25, Carolina Schm idt. Apertura segm en to alto n ivel m in is- 

tros MMA. 10 de diciem bre de 2019. Disponible en : h ttps://unfccc.in t/sites/defau lt/files/resou-
rce/1012%20Discurso%20opening%20m in istros%20MMA%20VF.pdf
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claro cuál fue el objetivo del país en  esta c OP com o tam poco la  justificación 
que subyace a la acción del país en  esta cum bre. Es en  este tipo de instancias 
donde justificaciones adecuadas de política exterior perm iten  no solo cons- 
tru ir  posiciones, sino tam bién socializarlas y em plazar a  otros actores del 
sistem a in ternacional.

Finalm ente, subyace un  desdén  por las im plicancias teóricas de la  agenda
clim ática. Com o hem os visto en  el presente artículo, la  idea de déficit dem o- 
crático global está conectada a la  idea de hum anidad. En  este caso, la  hum a- 
n idad en su  conjunto posee un  desafío que de no enfren tarlo de m anera 
com ún, puede provocar serias consecuencias e h ipotecar su  fu turo. Por lo 
tanto, el problem a de la crisis clim ática solo puede enfren tarse a partir  de 
una ontología universalista de lo in ternacional: Chile no debe tom ar  accio- 
nes en  proporción a su  contribución de gases de efecto invernadero (que, 
com parativam ente con países grandes, es m uy baja). Desde una perspectiva 
particularista, la poca contribución  de Chile en  gases de efecto invernadero, 
podría inducir a que esta agenda fuera poco relevante para el país. Por opo- 
sición, bajo una aproxim ación universalista , el destino de la  com unidad glo- 
bal está en  juego, por lo que la  com unidad de países debe involucrarse en 
su  conjunto. En el caso de nuestro país, som os uno que contam ina relati- 
vam ente poco a escala global, pero som os extrem adam ente vulnerables al 
cam bio clim ático.

Chile debiera contr ibu ir  en  la  m ayor m edida posible a i) seguir  im pul-
sando la apertura de los espacios m u ltilaterales de cam bio clim ático (com o 
lo es la c OP); ii) velar en  la  m ayor m edida posible que, si bien  no siendo 
vinculantes, existan  m ecanism os de accountability y, en  lo posible, de enfor- 
cem ent de las decisiones tom adas en  la c OP; iii) que estos m ecanism os de 
accountability (seguim iento de im plem entación  de las m edidas) sean  claros 
y de fácil acceso para la ciudadanía exclu ida de estas decisiones; y iv) con- 
tr ibuir  al em plazam iento y com prom iso de aquellos países que m ás contr i- 
buyen al calentam iento global. Com o señala Marchetti, la  cr isis am bien tal, 
los flu jos m igratorios y las in tervenciones hum anitarias son  situaciones que 
requieren acción institucional cooperativa m ás que com prom iso individual. 
En sum a, la distribución de responsabilidad m oral en  térm inos colectivos 
sobre la protección de los m ás vulnerables, debe ser  una prioridad para la 
agenda de la  política global.48

48  Ibíd, p. 74.
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La cultura y el in tercam bio cu ltural han  sido desde tiem pos inm em oriales 
uno de los m ás im portantes instrum entos de la  diplom acia, incluso desde 
antes de la invención del Estado m oderno. Por lo tan to, los pueblos y com u- 
n idades se han relacionado a través del in tercam bio com ercial y cu ltural 
desde etapas tem pranas de nuestra civilización . En  este sen tido, la  cu ltura 
tam bién ha sido un instrum ento de dom inación , in fluencia y poder, ocupado 
durante siglos por naciones y Estados.

En la actualidad, no existe país en  el m undo que se considere desarro-
llado, que no tenga en  el centro de sus prioridades el reconocim ien to a su 
cultura y la difusión y prom oción in ternacional de esta. Este aspecto es fun- 
dam ental porque el reconocim iento cultural responde a las preguntas esen- 
ciales de quiénes som os, de dónde venim os y cóm o som os. En  defin itiva, la 
cultura constituye una m anifestación y el deseo por ser  reconocidos e iden- 
tificados. En razón de lo señalado, no es extraño observar cóm o las burocra- 
cias adm inistrativas de los Estados han  establecido plataform as de acción 
para fom entar la h istoria, creación  y diversidad cu ltural com o herram ien ta 
de com unicación  y relacionam ien to con  el resto del m undo.

Países com o España, por ejem plo, han  logrado hacer convivir  polí-
ticas culturales autonóm icas que fom entan  las cu lturas locales y sus par- 
ticularidades, con un fuerte aparato de difusión  cu ltural exterior. De esta 
form a, la prom oción  y desarrollo de las relaciones cu lturales y la  cu ltura 
española en  el exterior están  a cargo de la  Agencia Española de Coopera- 
ción In ternacional para el Desarrollo (a e c id ), dependiente del Ministerio 
de Asuntos Exteriores y de Cooperación (Ma e c ) y de Acción  Cultural Espa- 
ñola (AC/E). Esta ú ltim a es una entidad pública que, adem ás, a  través de 
un am plio program a de actividades e in iciativas, fom enta la  m ovilidad de 
profesionales y creadores.

La cu ltura ha sido clave durante la  h istoria para la  construcción  de la
cohesión  social, de im aginarios y voluntades colectivas. Por dicha razón 
algunos de los eventos cu lturales m ás im portan tes de nuestro tiem po han
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surgido en épocas de guerra o de reconstrucción, com o lugares de encuen- 
tro, reconocim iento y celebración de la  pluralidad. A m odo de ejem plo pode- 
m os m encionar el Festival de Edim burgo y el Festival de Aviñón, los dos 
creados recién  finalizada la Segunda Guerra Mundial. Un caso m ás cercano 
es el establecim iento del Museo de la  Mem oria y los Derechos Hum anos 
en  Chile, que no solo tiene com o propósito constitu tivo la  protección  de la 
m em oria docum ental, h istórica y patrim onial de uno de los periodos m ás 
duros de la h istoria reciente de nuestro país, sino que tam bién  busca esta- 
blecer un encuentro cu ltural de experiencias políticas y sociales, tan to para 
la m irada del nacional com o del extran jero que desea conocer m ás sobre 
nosotros.

Es por esto que toda política de relaciones exteriores debe tener m uy pre-
sente la  diplom acia cu ltural. Para ello, es fundam ental reforzar  y consolidar 
sus objetivos, estrategias, instrum entos, instituciones y vinculación  con  los 
otros ám bitos de la política exterior  y con  los distin tos sectores cu lturales 
y sus representantes. La cultura es una de las principales herram ien tas de 
posicionam iento de los países en  el concierto in ternacional y, por tan to, su 
protagonism o en  el diseño de la  política exterior  es clave.

e St a d O a c t Ua l  d e  l a  POl í t i c a
y  d iPl OMa c ia  c Ul t Ur a l  e n  c h i l e

Chile es un país largo y plural, com puesto por diversos pueblos originarios 
y un variado núm ero de m igraciones anteriores y recien tes; con  una geogra- 
fía extrem a y cam bian te; con  distin tas lenguas, cu lturas y valoración  de la 
herencia cu ltural e h istórica.

Com o todos los países latinoam ericanos, en  Chile existen  regiones cu ltu-
rales anteriores a los lím ites actuales del Estado y su  aparato adm in istrativo, 
conform adas por pueblos que habitan  diversos países, pero que com parten 
idiom a, costum bres, gastronom ía, vestim enta y una serie de prácticas. Un 
ejem plo de esto es toda la  zona aledaña a Arica, donde se conform a un  área 
cultural con los vecinos de Bolivia y Perú , que no sabe de fronteras conven- 
cionales. Lo m ism o ocurre en  el Wallm apu , donde el pueblo m apuche se 
encuentra a los dos costados de la cordillera de Los Andes (Chile y Argen- 
tina), desde el Océano Pacífico al Atlán tico.

Adem ás de estas realidades cu lturales, que superan  las fronteras conven-
cionales, la diplom acia cultural se ha m anten ido persisten tem ente activa, 
incluso en  situaciones de conflicto diplom ático con  nuestros países vecinos. 
Es así com o en m om entos de gran dificultad en  las relaciones con  Argentina, 
Bolivia o Perú , el in tercam bio cu ltural ha perm anecido y en  ocasiones se ha 
increm entado, evitando con  esto quiebres aún  m ayores.
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En la actualidad, Chile cuenta con un sector  cu ltural vigoroso e inde- 
pendiente y con una institucionalidad en la m ateria que se ha desarro- 
llado al am paro del avance dem ocrático de los ú ltim os trein ta años. Las 
industrias culturales chilenas hoy tienen  especial reconocim ien to en  el 
m undo en general y las posibilidades de seguir  expandiendo su  circu lación 
y exportación son enorm es. El cine chileno, por nom brar  un  sector  desta- 
cado, ha ganado diversos prem ios in ternacionales, com o los Oscar de Una 
m u jer fantástica e Historia de un oso, y no hay certam en  in ternacional de 
artes escénicas donde no estén  presentes obras de teatro ch ilenas. Autores y 
directores com o Guillerm o Calderón  y Manuela Infan te ya cuentan  con  una 
nutrida trayectoria in ternacional y con  varios proyectos coproducidos por 
diversos países. Sin  em bargo, a  pesar  de esto, Chile es un  país cu lturalm ente 
desconocido, lo que se debe principalm ente a la  ausencia de una diplom acia 
cu ltural activa y sólida que responda a un  diseño de política exterior  que sea 
perm anente y transversal a  los gobiernos de turno.

El escenario descrito solo se en tiende al com probar que la  cu ltura tiene
un discretísim o lugar en  la política exterior  de Chile, m erm ando las capaci- 
dades de influencia del país, las posibilidades de desarrollo de los distin tos 
sectores culturales y el in tercam bio con  otros países y com unidades. Esto, a 
pesar de las decenas de acuerdos, convenios y tratados in ternacionales que 
Chile ha firm ado y suscrito en  m ateria  cu ltural los ú ltim os cien  años, los que 
van desde el Pacto In ternacional de Derechos Económ icos, Sociales y Cul- 
turales a tratados binacionales de cooperación , coproducción  e in tercam bio 
cu ltural.

Es por ello que en  este capítu lo se realiza un  breve diagnóstico de esta
falencia, pasando por los desafíos inm ediatos para la  consolidación  de una 
diplom acia cultural en  nuestro país; culm inando con  la  form ulación  de pro- 
puestas para una diplom acia cultural progresista  y dinám ica, acorde a la 
realidad y retos del in tercam bio diplom ático-cultural contem poráneo. Lo 
anterior, en  estrecha relación con las dem andas de reconocim ien to que se 
espera para un  país con  la  estatura de Chile.

d e Sa f íOS d e  l a  d iPl OMa c ia  c Ul t Ur a l  d e  c h i l e

Una política cultural exterior debe ser, naturalm ente, el reflejo de la política 
cultural del país. En Chile estam os lejos de que la cultura se sitúe al centro 
del desarrollo. Si bien desde los años 90 hasta la fecha se ha instalado una 
im portante institucionalidad cultural, se ha aum entado el núm ero de creado- 
res, y se han m ultiplicado las expresiones artísticas y culturales, junto con el 
público que asiste a eventos, el financiam iento destinado a la ram a representa
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a la fecha un pobre e insuficiente 0,4% del Presupuesto del Estado. Im por- 
tante es señalar que la recom endación de la Un e Sc O es del 2%.

Esta distancia explica, en  parte, la  poca im portancia que se le da a la
cultura en  el diseño de las políticas públicas en  Chile. No obstan te, es justo 
m encionar que esta falencia es reflejo de una tendencia regional. Según 
datos de la Organización de Estados Iberoam ericanos, el año 2013, “la rela- 
ción del gasto en  cultura con  el gasto público total, es decir, la  prioridad 
fiscal del gasto público en  cultura es de 0,58% (…). Se puede apreciar  que 
m ientras algunos países tenían una inversión  que superaba el 1% del gasto 
público, com o Costa Rica (1,2%), Cuba (1,9%), España (1,3%) y Portugal 
(1,2%), en  catorce de los diecisiete países el gasto registrado en  cu ltura no 
supera el 0,5% del gasto total”.1

En los ú ltim os años, Chile ha ten ido un  desem peño disparejo en  m ateria
de política cultural exterior. Podríam os decir  que desde el retorno a la  dem o- 
cracia son los gobiernos del presidente Ricardo Lagos y de la  presidenta 
Michelle Bachelet en  los cuales realm ente ha existido una política cu ltural 
consisten te, con  la  creación  del Consejo Nacional de la  Cultura y de las Artes 
y posteriorm ente del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patr im onio. 
En m ateria de prom oción exterior, la creación de Im agen  País, el año 2009, 
dio un im pulso a la circulación  in ternacional. ProChile y c Or f O, en  tan to, 
han ido adecuando sus instrum entos a las industr ias cu lturales, aunque 
todas estas in iciativas aún son tím idas para conseguir  el posicionam ien to 
que Chile, sus cu lturas y sus creadores m erecen .

Adem ás de los tem as presupuestarios, el cen tralism o de Chile y su  con-
cepción de un Estado unitario no han  fom entado el desarrollo en  esta 
m ateria de las regiones y la  puesta en  valor  de la  diversidad cu ltural. Una 
excepción a esto fue la Consulta Previa Indígena desarrollada durante el 
ú ltim o gobierno de la presidenta Michelle Bachelet, que dio origen  al Minis- 
terio de las Culturas, las Artes y el Patr im onio y que fue liderada por la  ex 
m in istra de Cultura, Claudia Barattin i. Participaron  en  esta consulta organi- 
zaciones “de los nueve pueblos indígenas reconocidos oficialm ente en  Chile, 
adem ás de representan tes del pueblo chango de la  zona costera de la  Región 
de Atacam a y la com unidad afrodescendiente de la  Región  de Arica y Pari- 
nacota, invitada en  razón de la extensa relación de trabajo en  conjunto esta- 
blecida por esta con  el Consejo de la  Cultura y por calificar  com o pueblo 
tr ibal, según plan tea el propio Convenio núm ero 169”.2

1  Cultura y desarrollo económ ico en  Latinoam érica. Publicado por la  Organización  de Esta- 
dos Iberoam ericanos para la  Educación , la  Ciencia y la  Cultu ra (OEI) 2013.

2  Consejo Nacional de la Cultura y las Artes. 2016. “Diálogo de las Culturas: consulta previa a
los pueblos indígenas para la creación del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patrim onio”. 
Disponible en: h ttps://www.cultura.gob.cl/wp-content/uploads/2016/12/dialogo-culturas.pdf
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Com o se señaló anteriorm ente, hay una serie de ecosistem as cu lturales 
que conviven cotidianam ente, sobrepasando nuestras fronteras convencio- 
nales y las poco flexibles estructuras institucionales. Dichos ecosistem as 
podrían  y deberían  ser potenciados y enriquecidos si existieran  estrate- 
gias y políticas públicas que los apoyaran . Según lo reporta la  evidencia y 
experiencia in ternacional, estas in iciativas de prom oción  no deben  surgir 
necesariam ente del gobierno central o de estructuras vinculadas a la  capital 
adm inistrativa de los países. Muchas estrategias de prom oción  y reconoci- 
m iento vienen de estructuras locales y regionales, que conocen  m ejor  la  h is- 
toria y necesidades de una zona o pueblo específico, estableciendo políticas 
públicas cu lturales con  m ayor adhesión  y legitim idad en tre la  población . Tal 
es el caso de las políticas de in tercam bio cu ltural que se han  propuesto a 
n ivel de las Reuniones entre In tendentes, Gobernadores y Diputados de la 
Frontera Com ún entre Chile y Argentina, desde el establecim ien to del Tra- 
tado de Maipú  de Cooperación  e In tegración  del año 2009.

En m ateria  institucional, si bien  se han  realizado avances, la  política
exterior cultural ch ilena y sus instrum entos siguen  estando disem inados en 
diversos organism os, tales com o la Dirección  de Asuntos Culturales (d i r a c ) 
y ProChile del Ministerio de Relaciones Exteriores; la  Dirección  de Asuntos 
In ternacionales del Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patr im onio; la 
Fundación Im agen Chile y la  c Or f O, en tre otros. Esto dificu lta  no solo la 
coordinación, sino tam bién la generación  de estrategias coherentes in terna 
y externam ente, con objetivos, prioridades, plazos y regiones, en tre otras, 
acordadas con los diferentes sectores y en  sin tonía con  los lineam ien tos y 
fundam entos de la  política exterior  ch ilena.

Por  otro lado, es im portan te señalar  que la  sociedad civil, desde los pro-
cesos de recuperación  dem ocrática en  Chile y en  la  región , ha generado 
poten tes redes de circu lación , coproducción , form ación  y otros, facilitando 
m ecanism os de in tegración  regional supra institucionales, los que han 
sobrevivido a los cam bios de gobiernos y a los vaivenes económ icos. E jem - 
plo de ello es la  Red de Gestores Culturales creada el año 1991,3 la  que 
une a directores de festivales y productores de ar tes escén icas, fom en tando 
innum erables coproducciones y proyectos in ternacionales, o el circu ito de

3  “Creada en  m ayo de 1991, la  Red de Prom otores Cultu rales de Latinoam érica y el Caribe 
está conform ada por 31 núcleos (agrupaciones o productores independien tes de 23 países de 
Latinoam érica y el Caribe: Argentina, Aruba, Bolivia, Brasil, Chile, Colom bia, Costa Rica, Cuba, 
Ecuador, El Salvador, Guatem ala, Honduras, Martin ica, México, Nicaragua, Panam á, Para- 
guay, Perú , Puerto Rico, República Dom in icana, Trin idad y Tobago, Uruguay y Venezuela), que 
constituyen su  base de m iem bros, su  Asam blea General y órgano de decisión  prim aria. Los 
núcleos locales se agrupan  en  regiones: Caribe, Central (México y Centroam érica), Andina y 
Sur. Incluye tam bién  a los m iem bros asociados, cuyo m ecan ism o de afiliación  está abierto a 
prom otores cu ltu rales con  in terés prioritario en  Am érica Latina y/o El Caribe”. Fuente disponi- 
ble en : h ttp://www.redlatinoam ericana.com /estru tura/
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fer ias de ar te de la  región , donde destacan  ArteBa (BB.AA., Argen tina), Art- 
Lim a (Lim a, Perú) y la  Fer ia  de Sao Pau lo (Sao Pau lo, Brasil).

Se constituye com o un  desafío, en tonces, avanzar hacia una institucio-
nalidad que prom ueva el in tercam bio cultural, la  colaboración  y la  circu- 
lación in ternacional, al m ism o tiem po que prom ueva los ya fuertes lazos 
que existen  entre los pueblos en  ciertas regiones cu lturales que, com o se ha 
destacado, trascienden las concepciones tradicionales y adm in istrativas del 
Estado.

a l GUn OS d e Sa f íOS y  Pr OPUe St a S Pa r a  l OS Pr ó x iMOS a ñ OS

Es im portan te m encionar que, en  los m om entos en  que se escribe este texto, 
el m undo está siendo azotado por la  prim era pandem ia in ternacional de la 
era de la globalización y de la revolución digital. Hasta fines del siglo pasado, 
la com unidad in ternacional vivió bajo el paradigm a predom inante de los 
Estados-Nación. Sin  em bargo, durante las ú ltim as décadas el orden  m undial 
y sus jerarquías cam biaron, lo que ha significado tam bién una reconfigura- 
ción cultural de la hum anidad y de lo que en tendem os por nación , pueblo, 
com unidades y herencias cu lturales.

La crisis san itaria  in ternacional ha obligado a la  población  m undial a
encerrarse en  sus casas y acelerado el fu turo (ahora presente) digital. Esto 
ha m odificado las relaciones hum anas, las com unicaciones, la  m anera de 
producir y, por supuesto, la creación cultural. En  este m undo cada vez m ás 
conectado, han aparecido nuevos lenguajes artísticos y cu lturales, m uchos 
de ellos tam bién profundam ente políticos, con  rápido y gran  im pacto global. 
Una m uestra recien te de esto fue la  perform ance del colectivo Las Tesis en  el 
contexto del estallido social ch ileno de fines de 2019. En  tan  solo unos días 
la acción había llegado a lugares cu lturalm ente m uy distin tos a nuestro país, 
com o Irán  y Turquía, m ultiplicando una perform ance en  distin tos idiom as y 
escenarios y que logró una alta adhesión  y capacidad de in terconexión  an te 
un  tem a com ún , a  pesar  de las fronteras: la  violencia por razón  de género.

En  este nuevo siglo globalizado, digita l y tecnológicam en te in terde-
pendiente, habrá que saber superar  un  m odelo de diplom acia cu ltural 
que, conform e a criter ios de m ercado, com o la  concursabilidad, concibe 
a la  identidad nacional com o m arca o producto. Es por ello que el pr in - 
cipal desafío será transitar  a  un  m odelo de política cu ltural exter ior  sus- 
ten tado en  la  colaboración  y la  cooperación , propiciando la in tegración  y 
repotenciando identidades y experiencias com unes. Esta  ú ltim a requ iere de 
relaciones en  base a in tercam bios y tecnologías que procuren  una m ayor 
in tegración  y proyectos que se extiendan  en  el tiem po.
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Por este m otivo se hace cada día m ás evidente la  necesidad de avanzar
a una institucionalidad independiente para la  difusión  local, exportación 
y difusión in ternacional de la  cu ltura y el ar te ch ilenos. Existen  diversos 
m odelos en  el m undo, com o agencias de prom oción  cu ltural exterior. Algu- 
nas de ellas son financiadas por los Ministerios de Relaciones Exteriores y 
de Cultura, pero todas ellas cuentan  con  profesionales independientes de los 
gobiernos en  su  gestión .

Organizaciones com o la  Oficina Nacional de Difusión  Artística de Fran-
cia (On d a ), el British  Council (b c ) y Acción  Cultural Española (a c /e ) son 
ejem plos de agencias independientes que cum plen  una labor fundam ental 
en  las relaciones in ternacionales de sus países a través del ar te, la  cu ltura 
y la educación. Muchas de estas organizaciones nacieron  con  el objetivo de 
difundir  las respectivas lenguas en  el resto del m undo. Chile tiene la  ventaja 
de com partir  su  lengua oficial con un sinnúm ero de países de la  región  que 
habita, siendo el español uno de los idiom as m ás hablados en  el planeta. 
Esto, por cierto, debería constitu ir  uno de los pilares de nuestra política 
exterior  cu ltural.

Paralelam ente, es im prescindible avanzar en  la  profesionalización  del
nom bram iento de los agregados cu lturales. Lam entablem ente, en  Chile no 
contam os con un cuerpo profesional perm anente dedicado a la  diplom acia 
cultural. Con cada cam bio de gobierno cam bian  tam bién  los agregados cu l- 
turales, con todo el costo profesional y de generación  de redes que ello con- 
lleva. Por otro lado, se hace im perativo aum entar  y fijar  los países donde 
Chile tiene representación  cu ltural, ya que el núm ero de agregadurías ha ido 
dism inuyendo en el tiem po y, nuevam ente, las destinaciones cam bian  según 
las prioridades que establezca cada nuevo gobierno. De m ás está decir  que 
para generar vínculos culturales institucionales sign ificativos con  otros paí- 
ses y pueblos se requiere, en tre otras cosas, constancia y perm anencia.

Asim ism o, para generar  estrategias de inscripción , circu lación  y expor-
tación de nuestras culturas, artistas e industr ias cu lturales, es m uy im por- 
tante la participación de los diversos sectores relacionados con  la  m ateria , 
pues las escenas y m ercados in ternacionales son  distin tos dependiendo de 
las disciplinas. Concordar y priorizar  objetivos es fundam ental en  el diseño 
de estas políticas.

En  relación  a  las pr im eras naciones que habitan  Chile y sus cu ltu ras, es
prioritar io su  reconocim ien to constitucional y avanzar hacia la  plu r inacio- 
nalidad. En  países com o Canadá, Nueva Zelandia y Australia , la  cu ltu ra  ha 
jugado un  rol fundam ental en  la  construcción  de los nuevos pactos en tre los 
Estados y los pueblos originarios. Es así com o m uchas cerem on ias públicas 
com ienzan  con  las au toridades saludando a los habitan tes or iginales de la 
tierra. Pero, adem ás, sus principales instituciones cu ltu rales cuen tan  con 
departam en tos y áreas dedicadas exclusivam en te a  la  creación  con tem porá-
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nea indígena, ya sea en  ar tes visuales, ar tes escén icas, m úsica y cine, en tre 
otras. Al m ism o tiem po, existen  diversas subvenciones, ayudas e instrum en- 
tos públicos para  prom over  la  circu lación  in ternacional de los creadores 
indígenas.

Fundam ental es volver a  recalcar  la  im portancia de las redes, los circu i-
tos y el fom ento de la cooperación e in tegración  en  nuestro vecindario. Si 
bien  existen  algunos program as com o los Iber  (Iberescena, Iberm edia, en tre 
otros) de la Secretaría General Iberoam ericana4 e innum erables institucio- 
nes m ultilaterales de la  región , la  escasez de instrum entos orien tados a la 
circulación  y coproducción  cu ltural regional es notoria. Pese a eso, las diver- 
sas escenas y organizaciones culturales m antienen  un  fuerte diálogo e in ter- 
cam bio basado en  el esfuerzo de los creadores, gestores y productores.

Dada la  un idad lingüística de nuestro continente, las h istorias com u-
nes, los desafíos de desarrollo sim ilares y el crecien te diálogo cu ltural en tre 
nuestros pueblos, se hace necesario volver a  recalcar  que la  región  debe ser 
la prioridad en nuestra política cultural exterior. Esto requiere de institu - 
ciones m ultilaterales culturales, fondos in ternacionales que prom uevan  el 
in tercam bio y la producción conjunta y acuerdos tr ibutarios que com pren- 
dan que la circulación de bienes y servicios cu lturales en  nuestro continente 
aporta al desarrollo de nuestras sociedades y econom ías.

Al m ism o tiem po y en  conjunto con  el in terés general de la  política
exterior chilena por el Asia Pacífico, en  los ú ltim os años ha aum entado el 
in tercam bio cultural con esa región, abriendo nuevas oportunidades de cir- 
culación y coproducción entre las diversas escenas. Es im portan te trabajar 
en  estrategias que perm itan  aum entar este diálogo, que adem ás ofrece posi- 
bilidades de aprendizaje sobre procesos políticos y cu lturales sim ilares a  los 
nuestros.

Chile se enfren ta hoy al gran  desafío de generar  una nueva estrategia de
desarrollo para los próxim os 30 años. Esto nos obliga a pensar cuáles serán 
los nuevos sectores productivos que priorizar  y fom entar. La cu ltura y las 
industr ias cu lturales ch ilenas hoy tienen  un  lugar en  el m undo, y en  particu- 
lar en  Latinoam érica, con el m ayor festival de artes escénicas de la  región , 
Santiago a Mil; con presencia perm anente en  los m ás im portan tes festivales 
de cine y bienales de arte; con  un  pujan te sector  de video juegos que se ha 
hecho un lugar en  los m ercados in ternacionales; y con  escritores de fam a 
m undial. Asim ism o, el in terés político y cu ltural por los pueblos indígenas 
crece alrededor del m undo y sus instituciones. Estas tendencias deben  ser 
valoradas y potenciadas, de la m ano de una fuerte destinación  de recursos 
presupuestarios que pongan en acción y ejecución  los acuerdos y convenios 
ya firm ados y existen tes.

4  Program as disponibles en  h ttps://www.segib.org/cooperacion-iberoam ericana/cu ltu ra/
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El desarrollo de la  cu ltura, las industr ias cu lturales y su  circu lación  in ter- 
nacional no solo colaborarán  y potenciarán  nuestras relaciones exteriores, 
sino que contr ibu irán  de m anera im portan te en  el desarrollo, creatividad e 
innovación  de otros sectores, tales com o el tu rism o, potenciando la r iqueza, 
h istoria y diversidad de nuestras regiones.

Es por todo esto y m ás que posicionar a  la  cu ltura al cen tro de nuestro
desarrollo y de nuestra política exterior, convirtiéndola en  una herram ien ta 
de cooperación in ternacional e in tegración, debería constitu ir  una estrategia 
norm ativa para una política exterior  progresista .



Se c c ió n  iv

TENSIONES Y ASUNTOS GEOGRÁFICOS





REPENSAR LA PRIORIDAD
LATINOAMERICANA

María del Carm en  Dom íngu ez*

Desde el retorno a la dem ocracia, la  política exterior  ch ilena ha otorgado 
prioridad a Am érica Latina, destacando la necesidad de enfren tar  los m ú lti- 
ples retos m ano a m ano con países de la región . Asim ism o, el progresism o 
chileno ha tenido una histórica vocación in ternacionalista  y latinoam eri- 
cana. Hay un reconocim iento de que la m ejor opción  política son  las accio- 
nes concretas con países vecinos y socios estratégicos, ya que Chile sigue 
teniendo “poder blando”, no obstante, ser una potencia regional m ediana, 
cuya capacidad y poder son  lim itados.

Im portan tes esfuerzos se han  realizado para establecer  m ecanism os
regionales o subregionales que responden a la  globalización  y que tienen 
com o fines una m ayor in tegración , la  prom oción  del desarrollo económ ico y 
social en  la  región  y m ayor estabilidad y equidad.

Sin  duda, Chile ha prosperado en  m ateria  com ercial, pero no en  la  m ism a
m edida en  tem as políticos o sociales estratégicos con  socios regionales. Aún 
m ás, en  los ú ltim os años se ha visto un fuerte debilitam ien to de los orga- 
n ism os regionales, fru to de una crecien te polarización  política, en tre otros 
elem entos.

Hoy, las certezas y paradigm as respecto al orden  m undial se han  puesto
en duda. Vivim os en  una época de incertidum bre, la gobernanza m undial 
está en  crisis y la globalización  no está dando los fru tos esperados por 
m uchos. Estos hechos coexisten  con  la  consolidación  global de la  sociedad 
del conocim iento, fru to de un  avance tecnológico que tam bién  revoluciona 
la  econom ía y las relaciones sociales.

Fenóm enos com o el cam bio clim ático, las m igraciones, la  in teligencia
artificial, la desigualdad y, particu larm ente la  pandem ia de c OVid -19, tienen 
efectos en  la econom ía, nuestras sociedades y la  gobernanza. Son  capaces de 
am enazar y destru ir  las esperanzas de crecim ien to, desarrollo e igualdad. Ni 
estos fenóm enos, n i las respuestas an te ellos, conocen  fronteras. E l reto para

N. del A.: Las opin iones expresadas en  este docum en to son  las del au tor(es) y no reflejan  nece- 
sariam en te las opin iones de las Naciones Unidas.
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un país de la región  es un  reto para todos. En  este escenario, el regionalism o 
es una necesidad.

La coyuntura pide no com petir  an te los desafíos regionales actuales y
fu turos, sino que generar  las condiciones para una convergencia de in tere- 
ses nacionales e in ternacionales capaz de dar  respuestas coordinadas y efec- 
tivas a las necesidades de nuestras poblaciones.

La nueva realidad nos forzará a crear  m ecanism os de in tegración  o refor-
m ar los existentes, entendiendo que el avance solo será posible si los países 
coinciden en m ín im os com unes. Tam bién se podrán  constru ir  coaliciones 
ad-hoc en tem áticas relevantes com o las m igraciones o la  crisis clim ática, 
m ayor cooperación y coordinación de acciones con  Estados, organism os 
regionales y globales, m ayor cooperación  y coordinación  de acciones, con 
Estados, organism os regionales y globales, así com o fom entar  el in tercam - 
bio de buenas prácticas. Dado lo anterior, proponem os reflexionar sobre la 
prioridad latinoam ericana en  función  de las sigu ien tes in terrogantes:

•  ¿Cuál es el estado del regionalism o en  nuestra región? ¿Cuál es el 
diagnóstico com partido respecto a su  rol y sus resu ltados? ¿Cuál es
el nuevo enfoque?

•  ¿Cuáles son  los principales retos que enfren ta nuestro país y nuestra
región? ¿Cóm o repensar las relaciones de Chile con  el resto de Am é- 
r ica Latina y el Caribe en  el corto y m ediano plazo? ¿En qué consiste 
una aproxim ación  progresista  a  la  región?

•  ¿Qué opciones de política podrían  pensarse dentro de la  región
y subregión para enfrentar problem as regionales vigentes y/o 
potenciales? ¿Qué tipo de institucionalidad, agendas e instrum entos 
de cooperación deberíam os prom over? ¿Cuál es la  agenda progresista 
para el regionalism o?

l a S Ga n a n c i a S y  c OSt OS d e l  r e GiOn a l iSMO:
h a c i a  Un  n Ue VO e n f OQUe

Chile, al igual que todos los países latinoam ericanos, es testigo de los enor- 
m es cam bios que vivim os. La globalización  ha traído tan to lo positivo com o 
lo negativo.

En la ú ltim a década de Am érica Latina, m iles salieron  de la  pobreza y
m uchas fam ilias sin tieron el orgullo de contar  por prim era vez con  un  h ijo 
o h ija universitario. No obstante, tam bién hem os sido testigos de un  cre- 
ciente descontento popular m anifestado por la  salida de m u ltitudes a las 
calles a protestar, ya sea contra la  falta  de institucionalidad, la  corrupción , la 
inseguridad o la  desigualdad, en tre otros m ales. Muchos piden  dem ocracia,
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participación, inclusión, diversidad, igualdad y bienestar. Otros ofrecen 
racism o, nacionalism o, xenofobia y odio, em pleado m ayoritar iam ente en 
contra de los m ás vulnerables: m ujeres y n iñas, m igran tes, refugiados, pue- 
blos indígenas y a sus defensores, en tre otros.

El c OVid -19 y sus im pactos nos hacen  reflexionar aún  m ás sobre qué tipo
de m odelo de desarrollo es necesario y cuál es la  in teracción  que debem os 
prom over en tre nuestros socios latinoam ericanos. Tam bién  tenem os que 
preguntarnos cuál es el balance del regionalism o en  estos m eses com plejos, 
confirm ando si es necesario crear  nuevos espacios o m odificar  los existen tes 
para acciones conjuntas a fu turo.

En el 2020, Naciones Unidas cum plió 75 años de vida, fuertem ente cues-
tionada, dada su  incapacidad de poner freno o por sus reacciones tardías 
ante atropellos contra la paz, la seguridad y los derechos hum anos. E l Con- 
sejo de Seguridad se ha tornado casi irrelevante producto del poder de veto 
de los cinco m iem bros perm anentes. Las instituciones in ternacionales se 
han visto sobrepasadas frente a la  com plejidad del cam bio clim ático, las 
olas m igratorias y de refugiados y la pandem ia c OVid -19. El orden  y la  esta- 
bilidad política y económ ica in ternacionales están  en  peligro y el liderazgo 
de los países m ás poderosos es a  veces poco claro.

El m undo se va dividiendo en tre aquellos que prom ueven  el naciona-
lism o, el populism o y el m iedo y los que buscan  m ayor apertura, in tegra- 
ción, dem ocracia, derechos hum anos, transparencia y rendiciones de cuenta 
(accountability) para poder responder a los desafíos nacionales, regionales y 
globales. La agenda progresista  se ubica directam ente en  la  segunda opción .

En Am érica Latina y el Caribe vem os am bas tendencias. Hoy conviven
distin tos m odelos de sociedad y cam inos al desarrollo. Hay fuertes tensiones 
entre organism os regionales y dentro de ellos, lo que se traduce en  m u lti- 
plicación de foros, superposición de responsabilidades e incapacidad para 
enfren tar  tan to com plejas crisis políticas com o desastres naturales.

La región  tiene una gran  dificu ltad para m antener instituciones o m eca-
nism os de coordinación capaces de regular sus relaciones in ternas, represen- 
tar sus in tereses com unes ante la com unidad in ternacional y dar  respuestas 
a los desafíos de la región. Los Estados hablan  del regionalism o y la  im por- 
tancia de prom over cooperación y coordinación  de políticas públicas en tre 
ellos, pero frecuentem ente privilegian  acciones unilaterales y contactos con 
Estados fuera de la región en m om entos de dificultades.1 Esto ha sido así 
desde los prim eros proyectos in tegracionistas en  la  década de los 60.

1  Covarrubias, Ana. “Latin  Am erican  In tegration : Circum stan tial Regionalism ”. En  Michael 
Shifter y Bruno Binetti (eds.), Unfu lfilled Prom ises Latin  Am erica Today (Washington  D.C.: In ter- 
Am erican  Dialogue, 2019) 121-139.



302 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

Hoy se hace visible una profunda crisis de los organism os de in tegración . 
Com o la  académ ica Ana Covarrubias señala: “Am érica Latina ha desarro- 
llado un  regionalism o circunstancial, caracterizado por ciclos repetitivos de 
optim ism o y creación  de instituciones, seguido por estagnación  y negligen- 
cia de parte de gobiernos que prefieren  actuar un ilateralm ente”.2

Un elem ento perm anente en  la  política exterior  de Chile ha sido el énfasis
en la diplom acia m ultilateral que, objetivam ente, ha dado al país éxitos y 
beneficios. Chile tiene vocación  y m iradas globales y ello se traduce en  un 
tratam iento de cada relación bilateral com o parte de una constelación  de 
in tereses, en , desde y para su  posicionam ien to en  el orden  m undial.

Ello, por cierto, no es obstáculo para tratar cada vínculo desde sus parti-
cularidades nacionales: dichas particularidades son esenciales, por ejem plo, 
para diseñar políticas eficaces de asistencia para el desarrollo o la im plem en- 
tación de m edidas de fom ento de la confianza. Y en estos ám bitos hem os 
obtenido logros.

En dicho proceso, la  h istoria es una herencia m oldeable y perfectible,
m ientras las “enseñanzas del pasado” son ú tiles en  tan to y cuanto seam os 
capaces de contextualizarlas en  los escenarios del presente y nos perm itan 
m oldear desarrollos fu turos. Así, por ejem plo, las relaciones vecinales deben 
abordarse no solo buscando generar in tereses com unes sino insertándolas 
en  un diseño regional que —vía la  concertación  política y la  in tegración 
física y económ ica— consolide a Sudam érica y a Am érica Latina y el Caribe 
com o actores globales capaces de negociar con  peso con  otros bloques 
regionales.

En línea con lo señalado anteriorm ente, en  las ú ltim as décadas Chile ha
sido un fuerte im pulsor de la integración regional, en  particular en  el ám bito 
com ercial. Muestra de ello, fue la firm a de Acuerdos de Com plem entación 
Económ ica (a c e s) con socios regionales, en el m arco de la Asociación Lati- 
noam ericana de Integración (a l a d i), en la década de los 90. Varios de los a c e s 
se transform aron en Tratados de Libre Com ercio (t l c s) en los años siguien- 
tes, incorporando tem as com o el com ercio de servicios, propiedad in telec- 
tual, solución de diferencias y hasta un capítu lo sobre género y com ercio, en 
el acuerdo con Uruguay, que entró en  vigor el 13 de diciem bre del 2018.

Com plem entando lo an terior, Chile tam bién  ha jugado un  rol com o
m iem bro asociado del Mercosur, así com o im pulsor de la  Alianza del Pací- 
fico (AP) desde 2016. En paralelo, se ha prom ovido la  in teracción  con  otros 
bloques regionales, inclu idos aquellos en  el Pacífico, y diversificado la 
agenda. La estrategia de “regionalism o abierto”, llevó al aum ento de la  in ter- 
dependencia entre los países, tanto a n ivel com ercial com o en  los ám bitos de 
la  inversión  y el m ovim ien to de personas.

2  Ibíd.
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La pertenencia a la  a P, Mercosur y a Pe c , así com o su  acercam ien to a
a Se a n  y la  extensa red de acuerdos de libre com ercio, ha ten ido resu ltados 
positivos para Chile en  térm inos de cifras com erciales y de inversión , pero 
persisten  las brechas en  áreas com o el volum en  de com ercio in trarregional 
o la  contr ibución  a cadenas globales de valor. Igualm ente, ha sido negativo 
el incum plim ien to de la  prom esa de m ayor bienestar  y desarrollo para todos 
los ciudadanos, pero en  particu lar  los m ás vulnerables.

Sin  duda, aún  hay m ucho que hacer con  nuestros socios com ercia-
les regionales para lograr resultados que beneficien  a todos. Ya existen  las 
herram ientas y m ecanism os necesarios para fortalecer  la  participación 
e inclusión en  la tom a de decisiones relativas a los acuerdos bilaterales y 
regionales. Es hora de evaluar lo logrado, fijar  nuevas m etas y abrir  espacios 
para avanzar hacia una m ayor in tegración com ercial, que sea bien  vista por 
la  m ayoría.

En  paralelo a la  diplom acia económ ica, en  el ám bito político Chile
apostó por dos organizaciones regionales in tergubernam entales en  la  ú ltim a 
década. Prim ero, la Unión de Naciones Suram ericanas (Un a SUr ), fundada 
en  m ayo del 2008, cuyo m andato original fue defender y prom over objetivos 
estratégicos com unes com o la paz, la dem ocracia y los derechos hum anos. 
Segundo, la Com unidad de Estados Latinoam ericanos y Caribeños (c e l a c ), 
fundada en  febrero del 2010, que prom ueve la  in tegración  y el desarrollo 
de los países latinoam ericanos y caribeños. Estas nuevas organizaciones 
reforzaron la superposición de entidades regionales y sem braron  dudas y 
fr icción .3

c e l a c  logró convertirse en  una plataform a para discusiones en tre Am é-
rica Latina y el Caribe con otras regiones y China, pero ha sido incapaz de 
prom over in tegración real o de lidiar con crisis políticas en  varios Estados 
m iem bros.4 Por otro lado, en  sus in icios Un a SUr  logró m ediar  algunos con- 
flictos dom ésticos y otros in terestatales, pero eventualm ente se topó con  una 
tarea im posible: la  incapacidad de los Estados m iem bros de tener una visión 
conjunta respecto a la  cr isis venezolana.

Fru to de la  crecien te polarización  e ideologización , en  los ú ltim os años,
el estado del regionalism o político y económ ico ha sido difícil, con  m uy 
pocos avances y resultados. A la parálisis de Mercosur, se sum ó la  crisis de 
c e l a c  y el colapso de Un a SUr , las m ás am biciosas in iciativas de in tegración 
de la región. La Alianza del Pacífico está estancada y sin  m ayor urgencia en 
in tegrar a sus m iem bros m ás allá de arm onizaciones arancelarias o m edi- 
das de facilitación de com ercio. Y el a l b a , actualm ente desaparecido, no fue 
m ás que una asociación  ideológica de gobiernos pro-Venezuela.

3  Van Klaveren , Alberto. “Regionalism  in  Latin  Am erica. Navigating in  the Fog”. Se c O 
Working Paper 25/2017. World Trade Institu te of the University of Bern , Bern .

4  Covarrubias. ob. cit.
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De igual m anera, Chile y otros países de la  región  ha hecho un  nuevo 
in ten to de in tegración , denom inado Pr OSUr , no ha ido m ás allá  de una 
alianza de un  grupo de gobiernos ideológicam ente conservadores.5 Por su 
parte, el Grupo de Lim a es una asociación  delim itada en  sus objetivos por la 
voluntad de dar  solución  a la  cr isis venezolana.

El m ás an tiguo de estos foros regionales es la  Organización  de Estados
Am ericanos (Oe a ), el cual en  los ú ltim os años ha pasado a hacerse eco de la
adm in istración  Trum p, cuya relación  con  los países latinoam ericanos se ha 
lim itado a prom over el cam bio de gobierno en  Venezuela.

La fragm entación  y polarización  hasta se ve en  la  falta  de apoyo de parte
del Grupo de Am érica Latina y el Caribe (Gr Ul a c ) en  Naciones Unidas a los 
candidatos de la  región  a puestos de las com isiones, com ités o grupos de 
trabajo, debilitando la  presencia de los países del Gr Ul a c  en  la  tom a de deci- 
sión  a n ivel m u ltilateral.

Nuevam ente, Am érica Latina y el Caribe y, en  especial, los gobiernos pro-
gresistas enfrentan la situación de instituciones creadas para prom over los 
in tereses regionales y subregionales, para luego ser  abandonadas, dejando a 
los países sin  foros para dialogar y coordinar acciones fren te a las urgencias 
que im pone el m om ento actual.

El año 2020 cam bió el statu  qu o en  la  región . La aparición  de la  pandem ia
c OVid -19 se recordará com o el m om ento en  que todos los m ales parecieron 
unirse, generando o contribuyendo a una crisis política, económ ica, social 
y m édica en  Chile y toda Am érica Latina y el Caribe, en  m om entos de gran 
fragm entación. Ello, un ido al estallido social, m arcaron  un  h ito que fuerza 
a Chile a pensar en  nuevas form as de in teractuar y colaborar, en  línea con 
valores progresistas, tan to a n ivel dom éstico com o en  la  política exterior.

d e Sa f íOS a y e r  y  h Oy

Las am enazas, así com o las oportunidades, son m uchas en  Am érica Latina. 
Vulnerabilidad económ ica y social; escasez de algunos recursos naturales; 
m igración in tra-regional; im pacto del cam bio clim ático (sequía, derreti- 
m iento en  los polos, altas tem peraturas en  los océanos, desastres naturales); 
gobernanza débil; falta de infraestructura, todos son  problem as estructura- 
les que han enfren tado la  m ayoría de los gobernantes y pueblos de la  región 
en  los ú ltim os años. Chile no es ajeno a esa realidad regional.

A pesar  de que nadie im aginó el im pacto de la  pandem ia c OVid -19, la
form a en  que se enfren ta la  crisis es una prueba para todo el m undo, las 
regiones y Estados y es ahora cuando se debe dem ostrar  que un  enfoque

5  Nunes, Fernanda. “Explainer: What is Prosur”. AS/COA, abril 3 (2019).
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progresista , que pone a las personas al cen tro de las decisiones y políticas, 
es necesario.

Com o bien  señala Alicia Bárcena, la  secretaria  ejecutiva de la  Com isión
Económ ica de Am érica Latina y el Caribe (c e Pa l ), en  el ú ltim o inform e de 
su  institución  sobre el im pacto del c OVid -19, saldrem os de la  pandem ia m ás 
pobres, m ás desiguales y enojados. Asim ism o, hay un  crecien te cuestiona- 
m ien to a la  repartición  de la  responsabilidad en tre el Estado y el sector  pri- 
vado, confirm ando la centralidad del Estado en  este escenario, pues es el 
actor que ha “debido responder con  políticas fiscales para m itigar  los efectos 
de la  pandem ia y apoyar la  reactivación  económ ica”.6

Los datos económ icos de c e Pa l  para la  región  son  som bríos: Producto
Interno Bruto (Pib ) -9,1%; pobreza 37,3% (231 m illones de personas), de los 
cuales 118 m illones son m ujeres; 98 m illones en  pobreza extrem a; desem - 
pleo de 13,5% (44 m illones); y la  in form alidad alrededor del 54,3%. Las noti- 
cias en  m ateria com ercial tam bién son  poco felices. Las exportaciones de 
la región caerán 23% y aún m ás en  el segm ento in traregional, y se pronos- 
tica el cierre de alrededor de 2,7 m illones de em presas.7 Todo ello, en  una 
región en una fase de crecim iento económ ico len to, con  un  avance anual 
en  el periodo 2014-2019 de un m agro 1,2%.8 Aún peor, las proyecciones a 
fu turo son m enos auspiciosas a m edida que no se encuentre un  tratam ien to 
efectivo o una vacuna.9

Com o es evidente, se ha elim inado el progreso económ ico y social de las
últim as décadas de un plum azo y la  pandem ia ha puesto en  evidencia la 
enorm e desigualdad presente en  la región, particu larm ente en  los m ás vul- 
nerables: m ujeres, n iños, m igrantes discapacitados y adultos m ayores. Pro- 
ducto de la crisis económ ica, hay un  aum ento en  el índice de Gin i de la 
región, el cual se increm entará en  4,9 puntos porcentuales del 2019 al 2020.10 

En otras palabras, la  desigualdad se ha acentuado en  los ú ltim os años.
Durante esta etapa, los bancos regionales han jugado un papel clave para

que Am érica Latina y el Caribe cuenten con los recursos necesarios para 
com batir la pobreza. El Banco Interam ericano de Desarrollo (b id ) es la prin- 
cipal fuente de financiam iento para el progreso de la región. Asim ism o, según 
el libro El m undo antes y después del c o v i d -19: “la cooperación funcional o

6  Bárcena, Alicia. Desafíos de Am érica Latina y el Caribe en  la post-pandem ia (San tiago: 
c e Pa l , 2020).

7  Ibíd.
8  Blanco Estévez, Adrián . “El profundo, pero transitorio, im pacto del c OVid -19 en  la econo- 

m ía latinoam ericana” (Madrid: Real Institu to Elcano, 2020).
9  El País. “Am érica Latina busca la m anera de salir  a  flote”, h ttps://elpais.com /econom ia/

am erica-latina-busca-la-m anera-de-salir-a-flote-de-la-crisis-económ ico, (18.07.2020).
10  Bárcena, Alicia. Desafíos de Am érica Latina y el Caribe en  la post-pandem ia (San tiago: 

c e Pa l , 2020).
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técnica se ha revelado m ás ú til y efectiva que la cooperación política… (En) 
Am érica Latina…, el Banco Interam ericano de Desarrollo (b id ) o la Corpora-
ción Andina de Fom ento (c a f ) serán m ucho m ás relevantes para la recons-
trucción post pandem ia que la c e l a c  o la Oe a ”.11

Por su  parte, la  presencia de organism os o en tidades regionales políticas
ha sido escasa (PSr P, 2020) aunque hay excepciones. La Com isión  In teram e- 
ricana de Derechos Hum anos (c id h ), órgano de la  Oe a , se ha focalizado en 
producir inform es y recom endaciones para proteger grupos vulnerables. La 
Organización  Panam ericana de la  Salud (OPS), órgano de la  Oe a  y la  OMS, ha 
sido activa, entregando cooperación  técnica a los Estados m iem bros. c e l a c 
ha establecido alianzas con c e Pa l  y la f a O para evaluar las consecuencias de 
la pandem ia en  térm inos económ icos y sociales. c e Pa l  ha creado un  obser- 
vatorio que reúne y hace disponible las políticas públicas adoptadas por paí- 
ses para dism inuir  el im pacto de la  pandem ia.

No obstan te estos esfuerzos, a  m edida que las Am éricas se convirtieron
en el centro de la pandem ia, la  coordinación  a n ivel regional estuvo cada 
día m ás ausente. Cada país adoptó m edidas con desenlaces diversos a n ivel 
dom éstico. La falta de diálogo entre los gobiernos sign ificó que m iles de 
m igrantes, sin  trabajo producto de la epidem ia, llenaran  las calles de San- 
tiago y otras capitales, sin  posibilidad de regresar  a  sus países. Aun después 
de m eses, los gobiernos siguieron  actuando individualm ente, lo que señala 
el alto n ivel de fragm entación .

En resum en , las fragilidades de la  in tegración , las m ú ltiples in iciativas
regionales en  Am érica Latina sobrepuestas y la  falta  de posibilidades de 
lograr  una m ayor coordinación , han  im pedido una respuesta regional un ifi- 
cada y debilitado los lazos bilaterales y regionales.

Pero com o señalan  algunos expertos, en  una coyuntura com o la  actual
profundizar la in tegración regional no es una opción , sino que un  im pera- 
tivo. Debem os reconstruirnos m ejor. Eso significa enfren tar  los num erosos 
desafíos, ahora totalm ente expuestos por la pandem ia: desigualdades, lagu- 
nas en  los sistem as de salud y protección social, degradación  am bien tal, 
debilidad institucional, corrupción, tráfico de personas, narcotráfico, delin- 
cuencia y violaciones estructurales de los derechos hum anos. Se requieren 
soluciones basadas en  principios que reconstruyan  a sociedades con  m ayor 
resiliencia, inclusión y justicia. Y tam bién  significa hacer fren te a la  cr isis 
clim ática creando nuevos sistem as m ás justos y resisten tes, en  un  m undo 
m ás lim pio y seguro.

11  Carreira, Helena y Andrés Malam ud. “Cooperación , E l Estado y las Organizaciones In ter- 
nacionales”. En  Gian  Luca Gardin i (ed.), El m u ndo an tes y despu és del c o v i d -19 (Salam anca; 
Estocolm o: e i iS, 2020).
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Todos los gobiernos dem ocráticos, aun con m atices y divergencias, coin- 
ciden en que la in tegración es un m edio o un instrum ento ú til para colabo- 
rar en  el desarrollo económ ico y social de la  región . La in tegración  tam bién 
cuenta con un am plio respaldo social y las em presas se legitim an  en  su  papel 
cuando participan  de ella .

c OMe n t a r iOS f in a l e S

Para Chile y una política exterior  progresista , la  prioridad latinoam ericana 
sigue siendo clave, al igual que los m edios para im pulsarla. En  el corto y 
m ediano plazo, los Estados y la sociedad civil estarán  m anejando las conse- 
cuencias de la  pandem ia en  el m undo político, económ ico y social. Esta será 
una oportunidad para im pulsar un nuevo m odelo de desarrollo que benefi- 
cie a todos y no deje a nadie atrás, uno en  el cual todos tengan  voz, donde los 
ingresos no irán  a los m enos, sino que serán redistr ibu idos a los m uchos y 
en  el que el acceso a la  salud, educación  y vivienda será universal.

¿Cuáles son  algunas de las acciones necesarias para alcanzar una m ayor
solidaridad y un  m ejor  m anejo de los retos regionales?

La constatación de la enorm e desigualdad en  los países de Am érica 
Latina y el Caribe deberá tener una respuesta de parte del Estado. Los paí- 
ses de la región enfrentarán enorm es cam bios y m uchas presiones. Estos 
podrán requerir  apoyo de parte de otros países de la  región  y fuera de ella 
(por ejem plo, la  Oc d e ) —intercam bio de las buenas practicas— que ya cuen- 
tan  con  un  sistem a de protección  social o un  m odelo de desarrollo solidario.

Asim ism o, podrán  contar  con  el apoyo de organizaciones in ternacionales
y regionales en  encuentros ad-hoc entre Estados o en  reuniones de c e l a c  u 
otras instancias. c e Pa l  y los bancos regionales podrán  fortalecer  su  rol com o 
fuentes de inform ación sobre cóm o lograr  los cam bios que se requieren  a 
n ivel nacional y cuáles son  sus consecuencias a n ivel subregional o regional.

Los acuerdos com erciales en  la  región  tendrán  que ser  fortalecidos. Com o
señala la c e Pa l , entre otras m edidas, se deben  im pulsar  cadenas regionales 
de valor en  bienes y servicios am bien tales, prom over la  banca de desarrollo 
y las redes de seguridad financiera, y aliviar  la  enorm e deuda en  los países 
del Caribe.12

Una nueva m irada a la  in tegración  com ercial dem uestra que no solo
puede aum entar  el com ercio y las inversiones, sino tam bién  crear  nuevas 
oportunidades e in iciativas que beneficien  a los jóvenes, las m u jeres y los 
em presarios. Los m iem bros de a Pe c , a P o Mercosur, así com o c e l a c , podrían

12  Bárcena, Alicia. Desafíos de Am érica Latina y el Caribe en  la post-pandem ia (San tiago: 
c e Pa l , 2020).
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eventualm ente actuar  com o un  fren te com ún , im pulsando una relación  con 
China, sin  tom ar  partido por una u  otra potencia.13

En m ateria  am bien tal, Chile debe firm ar  el Acuerdo de Escazú , el cual
garantizó la im plem entación  plena y efectiva en  Am érica Latina y el Caribe 
de los derechos de acceso a la inform ación am bien tal, en tre otros tem as. 
Tam bién se debe im pulsar la creación y m anejo de las áreas m arinas pro- 
tegidas actuales, el com bate a la  pesca ilegal y la  adm in istración  de otros 
espacios com unes, todos tem as de in terés para países de la  región . Por otro 
lado, m uchos vecinos m irarán con  in terés los esfuerzos en  lograr  una nueva 
constitución con visión am biental.14 Pasos com o estos ayudarán  a recupe- 
rar el liderazgo de Chile en  fu turas negociaciones y acciones para com batir 
el cam bio clim ático, tan to a n ivel regional com o m u ltilateral.

Respecto a la  m igración , la  adopción  del Pacto Mundial sobre Migración
Segura, Ordenada y Regulada ayudaría a  Chile a  participar  de m anera m ás 
activa en  instancias regionales, con  vistas a  m ejorar  la  cooperación  in ter- 
nacional en  m ateria  de m igración  y fortalecer  las contr ibuciones de los 
m igran tes y la  m igración  al desarrollo sosten ible. La plena participación  de 
Chile en  reuniones regionales sobre el tem a es necesaria, considerando el 
núm ero de m igran tes ya en  terr itorio ch ileno y las necesidades a largo plazo 
del país.

La cooperación  en  el ám bito de la  conectividad, ya sea m ayor infraestruc-
tura, gigabytes o m ega watts, será otro espacio de trabajo para países com o 
Chile. Para ello se requiere acción  bilateral o tr ilateral en  distin tos fren tes: 
energía, conectividad digital y en  fronteras. Tam bién  se requieren  decisiones 
sobre qué cam inos, puentes o túneles se deben constru ir  y el avance necesa- 
rio en  m ateria de in tegración energética, com unicaciones y transporte.15 En 
ese am plio cam po de in iciativas, los bancos regionales tendrían  un  im por- 
tan te rol en  el financiam ien to de dichos proyectos.

Deberem os im pulsar  la  participación  de todos los actores a n ivel nacio-
nal, regional y subregional en  proyectos e in iciativas que tengan  com o obje- 
tivo el desarrollo sustentable de los espacios com partidos, com partiendo 
buenas prácticas, acordando estrategias y fijando plazos para los avances. 
Asim ism o, la creación de coaliciones ad-hoc puede ser  un  m ecanism o para 
lograr  avances en  m aterias de in terés para grupos pequeños.

13  Fortín , Carlos, et al. “Latinoam érica: no Alineam ien to y la segunda Guerra Fría”. Foreign 
Affairs Latinoam érica, vol. 20, no. 3 (2020) 107-115.

14  Liberona, Flavia. Los siete m ayores desafíos am bien tales de Chile para el 2020. (San tiago;
Fundación  Terram , 2020).

15  Dom ínguez, Carm en  y Cam ila García. “Chile: Foreign  Policy Challenges 2030”. En 
Benoni Belli y Filipe Nasser (eds.), The Road Ahead: the 21st Centu ry World Order in  the Eyes of 
the Policy Planners (Brasilia: Alexandre de Gusm ao Foundation , 2018) 155-176.
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A nivel regional la  in tegración  seguirá siendo un  requisito para lograr  una
m ayor estabilización y consolidación dem ocrática, atr ibu tos estratégicos 
fundam entales para garantizar un clim a de consenso, de baja conflictividad 
y de buen  relacionam ien to en tre las naciones. Ser una región  de dem ocracia 
y de paz es un  activo que todos debem os cu idar y defender.

Para un  Chile progresista  la  m ejor  respuesta a estos y otros retos es la
in tegración , pues una Am érica Latina unida presenta una visión  com partida 
que refleja nuestras realidades y necesidades. Una Am érica Latina en  la  cual 
todos tengan  derecho a participar, en  particu lar  las m u jeres y las n iñas.

Una Am érica Latina cuyos Estados tengan  respuesta a las necesidades
de su  población y, en  particular, a  los m ás vulnerables. Una Am érica Latina 
que dé la bienvenida a m igrantes. Una Am érica Latina que proteja el m edio 
am biente, adopte m edidas de m itigación y asum a com prom isos. Una Am é- 
r ica Latina que cree y prom ueve la  dem ocracia y los derechos hum anos.



CHILE Y SUS VECINOS:
EL STATU QUO NO TIENE FUTURO

Andrés Villar Gertner

Hay hitos político-jurídicos que son  un  punto de inflexión  en  las relaciones 
bilaterales. Con Argentina, el Tratado de Paz y Am istad de 1984 m arcó el 
in icio de una nueva etapa de cooperación  de alta  densidad. Con Perú , el fallo 
de la Corte In ternacional de Justicia (c i j ) de 2014 determ inó un  lím ite m arí- 
tim o a partir  de las 80 m illas m arinas, m odificando parcialm ente el statu 
quo, lo que fue consolidado a n ivel político. Y con  Bolivia, el fallo de la  c i j  de 
2018 parece dar una nueva oportunidad para restablecer  relaciones diplo- 
m áticas de alto n ivel.

Lo an terior  da luces de qué m anera las relaciones vecinales evolucionan
a distin tas velocidades e in tensidades, m arcando hojas de ru ta en  las relacio- 
nes. Argentina corre por un  carr il m ás sólido que exige un  salto cualitativo: 
avanzar a  un  nuevo estadio en  política exterior tu rqu esa que ponga el foco 
en  la  defensa y protección  del m edio am bien te austral. En  el caso de Perú  y 
Bolivia, la  prudencia para resolver y enfren tar  las diferencias ha generado 
incertezas casi estructurales en  las relaciones en  los ú ltim os 30 años, siendo 
Bolivia el caso m ás delicado. Con Perú , la  relación  es m ás am bivalen te: se 
avanza o retrocede según la adm in istración  de turno, a  distin to r itm o e 
in tensidad, m uchas veces condicionada a las coyunturas.

Con todo, el m ayor flu jo de com ercio y de personas, la especialización de
los m ercados, la necesidad de nuevos puertos de salida y entrada de produc- 
tos, y la necesidad de una concertación política regional para enfrentar tem as 
com o el de Venezuela, m igraciones, crim en organizado o la crisis clim ática, 
son una realidad que Chile y los países vecinos seguirán  enfrentando.

Por ello, el país tiene que consolidar  los m ecanism os existen tes y m ani-
festar una voluntad política clara para superar  las desconfianzas asociadas 
a las diferentes percepciones sobre los conflictos h istóricos, específicam ente 
con Bolivia y Perú . El desafío para Chile es establecer  una alianza estraté- 
gica con los países vecinos del norte. Una in tegración  tr ipartita  con  m iras 
a la Cuenca del Pacífico se presenta com o una oportunidad, que no será 
eterna, pero clave para los in tereses y bienestar  de los ch ilenos.

310
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En efecto, de las tres relaciones bilaterales, la  de Chile-Argentina es la
m ás com plem entaria y ha sido considerada com o la  m ás im portan te. Si bien 
en  la región vivim os un periodo pacífico, aún  están  presentes los recuerdos 
de los enfrentam ientos arm ados entre Perú  y Ecuador, el recien te golpe de 
Estado en Bolivia y las in term iten tes tensiones en tre Colom bia y Venezuela. 
Por otro lado, las fuerzas dem ocráticas y la solución  pacífica de controver- 
sias en  la región son tendencias que se han  acrecentado en  las ú ltim as tres 
décadas. Con todo, son esos casos los que nos recuerdan  la  naturaleza, a 
veces autodestructiva, de las naciones. En ese sentido, aunque no se vislum - 
bra un escenario de alta tensión bélica en  la región , hay que seguir  constru- 
yendo y m antener los m uros de contención  para evitar  potenciales conflictos 
de alta  in tensidad.

c h i l e  y  a r Ge n t in a :
c On SOl id a r  y  Pr Oy e c t a r  Un a  r e l a c ió n

En las relaciones bilaterales del tipo Chile-Argentina, las cuestiones lim ítro- 
fes son  el punto de partida para su  análisis y, desde ah í, revisar  la  h istoria de 
cóm o han evolucionado en una dinám ica de cooperación-conflicto. Es esa 
dim ensión y su  com ponente de fijación  de fronteras lo que explicó la  r ivali- 
dad en tre am bas naciones en  el siglo x ix  y gran  parte del siglo x x . No fueron 
la com petencia económ ico-com ercial, el choque de pretensiones de expan- 
sión territorial-colonial o diferencias ideológicas. Una vez resuelto los m ayo- 
res tem as fronterizos en  1984, se produjo un punto de quiebre en  nuestras 
relaciones bilaterales.1 Este capítu lo parte de la  constatación  de que Chile 
y Argentina aún tienen pendiente un  tem a de alta  com plejidad: conclu ir  la 
determ inación lim ítrofe sobre Cam pos de Hielo Sur, conform e al Acuerdo 
de 1998. No es m enester abordar aquí una propuesta de soluciones a dicho 
caso. Pero no por ello debe ser  exclu ido dentro del panoram a general de la 
relación  bilateral para su  evaluación  y su  fu tura proyección .

Dicho lo an terior, si se acepta que la  relación  diplom ática con  Argentina
es una de las m ás relevantes, no es indiferen te considerar  qué rol puede 
jugar nuestro vecino en  la  contr ibución  a los objetivos e in tereses de Chile. 
En  el m arco de la  redefin ición  de nuestros lineam ien tos de política exte- 
r ior, tenem os la  oportunidad de pensar cóm o nuestros in tereses y objetivos 
de política exterior  se pueden  alinear bajo una nueva agenda bilateral de 
m ediano-largo plazo, enfocada en  una m ayor in tegración  bilateral y coope- 
ración  in ternacional.

1  Villar  Gertner, Andrés. Au tonom y and Negotiation  Behaviou r. Lessons from  the Beagle 
Channel Crisis. A stu dy of Argentine and Chilean  Foreign  Policies (Palgrave Macm illan , 2016).
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Consolidar u na in tegración  binacional

Si el punto de quiebre h istórico se dio en  1984, la  segunda fase de acer- 
cam iento se m anifestó con la firm a del Tratado de Maipú  de In tegración  y 
Cooperación (2009). Sin  duda, constituyó un hito en  el proceso de in tegra- 
ción chileno-argentino, reafirm ando la voluntad política de am bos Estados 
por consolidar y profundizar la  relación  bilateral. No es m enor el hecho de 
que am bos países hayan optado por focalizar  sus esfuerzos en  acrecentar  la 
in tegración física.2 En efecto, junto al Tratado en traron  en  vigor tres Proto- 
colos Com plem entarios de alta relevancia en  m ateria  de infraestructura vial 
y de conectividad, com o fueron  la  Constitución  de Entidades Binacionales 
para estudiar la factibilidad y eventual desarrollo de los proyectos relativos 
al “Túnel de Baja Altura-Ferrocarril Trasandino Central” y al “Túnel In ter- 
nacional Paso Agua Negra”; y el tercero, para la  Constitución  de un  Grupo 
de Trabajo Especial para la “Adopción de un Acuerdo General sobre Libre 
Circulación de Personas”.3 A esta agenda, se agrega el proyecto de Túnel Las 
Leñas, defin ido com o una alternativa en  la  conectividad en tre Mendoza y las 
Regiones Vi , V y Metropolitana de Chile.

El hecho de com partir  m ás de 5.000 kilóm etros de frontera con  un  flu jo
de viajes de chilenos a Argentina que supera el m illón  de personas al año, y 
con m ás de 400 m il argentinos visitando Chile anualm ente, ilustra en  parte 
la necesidad de m ejorar nuestra conectividad. No es m enor el hecho de que, 
de los m ás de un m illón  de ch ilenos viviendo fuera de Chile, 40,2%, poco 
m ás de 400.000, viven  allende Los Andes.

Han  pasado diez años y por  distin tas razones, dichos proyectos no avan-
zan  con  la  in tensidad que se esperaba. Acelerar  la  conexión  vial transfron- 
ter iza debería ser  un  m otor  de reactivación  económ ica y desarrollo en  las 
zonas fronterizas. No se trata solo de m aterializar  planes y estra tegias de 
in tegración  postergadas, sino de la  necesidad de generar  em pleo y m ejorar 
la  calidad de vida de nuestros pueblos sum idos en  una cr isis económ ica 
h istór ica .

Desde una m irada m ás estratégica, Chile debe m antener el im pulso de
la in tegración física para cristalizar una conexión  con  el m undo asiático. 
El desafío de m aterializar los proyectos de conexión  binacional en  el corto- 
m ediano plazo conseguirá una reducción en los costos logísticos y dinam izar 
la  com plem entariedad productiva en tre am bos países y, por defecto, en tre

2  In fan te Caffi, María Teresa. “In tegración  física: alcances de un  in terés perm anente”. Estu - 
dios In ternacionales, vol. 30, no. 118 (1997) 195-215.

h ttps://m inrel.gob.cl/tratado-de-m aipu-el-fu turo-de-la-in tegracion-ch ileno-argen tina-los/
m in rel/2011-09-15/175751.h tm l#:~:text=El%20Tratado%20de%20Maip%C3%BA%20de,22%20
de%20enero%20de%202010
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los países sudam ericanos. Un gran reto del Estado de Chile es m antener el 
r itm o para que la in tegración de am bos países sea un proceso m u ltidim en- 
sional, cuyas expresiones incluyen  in iciativas de cooperación , convergencia 
e in tegración profunda, y cuyo alcance abarca no solo las tem áticas eco- 
nóm icas y com erciales, sino tam bién  las políticas, sociales, cu lturales y 
am bien tales.4

Pero tal vez el m ayor desafío pasa por tres zonas estratégicas: en  el norte,
el proyecto Ju juy-Salta-Antofagasta, en  el cen tro, el proyecto Las Leñas, y 
por el sur, la  llam ada área de la  Patagonia binacional.

La zona m acro-sur ch ileno-argentina no ha sido explotada y valorizada
en su  total m agnitud. Mejorar la conexión  con  Argentina por sus canales 
hacia el Pacífico es m ateria de planificación e im plem entación . Los poten- 
ciales sectores productivos de esa zona en  el ám bito del tu rism o, indus- 
tr ias de alim entos y energías renovables son m aterias que am bos Estados 
deben im pulsar junto a las universidades locales y em presarios de la  zona, 
para reim pulsar las relaciones entre las provincias argentinas y las regio- 
nes chilenas. En sum a, se necesita optim izar  la  in fraestructura física, faci- 
litar  los pasos fronterizos y agilizar los procedim ien tos aduaneros, con  el 
fin  de hacer m ás expedita la circu lación  de personas y bienes y lograr  una 
alta eficiencia logística.5 Estas in iciativas no dependen  de un  solo país, y 
requieren serios procesos de arm onización  de procedim ien tos; ellos son 
im periosos para lograr m ayor com petitividad económ ica y una in tegración 
regional m ás efectiva.

Esta conexión , largam ente debatida en  foros binacionales y m u ltilatera-
les, debe dejar de ser una expresión  m ás de la  voluntad de acercam ien to 
físico entre am bos países. La necesidad de trabajar  en  em prendim ien tos 
económ icos conjuntos es clave e ineludible, los cuales van  a perm itir  m ejo- 
rar la com petitividad de los productos de la  región  en  los m ercados de Asia 
Pacífico y Europa. Para las provincias argentinas que in tegran  la  Patagonia, 
ellas postulan  que esta conectividad es vital para reactivar  los puertos de 
Bahía Blanca (provincia de Buenos Aires) y el de San  Antonio Oeste (pro- 
vincia de Río Negro) en  el Atlán tico, com unicándolos con  los ubicados en 
Talcahuano.6

4  h t tp s://www.cep a l.o r g/es/p u b lica cion es/36733-in tegr a cion -r egion a l-est r a tegia -ca d e-
nas-valor-inclusivas

5  http://s017.sela.org/pym es/prensa/noticias?nID=49110
6  Colás, Héctor Jorge. 2020. h ttps://www.rionegro.com .ar/ferrocarril-trasandino-del-sur-

una-aspiracion-patagonica-de-112-anos-1270771/
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Agenda Trasandina Antártica 2040

Una de las in iciativas trascendentales de política exterior  del gobierno 
de Michelle Bachelet (2014-2018) fue posicionarse con  el tem a “Nuestros 
Océanos”. Ello fue un paso correcto en  la redefin ición  de las prioridades 
de política exterior. La protección del m edio am bien te y la  prom oción  del 
desarrollo susten table son  tem as globales donde el país debería posicionarse 
en  el ám bito regional y m undial. Una política exterior  progresista  debe ser 
proactiva en  defin ir  una agenda y orientación sobre estos tem as de in terés 
nacional, regional e im pacto global.

En  1998 en tró en  vigor el Protocolo al Tratado Antártico (t a ) sobre Pro-
tección del Medio Am biente. El acuerdo estableció la  prohibición  de extrac- 
ción de recursos m inerales y convirtió a la Antártica en  una reserva natural 
dedicada a la  paz y la  ciencia. Sin  em bargo, uno de sus artícu los dejó abierta 
la puerta para que, luego de 50 años (es decir, el 2048), el Protocolo pueda 
ser m odificado o revisado. ¿Qué harán  Chile y Argentina al respecto? Una 
política exterior progresista  orien tada a la  defensa de la  Antártica no es solo 
una cuestión norm ativa, sino que tam bién  constituye un  in terés estratégico 
para Chile.

Dadas nuestras capacidades, tam año y el carácter  transnacional del desa-
fío que representa la protección de la  Antártica, Argentina podría ser  un 
socio para nuestra nueva hoja de ru ta en  política exterior  m edio am bien tal. 
Si el país es capaz de consolidar una política de Estado con  un  foco especial 
por la protección de nuestros Océanos Australes y la  Antártica, no solo servi- 
r ía para visualizar al país (prestigio/estatus) sino que tam bién  para proteger 
nuestros in tereses estratégicos en  el sur  del continente. En  concreto, Chile 
debería constru ir  una alianza con Argentina (Agenda Antártica Trasandina 
2040) que nos ayudaría a proyectar, por una parte, una m irada sudam e- 
ricana sobre dichos tem as transnacionales bajo una lógica de coaliciones 
ad-hoc, y por otra, proyectar y priorizar  un  nuevo objetivo estratégico de 
política exterior.

Com o es sabido, Chile es la  puerta de en trada a la  Antártica, el país m ás
cercano al continente blanco. Nuestra h istoria está estrecham ente ligada a 
él. Junto a Argentina, nuestro país fue uno de los 12 países signatarios del 
TA en 1959. China, Estados Unidos y Rusia tam bién  son  parte del Sistem a 
del TA. En la actualidad, existe la preocupación  de que las grandes poten- 
cias estén  com pitiendo por una m ejor posición estratégica en  la  Antártica, 
con la vista puesta en  2048, cuando la prohibición de las operaciones m ine- 
ras pueda ser revisado. Podríam os argum entar, por lo tan to, que la  ciencia 
antártica ha estado, y sigue estando, inm ersa en  contextos geopolíticos m ás 
am plios; que en  defin itiva es una form a en  que los Estados nacionales han
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m antenido su  presencia (soberana y no soberana) en  el continente. Es evi- 
dente que pueden  surgir  tensiones en tre los principios de in terés nacional, 
com o la  soberanía presencial, y el desarrollo susten table.

A ello se sum a, el increm ento en  el núm ero de Partes Consultivas del
TA que, por un lado, hacen m ás difícil articular consensos y, por otro, el 
aum ento de países hace que Chile reduzca su  influencia en  este grupo. En 
este com plejo escenario, de grandes potencias e in tereses, los m árgenes de 
acción de países in teresados com o Chile y Argentina son  críticos. Existe la 
tentación por m ilitarizar la zona en  defensa de la  soberanía nacional sobre 
la Antártica.7 Es una opción legítim a, pero errada. E llo enviaría señales 
inequívocas a la  com unidad in ternacional, y en  especial a  las grandes poten- 
cias, que nos insertarían  en  una línea de acción  de resu ltados negativos a 
nuestros in tereses y principios. Por otro lado, condiciona nuestra m irada a 
los lím ites nacionales, cuando a todas luces el tem a Antártico trasciende a 
las clásicas nociones de fronteras nacionales. Dada la  m agnitud del desafío, 
las únicas respuestas creíbles son acciones concertadas en tre actores in ter- 
nacionales.

Dicho lo an terior, una segunda opción  es reafirm ar  nuestra vocación  de
cooperación in ternacional prom oviendo una política exterior  que defienda 
la protección de la Antártica com o un bien  público global. Las asim etr ías de 
poder entre los actores son evidentes, y las divergencias en tre las prioridades 
de cada uno (Estados, On Gs y com unidad cien tífica) serán  focos de tensión 
perm anente, pero tam bién una ventana de oportunidades para alinear  in te- 
reses nacionales con  los in ternacionales.

La crisis clim ática se ha posicionado com o una de las prioridades de
la agenda in ternacional. Chile y Argentina deberían  concertar  posiciones 
y liderar a los países de la región  en  defensa del continente blanco. En  el 
corto-m ediano plazo, nuestro prestigio y estatus in ternacional se m edirán 
en  clave verde.

Ello no significa partir  de cero. Por el contrario, se trata de proyectar  una
coalición regional ad-hoc sustentada en  los acuerdos suscritos bajo el para- 
guas de TA y los m ecanism os bilaterales que resguardan  los in tereses tan to 
de Chile com o de Argentina. En  el ám bito regional, una m ención  im portan te 
es la Reunión de Adm inistradores de Program as Antárticos de Am érica 
Latina (r a Pa l ), foro de coordinación en tem as de orden  cien tífico, logístico 
y am biental que tienen relevancia en  el área an tártica. De carácter  m ás bien 
técnico, es un m ecanism o y una plataform a que se debe consolidar  y posi- 
cionar con  m ás fuerza en  el ám bito diplom ático.

7  Toro, Juan  Pablo. “La dispu ta por la  Antártica: tiem po de actuar”, diario El Mercu rio (11- 
7-2020).
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A nivel bilateral, podem os destacar  la  Reunión  del Com ité Ad-Hoc Argen- 
tina-Chile de Coordinación Política en  Materias Antárticas, que define el 
lineam iento a seguir en  form a concertada. En  este sen tido, cabe destacar 
las palabras de Daniel Film us, Secretario de Malvinas, Antártida y Atlán tico 
Sur de la Cancillería de Argentina, quien  tras finalizar  la  x Vi i  Reunión  del 
Com ité Ad-Hoc en  ju lio de 2020 señaló:

“la Antártida tiene una im portancia estratégica para la  hum anidad tan to en  el 
terreno de la investigación científica com o desde el punto de vista de la  protec- 
ción del m edio am bien te y el com bate al cam bio clim ático. En  ese contexto, los 
perm anentes in tercam bios y acciones de cooperación  en tre Argentina y Chile en 
m ateria antártica son fundam entales y esperam os poder profundizarlos en  el 
fu turo”.8

Es a partir  de estos m ecanism os bilaterales o regionales que se pueden
ir construyendo y debatiendo opciones m ás com plejas pero necesarias de 
plantear. Sin  duda, dada su  posición e in tereses geográficos, los m ás in te- 
resados en  la región son Chile y Argentina. Am bos países deberían  concer- 
tar posiciones de m anera bilateral, defin iendo una hoja de ru ta binacional 
(Agenda Antártica Trasandina 2040) que involucre y cu lm ine con  m ás acto- 
res nacionales e in ternacionales, bajo un  m ism o objetivo de proteger a  la 
Antártica. El esfuerzo está en  cóm o desde Am érica de Sur, am bos países son 
capaces de articular un discurso político regional que proteja sus in tereses 
antárticos. Sin  em bargo, la realidad actual hace que, por ahora, sea difícil 
esa opción estratégica ante la tensión que genera Argentina en  su  presenta- 
ción de la plataform a continental hacia la  Antártica, excluyente de la  posi- 
ción de los dem ás países antárticos, lo cual inevitablem ente dificu lta  este 
tipo de acercam ientos y propuestas sobre la m ateria . Y si bien  hay in iciati- 
vas nacionales en  curso, la región  austral tiene una im portancia estratégica 
que aún  está lejos de ser  valorada en  su  total m agnitud.

En  la  Antár tida nuestra  posición  ha sido prom over  investigación  cien tí-
fica y la  protección  del ecosistem a, especialm ente evitar  la  m inería an tár- 
tica. Lo an terior  se ha logrado com o consecuencia  de un  gran  trabajo 
desarrollado por los cuatro operadores an tárticos del país: el Institu to 
Antártico Chileno (in a c h ) y las tres ram as de las Fuerzas Arm adas. Al res- 
pecto, se sugiere que el in a c h  tenga m ayores recursos financieros y, por 
ende, capacidades logísticas. Las im ágenes y señales en  relaciones in ter- 
nacionales im portan . Una política exterior  verde debe estar  asociada a  una 
institucionalidad civil-cien tífica  con  capacidades operativas hom ologables

8  https://prensaan tartica.cl/2020/07/03/argen tina-y-ch ile-iden tifican-areas-para-profundizar-
la-cooperacion-cien tifica-en-la-an tartica/
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a las de las Fuerzas Arm adas. La experiencia  de var ios países, en  par ticu lar 
la  de la  British  Antar tic Survey, son  referen tes a  los cuales Chile debería 
proyectarse.

La protección de la Antártica y del Pacífico Suroriental es una unidad
geopolítica y ahí tam bién los pesqueros de alta m ar (entre ellos China) tienen 
in tereses contrapuestos o por lo m enos distin tos a los de Chile y Argentina.

En sum a, debem os consolidar  y proyectar  una firm e cooperación  con
Argentina dentro de nuestros parám etros. En  un  m undo transrregional, la 
segunda fase de esta estrategia debería inclu ir  tam bién  com o referen te el 
desarrollo progresista de Nueva Zelanda y Australia  en  m ateria  de protec- 
ción am biental. Por de pronto, considerando que hay siete países que tie- 
nen reclam aciones declaradas en  ciertas zonas de la  Antártica,9 una alianza 
Hem isférica Sur entre Chile, Argentina, Nueva Zelanda y Australia , con  la 
Antártica com o referente de un Bien  Público Global, debería ser  m ateria  de 
debate an te las am enazas de las grandes potencias.

En m om entos donde la  derecha ch ilena descree de la  im portancia de los
regím enes m u ltilaterales y realza los añejos nacionalism os, las fuerzas pro- 
gresistas trasandinas tienen  la  obligación  de concertar  posiciones y cons- 
tru ir  un  proyecto progresista  del siglo x x i .

Esta no es una cuestión  de principios, o no es solo una cuestión  de prin-
cipios, sino tam bién de capacidades de poder, en  sus diversas form as, en  un 
m undo cada vez m ás in terdependiente. De esta m anera, la  construcción  de 
coaliciones deja de ser  solo un  buen  anhelo o un  buen  propósito, sino que se 
convierte en  una necesidad, y no únicam ente para países pequeños o secun- 
darios com o Chile y Argentina, sino principalm ente para los protagonistas 
principales de este dram a global: la  población , el m edio am bien te y la  fauna 
austral.

c h i l e  y  b Ol iVia : r e St a Ur a r  e l  d iÁl OGO

La relación con Bolivia es unidim ensional y tiene com o uno de sus elem en- 
tos la m editerraneidad. Com o se sabe, el cam bio de la  situación  jurídica de 
la m ism a requiere de la participación  de tres países: Chile, Bolivia y Perú . 
De los dos prim eros se necesita  la  oportunidad y las condiciones políticas 
para avanzar en  este diálogo necesario, del tercero un  trabajo político arduo 
e incierto, ya que el principal obstáculo sería superar  los conflictos in ternos 
del Perú . Enfrentar este com plejo cuadro cu ltural sign ificaría generar  un  sis- 
tem a de incentivos equivalentes. Pero an tes de aquello, se puede em pezar 
con  la  dinám ica Chile-Bolivia.

9  Argentina, Australia, Chile, Francia, Nueva Zelanda, Noruega y Reino Unido.
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Un nu evo com ienzo: en  ciclos y gradu al

El 1 de octubre de 2018, la  c i j  concluyó que Chile no contrajo la  obligación 
de negociar  un  acceso soberano al m ar  para el Estado Plurinacional de Boli- 
via. En concreto, se reafirm ó el valor  y vigencia del Tratado de Paz y Am istad 
de 1904 que fijó las fronteras en tre am bos países. ¿Y ahora qué sigue? ¿Statu 
qu o o constru ir  un  nuevo cam ino de diálogo y m edidas de confianza m u tua?

En el corto plazo, Chile debe seguir  trabajando en  ám bitos de conver-
gencias, a través de la consolidación de un proceso de acercam ien to sobre 
la base de un diálogo abierto, franco y de una agenda de trabajo am plia, 
sin  condicionam ien tos. Se necesita  repensar la  relación  y generar  una nueva 
generación de m edidas de confianza m utua, am pliando los ám bitos de coo- 
peración  económ ica, libre tránsito y de in tegración  física.

Con Bolivia han  existido diversas instancias de diálogo, com o el Meca-
nism o de Consultas Políticas Bilaterales a  n ivel de vicecancilleres, el Grupo 
de Trabajo sobre Asuntos Bilaterales establecido en  el m arco del m ecanism o 
anterior; el Com ité de Frontera, el Grupo sobre Libre Tránsito. E llos han 
contribuido al trabajo político y técn ico. Los m ecanism os institucionales 
existen , falta proactividad política de una de las partes. Chile no tiene por 
qué esperar, y esa ha sido la  gran  falencia del actual gobierno de Sebastián 
Piñera.

En este contexto, y en  el en tendido de que la  relación  bilateral requiere
por su  naturaleza una atención  prioritar ia  por parte de Chile, se puede afir- 
m ar  que bajo el gobierno de la  presidenta Michelle Bachelet (2006-2010) 
se logró, bajo el liderazgo del ex subsecretario de Relaciones Exteriores, 
Alberto van  Klaveren , un  diálogo político de alto n ivel y alcance (Agenda de 
los 13 puntos). Han transcurrido diez años de ese periodo vir tuoso de acer- 
cam ien to, al que le sigu ió una dinám ica de tensiones y desencuentros políti- 
cos y jurídicos que han  dejado las confianzas en  m uy bajo n ivel.

Qué duda cabe, la  h istoria bilateral es la  de un  péndulo de cooperación  y
conflicto. Pero cuando se logra generar  las condiciones para la  cooperación , 
dichas estrategias han  probado ser  instrum entos eficaces en  la  profundiza- 
ción  de áreas de convergencia, neutralizando eventuales conflictos, perm i- 
tiendo avanzar gradualm ente hacia en tendim ien tos m ayores, y dando las 
directr ices necesarias al trabajo de las instancias técn icas bilaterales im por- 
tan tes para am bos pueblos.10

En este sen tido, el país debe ser  m ás proactivo en  áreas de baja in tensi-
dad política. Chile tiene que dotar  a  la  relación  con  Bolivia de m ayor conte-

10  Maira, Luis. El largo conflicto en tre Chile y Bolivia. Dos visiones (San tiago: Taurus, 2004) 
p. 88.
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nido, abarcando áreas com o la  concreción  de proyectos de in tegración  física 
que faciliten  el acceso m utuo a terceros m ercados, inversión  de capitales 
chilenos, la  cooperación  estratégica en  torno a la  explotación  del litio, y la 
participación asociativa en  foros m u ltilaterales regionales. Tam bién  es nece- 
sario continuar con un acceso privilegiado al m ercado ch ileno para produc- 
tos bolivianos. En particular, se debe in tensificar la cooperación  fronteriza y 
la m odernización del libre tránsito, tem a m uy relevante y que am bos países 
deben  aprender a enfren tar  m ejor.

En  ese m arco, se tiene que retom ar una agenda am plia y participativa
en  la  generación  de nuevos espacios de cooperación  y desarrollo de la  con- 
fianza m u tua, tales com o:

•  In tercam bios políticos bilaterales y vínculos institucionales en tre las
Fuerzas Arm adas y de Policía de am bos países;

•  Proyectos de in tegración  física y de conectividad en  general (regional
y fronteriza);

•  Cooperación  económ ica y com ercial;
•  Program as de cooperación  y de extensión  conjuntos en  áreas tales

com o la  educación , salud, cu ltura, ciencia y tecnología;
•  Cooperación en los organism os internacionales m ultilaterales en te-

m as de interés com ún, com o el com bate al narcotráfico, la protección 
del m edio am biente y el respeto y prom oción de los derechos hum anos.

Conceptualm ente dos tem as deben  ser  los ejes rectores de la  relación 
bilateral: soberanía e in tegración . El prim ero dice relación  con  la  cualidad 
m arítim a de Bolivia. Acá se parte de la base del Tratado de 1904 y la  sen- 
tencia de la CIJ de 2018. Ese debe ser nuestro piso, pero no nuestro techo. 
Son las bases de certidum bre donde operan los Estados y les dan  susten to y 
credibilidad a las relaciones in ternacionales. Principios e in terés que Chile 
sigue prom oviendo pero que no im plican cerrar la puerta para seguir  con- 
versando y explorando soluciones creíbles.

Nuestra generación  parte de lo realizado por las an teriores, con  sus luces
y som bras, pero tiene la obligación de asum ir  la  responsabilidad de bus- 
car un relacionam iento estrecho y eficaz. La inevitabilidad y el peso de la 
realidad no deben ser excusas para continuar en  un  estadio de relaciones 
bilaterales sin  proyecciones. De ah í el in terés de prom over la  in tegración 
com o segundo eje central de la  relación  con  el fin  de prom over crecim ien to 
y desarrollo de am bos pueblos. La construcción  de una nueva generación  de 
m edidas de confianza m utua debe partir  por acercar y m ejorar las condicio- 
nes de sus ciudadanos; generar los incentivos que favorezcan  una agenda 
política de cooperación entre varios actores políticos, sociales, cu lturales y 
económ icos.
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Las facilidades de tránsito y portuarias, com o los acuerdos com erciales 
favorables a Bolivia, son una realidad y deben continuar. No obstante, hay que 
tener consciencia de que, desde la perspectiva de Bolivia, lo anterior nunca 
será equivalente a la pérdida de m editerraneidad. Es por ello que la política 
exterior de Chile debe generar los espacios para consolidar y proyectar una 
necesaria relación bilateral de alto n ivel político. La relación con Bolivia debe 
continuar siendo abordada con una m irada de Estado, en  el entendido de que 
no hay espacio para nacionalism os y posiciones m axim alistas.

Se trata de reabrir  diálogos políticos de m anera flexible ya que, en  los
próxim os años, am bos países estarán sujetos a dinám icas in ternas in tensas. 
No por ello se debe m antener el actual statu  qu o. Pero se hace im perativo 
evaluar cuál es la posición del otro, identificar  un  cuadro general que dé 
luces de los cam inos posibles. Para ello, las señales y acciones son  im por- 
tantes, sin  estridencia, u tilizando todos los canales form ales e in form ales 
de la diplom acia. La historia de las relaciones en tre am bos países nos ha 
m ostrado avances y retrocesos. Tras el fallo de la  c i j , estam os en  un  punto 
de inflexión que am erita voluntad y liderazgo político para conducir  un  tra- 
bajo arduo y gradual. Esto no se va a resolver en  una sola adm in istración , 
im plica etapas de distin ta m agnitud y avances progresivos que parte con  dos 
y que puede term inar con tres actores sen tados. Pero, an te todo, se necesita 
un acuerdo in terno de la necesidad de m over las fronteras m entales y explo- 
rar opciones. Sin  duda, el estilo diplom ático debe ser  de carácter  gradualista 
com o ha sido la  tradición  de la  política exterior  de Chile.

Por de pronto, la  necesidad de retom ar las relaciones diplom áticas podría
ser  la  prim era señal de Chile. Un gesto de confianza de alto n ivel y voluntad 
política por cam biar  el rum bo en  esta com pleja relación .

La cu alidad m arítim a de Bolivia

Ahora bien , habría que preguntarse si cuando ch ilenos y bolivianos hablan
de negociación se nutren  de puntos de partida idénticos. La experiencia de 
las ú ltim as décadas m uestra que es m uy probable que no sea así: no hay 
coincidencias naturales y convergencias inequívocas, pues existen  dim ensio- 
nes im portantes, distin tas a los atributos de poder y las asim etr ías m ateria- 
les de cada uno, que diferencian a las dos partes. Pues este conflicto político 
está lejos de ser una cuestión de tratados, que im portan , pero que sin  duda 
trascienden dicha esfera jurídica. Por eso m ism o resu lta  clave com prender 
los valores, estilos, lógicas, expectativas, argum entos y gestos de los otros 
desde su  entram ado histórico-cultural y no desde el propio. Com o plan tea 
Erlandsen en su  capítu lo, dicha com prensión  ayuda o inh ibe el m odo de 
codificar, decodificar y dilucidar los m ensajes y las señales en tre las partes 
involucradas.
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Si negociar im plica una situación en la que dos partes tienen sim ultá- 
neam ente intereses en conflicto y áreas de conveniencia m utua que perm i- 
tirían resolver el problem a original entre am bas, entonces la com unicación 
es crucial. Negociación que puede ser distributiva —una parte gana y la otra 
pierde— o integrativa —se genera una alternativa superadora de las posturas 
iniciales que satisface a las partes que logran algo im portante (no todo) de 
lo que procuraban al com ienzo.11 Andrew Hurrell, académ ico inglés, destaca 
que entender los valores e ideales del otro son fundam entales para la com pre- 
sión tanto de la naturaleza del conflicto com o de la posibilidad de cooperar.

Muchas de las diferencias se susten tan  por la  búsqueda de reconoci-
m ien to, estatus y un  trato igualitar io. In ternalizar  estas variables y los 
valores detrás de ellas parecen  ser  clave para encontrar  cam inos de coopera- 
ción  y en tendim ien to recíproco.

Para una m ayor com prensión  de la  encrucijada en  la  que estam os ten-
dríam os que explorar varias cuestiones. Prim ero, al m enos en  el plano dis- 
cursivo, chilenos, bolivianos y peruanos por extensión , se expresan  hoy en 
clave distributiva. Ninguno parece estar dispuesto a transar  y conciliar, al 
m enos en  el corto plazo. Desde Chile, a m enudo se ha invocado la diná- 
m ica de la política in terna boliviana com o principal factor  que conduce a 
posiciones m axim alistas y poco predispuestas al acuerdo. Algo parecido 
podría decirse de Perú . Sin  em bargo, la dinám ica dom éstica, en tendida, por 
ejem plo, com o un m odo de cam uflar una grave crisis o com o la  búsqueda 
de un dividendo político inm ediato, no parece explicar  suficien tem ente 
las rigideces recíprocas o la  falta  de opciones que quiebren  la  ru tina de la 
desconfianza y el estancam iento. La presencia de grupos y corporaciones 
nacionalistas reacios u  opuestos a toda negociación  (de am bos lados), y la 
ideología del gobierno de turno, pueden reforzar  las dificu ltades y resisten- 
cias para m overse hacia una negociación  in tegrativa. ¿Cuáles fuerzas y acto- 
res en  Bolivia y Chile favorecen y defienden , en  público o en  privado, este 
ú ltim o tipo de negociación? Hasta el m om ento, parecen  ser  escasos o, al 
m enos, poco visibles e influyentes. E l progresism o ch ileno tiene que m arcar 
un  punto político con  m ás fuerza e im aginación .

Una buena negociación  siem pre com bina consistencia y flexibilidad.12

Por eso, y paralelo a un diálogo directo Santiago-La Paz, parece indispensa- 
ble desplegar ahora una política efectiva, no retórica, de cooperación  en tre 
las fronteras del norte. Aunque ahora no se ven  las condiciones reales para 
una negociación efectiva, ello no es necesariam ente negativo, ya que am bos 
países se podrían  em barcar  en  fases in iciales de baja in tensidad política, de

11  Tokatlian , Juan  Gabriel. “Negociar  Malvinas” rescatado de h ttps://www.pagina12.com .ar/
diario/debates/32-188078-2012-02-22.h tm l, 22 de febrero de 2012.

12  Tokatlian , Juan  Gabriel. Ibid.
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reconstrucción de confianzas en  ám bitos de cooperación fronterizos an te- 
r iorm ente señalados. Así, durante estas prim eras fases, cada parte, hacia 
adentro de sus respectivas sociedades, puede ir  generando un  en torno que 
conduzca, en  un  fu turo, a  una negociación  propiam ente tal.

En  una segunda fase, el desafío pasa por establecer  por parte de Chile
y Bolivia la defin ición de que no tiene que haber nada a priori que disuada 
a am bos países a idear fórm ulas ingeniosas y ejecutables dentro de la  nor- 
m ativa vigente. En este sentido, podrían  explorar  en  el fu turo un  acuerdo 
del tipo de Charaña i i13 con el fin  de resolver nuestras diferencias políticas y 
profundizar m ás en  la  in tegración  en  la  tr iple frontera del norte. Otra opción 
a debatir, es un  enclave, soberano o no, al sur  de Cam arones que no requiere 
de in tervención  peruana.

Teniendo en  consideración  lo an tes m encionado, parece necesario acla-
rar que los tiem pos del diálogo bilateral, y particu larm ente de sus desarro- 
llos en  los tem as m ás sensibles, no están  m arcados solo por la  rapidez con 
que se traten  los tem as de m enor com plejidad, sino por el consenso que 
pueda crearse en  la opinión pública nacional sobre la  form a de abordarlos 
y su  alcance. Lo anterior, sin  perju icio de reconocer el negativo im pacto que 
tienen en la percepción de la opinión  pública de am bos países las actuales 
relaciones bilaterales.

Chile debe tener disposición  para considerar, con  las m odalidades y en
los tiem pos que correspondan, los plan team ien tos de Bolivia al respecto, y 
para explorar, con  án im o constructivo y creatividad, fórm ulas que posibili- 
ten  su  m ejor  acceso al Océano Pacífico. Se trata de un  asunto propio de los 
canales bilaterales, de m anera que no se reconoce com petencia alguna a los 
organism os in ternacionales para conocer de esta m ateria .

c h i l e  y  Pe r ú :
l a  n e c e Sid a d  d e  Un a  c On Ve r Ge n c i a  MÁS Pr Of Un d a

Las relaciones bilaterales con  Perú  son  una de las m ás com plejas para la 
política exterior de Chile.14 Com o toda relación  bilateral, está su jeta a  los 
hechos de la h istoria, con m últiples apreciaciones e in terpretaciones que 
aún inhiben el potencial crecim ien to conjunto que am bos países necesitan 
explotar.15 E l ú ltim o conflicto diplom ático fue el diferendo m arítim o en tre

13  Varas, Augusto. 2013. h ttps://www.elm ostrador.cl/noticias/opin ion /2013/03/26/bolivia-y-
el-m ar/. Ver tam bién  Cheyre, Em ilio. 2010. h ttps://www.latercera.com /noticia/juan-em ilio-che-
yre-es-viable-y-tiene-logica-reeditar-el-acuerdo-de-charana/

14  Insu lza, José Miguel. Ensayos sobre Política Exterior de Chile (San tiago: Editorial los 
Andes, 1998) 16-65.

15  Rodríguez Elizondo, José. De Charaña a la Haya: Chile en tre la aspiración  m arítim a de
Bolivia y la dem anda m arítim a del Perú  (Editorial La Tercera, 2009) 97-159.
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Chile y Perú  que fue resuelto por la c i j  de La Haya en  enero de 2014. Tras el 
fallo com enzó un lento pero gradual proceso de acercam ien to bilateral que, 
luego de siete años, necesita un reim pulso político de m ayor in tensidad. 
Chile debe generar nuevas opciones y estrategias de acercam ien to con  Perú 
en  el corto-m ediano plazo, y no excluyentes, con  Bolivia para el largo plazo.

Si estam os en  un  m ejor  pie es porque am bos países han  hecho gestos
políticos de alto n ivel, com o el viaje del ex presidente Pedro Pablo Kuczynski 
a Chile a fines de 2016. A partir  de ese m om ento se establecieron  las reu- 
n iones de Gabinetes Binacionales Chile-Perú  (Lim a, 2017; Santiago, 2018 y 
Paracas, 2019) que ayudaron a restablecer las confianzas políticas. En  parti- 
cular, cabe m encionar la realización de la  V y Vi  Reuniones del Com ité Per- 
m anente de Consulta y Coordinación Política 2+2 (Lim a, 2017 y Santiago, 
2018) que involucran  a los Ministerios de Relaciones Exteriores y Defensa 
de am bos países.

Con todo, existe un  tem a pendiente. Perú  no ha cum plido un  com pro-
m iso de adecuar su  norm ativa in terna a lo establecido por la  CIJ, pese a 
haber confirm ado su  com prom iso bilateralm ente después del fallo. En  con- 
creto, se trata de la aprobación por parte del Congreso del Perú  de la  ley 
sobre Ejercicios de las Libertades de Com unicación  In ternacional.

A pesar  de lo an terior, la  dim ensión  económ ico-com ercial se ha ido con-
solidando com o estrategia de largo plazo. Según la Dirección  General de 
Relaciones Económ icas In ternacionales (Direcon), el Perú  es el cuarto des- 
tino de la inversión de Chile en  el exterior  (después de Argentina, Colom bia 
y Brasil), con un total aproxim ado de US$12.000 m illones, siendo el com er- 
cio, el transporte y la construcción los sectores que m ás crecen . Si bien  el 
com ercio con Argentina es un 27% m ayor que con  Perú , la  inversión  directa 
de Chile en  Perú  es de un 16% y en Argentina de un  15,3%. Así, am bos países 
son igualm ente com plem entarios. Se podría decir  que el superávit com ercial 
con  Perú  perm ite aliviar  el déficit con  Argentina.

Considerando la necesidad de explotar  la  Cuenca del Pacífico de m anera
m ás in tegrada y cohesionada, el potencial de crecim ien to es exponencial. La 
in terdependencia com ercial en  el norte del país es un  hecho, considerando 
que, entre el sur  de Perú , el occidente de Bolivia y el norte de Chile, existen 
unos 700 m il kilóm etros con alrededor de 3,5 m illones de habitan tes que 
in teractúan diariam ente estableciendo lazos sociales, cu lturales y com ercia- 
les que traspasan  las fronteras políticas.

Si en  la  década de los 90 existía  form alm ente pocos pasos fronterizos de
grandes m agnitudes, en  la década siguiente la situación se ha ido diversifi- 
cando, tanto en  el norte com o en  el sur  de Chile. E l desafío de am bos países 
está en  establecer una planificación estratégica regional para enfren tar  las 
dem andas com erciales de los países asiáticos. E llo im plica, sin  em bargo, un 
fuerte com prom iso gubernam ental en  tem as de infraestructura de carreteras
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y puertos, facilitación  del tránsito de bienes y personas y reglam entación 
de las vías de transporte terrestre que no han avanzado an te los desafíos y 
dem andas com erciales in ternacionales.

La Cuenca del Pacífico es un  punto gravitacional de la  econom ía in ter-
nacional. Am bos países tienen la necesidad de coordinar estrategia y desa- 
rrollo de infraestructura vial y portuaria. Las relaciones con  Perú  pueden 
am pliarse vía in tegración vial y energética, am pliando los in tercam bios 
com erciales y las inversiones cruzadas, apoyando el desarrollo y profundi- 
zando m ás en  la in tegración  en  la  tr iple frontera, ya que es una realidad 
socio económ ica ancestral.

Constru yendo convergencias desde Su dam érica

Chile y Perú  consideran, dentro del esquem a de prioridades de sus respecti- 
vas políticas exteriores, a Sudam érica com o un  área estratégica esencial de 
sus in tereses y objetivos. Lo anterior no solo obedece a razones obvias de 
vecindad geográfica, sino a que am bos com parten  con los otros países sud- 
am ericanos m ucho m ás que un espacio continental, com parten  un  pasado 
histórico y un trasfondo social y cultural, así com o problem as y oportunida- 
des afines a luz de los desafíos que presenta el com plejo escenario in terna- 
cional.16

En este m arco, am bos países han  dado señales y acciones concretas de
privilegiar y fortalecer el diálogo político, dinam izar  las relaciones econó- 
m icas, la in tegración física y económ ica y el desarrollo fronterizo, con  el 
objetivo no solo de m ejorar la calidad de vida de sus respectivos ciudada- 
nos, sino en  la com partida visión  de la  necesidad de seguir  avanzando en  la 
construcción de una región m ás fuerte y cohesionada económ ica, social y 
físicam ente.

Chile y Perú  deben  avanzar decididam ente a una in tegración  m ás pro-
funda com o opción estratégica, con  la  finalidad de constru ir  un  espacio sud- 
am ericano desde el Pacífico que, entre otras ventajas, pueda m ejorar  una 
inserción m ás com petitiva y cohesionada hacia la  Cuenca del Pacífico. Esta 
plataform a binacional debería proyectarse y consolidarse, a  partir  de la  con- 
vergencia de los países de la  Com unidad Andina y del Mercosur, en  una zona 
de referencia fundam ental para los in tereses sudam ericanos. Una m irada 
m acro no es solo un desafío de m agnitudes sino una necesidad an te las com - 
plejidades in ternacionales y la  escala de los actores relacionados.

16  Van Klaveren , Alberto. “Doscien tos años de política exterior  de Chile”. En  Mario Artaza 
(ed.) La política exterior de Chile 1990-2009 (San tiago: RIL Editores, 2012) 51-70.
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A m ediados del 2000 se conform ó el Consejo de In tegración  Social Chi- 
leno-Peruano (c iS), herram ienta que abrió un  espacio nuevo en  la  agenda 
social binacional y cuyos resultados en  el m arco de la  cooperación  horizon- 
tal, y el apoyo a los m igrantes de am bos países, debería seguir  profundizán- 
dose con el objetivo de fortalecer  los lazos con  el Perú . Los flu jos m igratorios 
entre am bas fronteras son algo histórico, de raíces cu lturales y com erciales. 
La crisis económ ica derivada de la pandem ia c OVid -19 in tensificará esos flu- 
jos que solo se m anejan  con  un  trabajo conjunto de regulación , no cayendo 
en lógicas nacionalistas y proteccionistas com o las que ha im pulsado el 
gobierno de Sebastián  Piñera.

En m ateria  de seguridad y defensa, am bos países deberían  retom ar
la in iciativa de 2006, cuando se firm ó —en el m arco de la  i i i  Reunión  del 
Mecanism o de Cooperación y Consultas Políticas (2+2)— una Declara- 
ción Conjunta y un Mem orándum  de Entendim ien to en tre los m in isterios 
de Defensa de Chile y Perú  sobre cooperación  en  estas m aterias. Allí, se 
acordó establecer un Grupo de Trabajo encargado de estudiar  un  proyecto 
para la participación conjunta en  operaciones de paz de Naciones Unidas, 
el que propondría un plan  de preparación de una Fuerza de Paz Com binada 
Chileno-Peruana. Las desconfianzas, la  coyuntura y la  falta  de consistencia 
han im pedido m aterializar una m edida de alto n ivel de im pacto en  un  área 
com pleja com o es la  defensa.

Este nuevo espír itu  debería buscar e incorporar  cam bios cualitativos en
la m anera de enfocar y centrar  el diálogo político, lo que perm ite abordar 
nuevos tem as para enriquecer y renovar la agenda bilateral con  conten i- 
dos que centran  su  lógica en  la cooperación  y la  in tegración . A partir  de 
esta perspectiva, se busca no solo avanzar en  m aterias de m u tuo beneficio 
sino tam bién en  profundizar las confianzas. Entre ellas, se debe resaltar  el 
hecho de enfrentar en  form a conjunta las oportunidades que se generan  en 
los m ega m ercados del Asia-Pacífico, la convergencia en  tem as an tárticos, el 
Consejo Em presarial Chileno-Peruano, la  prom oción  de las inversiones recí- 
procas, y el fom ento de la  cu ltura, en tre otras m aterias.

Por de pronto, Chile y Perú  tienen  que apoyar con  m ás fuerza la  nece-
saria com plem entación energética. Conjuntam ente con  los desafíos eco- 
nóm icos y políticos, nuestro país debe reafirm ar su  in terés por im pulsar  el 
progreso social. Para Chile es uno de sus objetivos centrales y la  cooperación 
en  m ateria  social debe ser  uno de los ejes principales de la  in tegración  com o 
fórm ula de potenciar  los esfuerzos en tre las diversas políticas nacionales.

Sin  duda, en tre am bos países subyacen  las tensiones y desconfianzas h is-
tóricas que las élites políticas no han sido capaces de solucionar. Será m uy 
difícil encontrar una solución  m ien tras la  agenda bilateral se defina o se vea 
afectada por conflictos coyunturales o m ás com plejos, com o fue el fallo de la 
Haya. Hay avances innegables y trabas que subsisten , y la  in teracción  en tre
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esas tendencias es bien  com pleja de analizar  y, sobre todo, de predecir. Con 
todo, en  el pasado recien te se ha hecho un  esfuerzo sosten ido para evitar 
condicionar la  relación  bilateral al tem a del fallo o incluso del tr iángulo 
terrestre que alega Perú . Es por ello, y todo lo an terior, que es m ás necesario 
que nunca profundizar  las relaciones con  el Perú .

c OMe n t a r iOS f in a l e S

El tem a de las relaciones vecinales es cóm o cam inar con  los dos pies, coope- 
rando y m anejando los conflictos sin  ceder en  los in tereses nacionales. En  el 
corto y m ediano plazo, la  generación  de incentivos a la  cooperación  vecinal 
seguirá focalizada a partir  de in tereses estratégicos y económ icos.

Las distancias actuales en tre los gobiernos de Lim a, La Paz y Santiago, y
las trayectorias h istóricas en tre los tres países, ¿im piden  re-conceptualizar 
la cooperación? ¿Es posible constru ir  en  los próxim os años un  espír itu  de 
unidad económ ica entre las tres naciones y agregar algún  propósito político 
com ún entre ellas? Chile tiene responsabilidad de generar  las condiciones 
necesarias para cam biar el actual statu  quo, pero no es el ún ico actor  de 
la ecuación. Con vocación de unidad nacional, el progresism o ch ileno tiene 
que prom over una política exterior  que, form ulada a partir  de la  prudencia y 
el pragm atism o, funde una nueva realidad en  la  tr iple frontera.

Para ello, hace falta  un  diálogo sereno en tre gente serena, en  particu lar
en  el caso de Bolivia. E l contexto nacional y regional no está para el volun- 
tar ism o de algunos, n i para tom a de decisiones concluyentes u  obsesiones 
geopolíticas de otros. Existe sobriedad y conocim ien to de los lím ites que 
tiene nuestro país.

En  ese sen tido, si Chile, Bolivia y Perú  siguen  actuando de m anera sepa-
rada, serán países que pierdan incidencia e in fluencia individual an te la 
m agnitud de los desafíos que representa la  Cuenca del Pacífico. En  base a 
una in terdependencia recíproca que solo debe crecer y desarrollarse, nues- 
tra  diplom acia debe abrir  un  debate sobre la  m editerránea de Bolivia.

Chile y Argentina pueden  ser  un  ancla de estabilidad en  una región  que
vivirá m om entos com plejos en  los próxim os años. Con certeza para defender 
los in tereses nacionales, con flexibilidad para resolver las diferencias (Cam - 
pos de Hielo) y con audacia para enfren tar  el fu turo, am bos países deben 
buscar áreas de convergencia estratégica (Antártica) que nos posicionen  de 
m anera conjunta an te los desafíos que se avecinan .



ASIA PACÍFICO EN LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE:
¿OPORTUNIDAD PARA IMPLEMENTAR UNA GRAN

ESTRATEGIA PAÍS?

Lorena Oyarzú n  Serrano

El m undo transita hacia una nueva configuración del poder político, econó- 
m ico y cultural, planteando desafíos y oportunidades a la  gobernanza global. 
Un escenario m arcado por el c OVid -19, el aum ento del proteccionism o, la 
“guerra” com ercial de China-Estados Unidos, el cam bio clim ático, y dem an-
das de una ciudadanía que exige m ayor dem ocratización , equidad e inclu-
sión. En este com plejo escenario, Chile ha hecho fren te a la  cr isis san itaria 
provocada por el coronavirus en  m edio de otra crisis de profunda enver- 
gadura, el estallido social de octubre de 2019. Este no solo evidenció los 
serios problem as en  nuestro m odelo de desarrollo, sino tam bién  in terpeló la 
estrategia de inserción in ternacional, principalm ente centrada en  fortalecer 
una política com ercial que, aunque exitosa, sus beneficios quedan  m ayorita- 
r iam ente en  la m ano de unos pocos, reproduciendo la desigualdad.1 De esta 
form a, resu lta  esencial analizar  la  relación  de Chile con  Asia Pacífico, ya que 
es la  zona m ás dinám ica de crecim ien to económ ico.2

En este capítu lo reflexiono sobre el m odelo de inserción  de Chile com o
potencia m edia no tradicional,3 sus opciones estratégicas de inserción 
in ternacional, específicam ente la  im plem entación  de la  política exterior  del

1  Oyarzún , Lorena. “When trade policy is not enough: opportun ities and challenges for 
Chile’s in ternational insertion”. Jou rnal of Iberian  and Latin  Am erican  Research, n º19, 2 (2013): 
268-285.

2  Entiendo Asia-Pacífico com o la región  que incluye la r ibera opuesta del Pacífico, desde
Rusia y Japón  por el norte hasta Nueva Zelandia por el sur. No obstan te, tam bién  es relevante 
consignar que las regiones tienen  fron teras porosas, responden  a un  contexto h istórico especí- 
fico y pueden  sufrir  cam bios, dependiendo de las ideas e in tereses del m om en to. Por ejem plo, 
Reino Unido ya no form a parte de la Unión  Europea, después de haber sido m iem bro por m ás 
de 40 años.

3  Véase: Heine, Jorge. “On the m anner of practising the New Diplom acy”. En  Andrew Coo-
per, Brian  Hocking y William  Maley (eds.), Global governance and diplom acy: Worlds apart?. 
(Basingstoke: Palgrave Macm illan , 2008): 271–87; Cooper, Andrew y Shaw, Tim othy (eds.). The 
diplom acies of sm all states betw een  vu lnerability and resilience. (Basingstoke: Palgrave Macm i- 
llan , 2009) y Evans, Gareth . “Middle power diplom acy”. Conferencia Inaugural en  m em oria de 
Edgardo Boeninger. Fundación  Chilena del Pacífico, San tiago de Chile, 29 de jun io de 2011.
h ttp://www.gevans.org/speeches/speech441.h tm l
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país hacia el Asia Pacífico. Tam bién  sobre los aciertos, lim itaciones y hacia 
dónde debe apuntar una política exterior progresista que contr ibuya a cons- 
tru ir  una sociedad m ás justa y sosten ible.

Sostengo que, hasta ahora, se advierten  lim itaciones de una política cen-
trada esencialm ente en  los aspectos com erciales. Han quedado relegados o 
sim plem ente ausentes tem as clave com o seguridad, tecnología e innovación , 
cultura, entre otros.4 Asim ism o planteo la  dificu ltad de seguir  con  el actual 
m odelo, basado esencialm ente en  la  exportación  de recursos naturales. Por 
ello, propongo algunas acciones con  el objetivo de generar  lazos de m ayor 
calidad, prom over proyectos de infraestructura y conectividad digital de 
cara al plan  de la  Franja y la  Ruta de China, fortalecer  las em bajadas en 
Asia Pacífico y alcanzar un m ayor dinam ism o con India. Al m ism o tiem po, 
adoptar una política clara y de largo plazo en  torno a la  im agen  de Chile, 
en  el m arco de una gran estrategia que perm ita trascender. Para establecer 
una gran estrategia se deben coordinar y conducir  todos los recursos de una 
nación hacia el logro de la m eta defin ida por la  política e incluye aspec- 
tos económ icos, diplom áticos, com erciales, m ilitares, adem ás de cuestiones 
sobre cóm o asegurar  la  paz.5

En este ám bito se distinguen  diversas opciones estratégicas, en tre ellas:
la alternativa unilateral, es decir, la  elección  por la  liberalización , donde se 
diversifican socios com erciales y productos, y el m ercado nacional se abre 
al m undo sin  esperar reciprocidad.6 Una segunda, consiste en  privilegiar 
la relación con Estados Unidos que, por su  parte, trataría  de fortalecer  sus 
relaciones económ icas con la m ayoría de los países de la  región  para hacer 
frente a com petidores com o China. Una tercera estrategia ha sido buscar 
socios externos. En el caso del Asia-Pacífico, los vínculos m ás estrechos se 
han producido en el m arco del Foro de Cooperación Económ ica del Asia- 
Pacífico (a Pe c ) del cual son in tegrantes latinoam ericanos Chile, México y 
Perú . Una cuarta alternativa es la in tegración  regional, por m edio de la  que 
se in tenta afirm ar la independencia y tener m ayor poder de negociación  a 
través de la  acción  conjunta.7

4  Jenne, Nicole. “Bridging the Pacific Ocean? Tactical Maneuvering Instead of Grand Stra- 
tegy in  Chile’s Foreign  Policy toward South  East Asia”. Asian  Politics & Policy, n° 2, 12 (2020): 
1-21.

5  Liddell Hart, Basil. Strategy. (2nd revised ed.). (London: Meridian , 1991).
6  Chile, a  m ediados de los años 70, in icia un  proceso de apertu ra un ilateral, convirtiéndose

en el prim ero de la región en  adoptar  ese m odelo, posteriorm en te lo com plem en ta con  acuerdos 
selectivos. Chile tiene 29 acuerdos com erciales que conectan  al país con  65 m ercados alrededor 
del m undo. h ttps://www.subrei.gob.cl/acuerdos-com erciales/acuerdos-com erciales-vigen tes

7  Véase: Scott Palm er, David. “Am érica Latina: estrategias para enfren tar  los retos de la
globalización”. Nu eva Sociedad, n º 214 (2008): 105-111 y Sm ith , Peter. “Opciones estratégicas 
para Am érica Latina”. En  Joseph  Tulch in  y Ralph  Espach  (eds.), Am érica Latina en  el nu evo 
sistem a in ternacional. (Barcelona: Bellaterra, 2004): 66-114.
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En este texto, m e centraré en  la  estrategia extrarregional, especialm ente
el proyecto de Chile hacia la  región  Asia Pacífico. La región  la  concibo com o 
una entidad socialm ente constru ida en  un  contexto h istórico específico, en 
la que influyen las ideologías, in tereses, percepciones, preju icios e im ágenes 
del m undo de los actores y con capacidad de m odificación . A su  vez, el regio- 
nalism o es un proyecto político que consiste en  acciones políticas conscien- 
tes del Estado para gestionar una am plia gam a de problem as económ icos y 
de seguridad.8 En esta línea, el Asia Pacífico es una construcción  estratégica 
que responde a criterios geográficos —los países ubicados en  la  Cuenca del 
Pacífico—, pero esencialm ente se basa en  un criter io geopolítico, espacio 
ideológico y político en  el que los representan tes estatales se perciben , pro- 
yectan y definen com o m iem bros de la  com unidad del Pacífico, vinculada a 
la  inserción  económ ica in ternacional y el libre com ercio.9

c h i l e  a n t e  l OS n Ue VOS e Sc e n a r iOS y  
l a S r e c On f iGUr a c iOn e S d e  POd e r

El c OVid -19 no solo ha generado pérdida de vidas, tam bién  afectó nuestros 
sistem as sanitarios, la econom ía, la  política y en  algunos casos tam bién  ha 
provocado desestabilización y caos social.10 Por una parte, la  pandem ia pro- 
fundizó tendencias, por ejem plo, la  declinación  de la  hegem onía y liderazgo 
de Estados Unidos: proceso que responde al desplazam ien to del Atlán tico 
hacia el Asia-Pacífico, a las tensiones de la  alianza atlán tica, las dificu ltades 
en  la Organización del Tratado Atlántico (Ot a n ) y el G-7, el proceso del Bre- 
xit en  la Unión Europea, el resurgim ien to de m ovim ien tos nacional-populis- 
tas y a las políticas proteccionistas de la adm in istración  Trum p.11 De igual 
form a, la pandem ia ha incidido en el ascenso de China com o potencia glo- 
bal, “posición anclada en  esfuerzos cooperativos de com bate al nuevo coro- 
navirus que se sum a a la  presencia económ ica y tecnológica conquistada

8  Véase: Gam ble, Andrew y Payne, Anthony. Regionalism  and World Order. (Nueva York: St. 
Martin ’s Press, 1996) y Buzan , Barry y Waever, Ole. Regions and Pow ers. The S tru ctu re of In ter- 
national Secu rity. (Cam bridge: Cam bridge University, 2003).

9  Oyarzún , Lorena. “The Pacific in  Chile’s Foreign  Policy: A Tool to Reinforce Open  Regio-
nalism ”. Latin  Am erican  Policy, no. 9, 2 (2018): 282-303.

10  Malam ud, Carlos y Núñez, Rogelio. “La crisis del coronavirus en  Am érica Latina: un 
increm ento del presidencialism o sin  red de seguridad”. Análisis del Real Institu to Elcano 
34/2020, 1-12. h ttp://www.realinstitu toelcano.org/wps/portal/r ielcano_es/conten ido?w c M_Gl O- 
b a l _c On t e x t =/elcano/elcano_es/zonas_es/ar i34-2020-m alam ud-nunez-cr isis-del-coronaviru s- 
am erica-latina-increm en to-presidencialism o-sin-red-seguridad

11  Serbin , Andrés. Eu roasia y Am érica Latina en  u n  Mu ndo Mu ltipolar. (Barcelona: Icaria–
Ediciones CRIES, 2019): 10.
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en los años anteriores”.12 En  esta línea, destaca la  rapidez de la  asistencia 
hum anitaria con in tercam bio de expertos, donaciones y ventas de insum os 
m édicos del gobierno chino hacia países latinoam ericanos y europeos, al 
igual que el de em presas privadas digitales com o Alibaba y Tencent. “Dos 
ejem plos fueron ilustrativos: la  ayuda prestada a Italia  y España por Beijing 
y los 14 vuelos m ilitares rusos que transportaron  m aterial san itario hacia el 
norte de Italia”.13

En este escenario es clave el papel de organism os com o el Fondo Mone-
tario In ternacional (f Mi) y el Banco Mundial (b M) para enfren tar  la  recesión 
económ ica y dar respuestas globales m ás eficaces a las ofrecidas en  2008 
ante la crisis subprim e.14 Diversos bancos m u ltilaterales de desarrollo han 
tom ado la in iciativa para contrarrestar los devastadores efectos del corona- 
virus, es el caso del Nuevo Banco de Desarrollo del bloque de países b r i c S 
(Brasil, Rusia, India, China, Sudáfrica), que anunció un  desem bolso de 
15.000 m illones en  préstam os.15 Por otra parte, lam entablem ente, el coro- 
navirus no ha logrado m odificar el debilitam ien to del m u ltilateralism o, aso- 
ciado a la crisis del in ternacionalism o liberal. Pese a la  evidencia de que 
ningún Estado puede, de m anera aislada, hacer fren te a desafíos de carácter 
transnacional com o el c OVid -19 y sus efectos económ ico-financieros.16

Por otra parte, después de que la  adm in istración  Trum p se retirara del
acuerdo de Asociación Transpacífica (t PP), Chile jugó un  papel decisivo en 
su  reanim ación. El “nuevo” Acuerdo Integral y Progresista  para la  Asocia- 
ción Transpacífica o t PP-11 fue firm ado en  Santiago en  2018, aunque aún 
no se ha ratificado.17 A la luz de la  incierta  situación  m undial con  el cam bio 
de reglas y el aum ento del proteccionism o de Estados Unidos, Chile debe 
considerar los posibles nuevos escenarios. Al año 2040, se proyecta que Asia 
Pacífico albergue alrededor del 60% de la  clase m edia m undial. Mientras 
que, en  2019, China siguió com o principal socio com ercial de Chile, con-

12  Hirst, Mónica y Malacalza, Bernabé. “¿Podrá reinventarse el m u ltilateralism o? El orden 
in ternacional y el Coronavirus”. Nu eva Sociedad, no. 287 (2020): 35. h ttps://nuso.org/articu lo/
podra-reinventarse-el-m u ltilateralism o/

13  Hirst, Mónica y Malacalza, Bernabé, ob. cit.
14  Tussie, Diana. “El Coronavirus va a profundizar la  resistencia a la  globalización”. La 

Nación , 5 de abril de 2020. h ttps://www.lanacion .com .ar/econom ia/diana-tussieel-coronavirus-
va-profundizar-resistencia-globalizacion-n id2351084

15  Sputnik. “Los cancilleres de los BRICS piden  levan tar  las sanciones que im piden  la 
lucha contra c OVid -19”. Sputnik Mundo, 28 de abril de 2020. h ttps://m undo.spu tn iknews.com / 
polit ica /202004281091258932-los-can cilleres-de-los-br ics-p iden -levan ta r-las-san cion es-qu e- 
im piden-la-lucha-contra-covid-19/

16  Oyarzún , Lorena. “Los Desafíos de la Globalización  en  Am érica Latina: ¿Estado o
Región?”. Universu m , no. 33, 1 (2018): 171.

17  Dubé, Sebastien . “Asia-orien ted globalization  versus Latin  Am erica-orien ted regiona- 
lism ”. En  José Briceño Ruiz y Philippe de Lom baerde (eds.), The political econom y of new  regio- 
nalism s in  the Pacific R im . (Nueva York: Routledge, 2020): 37–53.
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centrando un  28% del in tercam bio, seguido por Estados Unidos (16%) y la 
Unión  Europea (13%).18

China, en  tan to, se consolida en  su  papel de potencia global. En  este
contexto, el gobierno de Xi Jinping ha establecido una gran  estrategia de 
política exterior con la finalidad de posicionarse defin itivam ente com o una 
superpotencia. La estrategia denom inada One Belt, One Road (Ob Or ) y pro- 
puesta en  2013 se concentra en  la conectividad y cooperación  en tre los paí- 
ses a lo largo de dos ru tas: una terrestre, el cin turón  económ ico de la  Ruta 
de la Seda y una m arítim a que atraviesa Asia, Europa y África, conectando 
m ás de 65 países. Respecto de la  estrategia la  fran ja y la  ru ta, el gobierno 
chino ha dispuesto un proyecto de regionalism o alternativo al t PP, la  Asocia- 
ción Económ ica Regional In tegral (r c e P) y su  firm a cam biaría las reglas del 
juego, convirtiéndose en  el m ayor tratado de libre com ercio.19

China busca consolidar  su  posición  de potencia m undial, contrarrestar
la  in fluencia de Estados Unidos y crear  un  sistem a alternativo. Con el fin 
de lograr  estos objetivos, Beijing no solo deberá estructurar  un  plan  que 
responda a las necesidades del resto de los países que in tegren  Ob Or , sino 
tam bién  fortalecer  instituciones com o el Banco Asiático de Infraestructura 
e Inversiones (a i ib ), el Nuevo Banco de Desarrollo b r i c S, Banco Chino de 
Desarrollo (c d b ), Banco de Exportación  e Im portación  de China (Exim 
Bank) y el Fondo de la  Ruta de la  Seda, creado en  el 2014.20

Instituciones tradicionalm ente establecidas y dom inadas por Occidente
entraron en com petencia con nuevos centros de poder. En  este sen tido, las 
narrativas geopolíticas que em ergen proveen los m arcos cognitivos que defi- 
nen las fronteras en tre ellos y nosotros. En  esta m ism a línea, se enm arca 
la “contra” narrativa del Indo-Pacífico, recientem ente im pulsada en  círcu los 
diplom áticos y de seguridad de Estados Unidos, Australia , India y Japón para 
prom over lo que a su  ju icio sería una región  m ás abierta y dem ocrática en 
sustitución de Asia-Pacífico y la m ayor influencia de una China au toritar ia . 
El m ás obvio ganador con este cam bio es India. E l concepto Indo-Pacífico 
le otorga una posición central frente a la m arginación  geográfica de Asia- 
Pacífico.21

18  SUBREI (2020). “Com ercio Exterior  de Chile. Anual 2019”. h ttps://www.subrei.gob.
cl/docs/defau lt-sou rce/estu d ios-y-docu m en tos/repor te-tr im estra l/com ercio-exter ior-de-ch ile-
anual-2019.pdf?sfvrsn=1eb0bb58_

19  Aguirre, Juan  Carlos y Álvarez, Gonzalo. “La Política Exterior  de Chile al Asia Pacífico: E l 
Desgaste de la Estrategia de Libre Com ercio an te la  Transición  de la Sociedad In ternacional”. 
Revista Encru cijada Am ericana, no. 10, 1 (2018): 149.

20  Peralta, Diego; Tornero, Ignacio y Jara, Fernanda. “One Belt one Road, La Ruta de la
Seda del siglo x x i  y sus Im plicancias para Chile y Am érica Latina”. Revista de Estu dios Peru a- 
nos del Asia Pacífico (2016): 121. h ttps://www.carey.cl/download/Revista-Peruana-Estudios-Asia- 
Pacifico.pdf

21  Serbin , Andrés, ob. cit.
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Estas reconfiguraciones afectan  la  política en  Am érica Latina y Chile. 
Tam bién  inciden  el fin  del boom  de los com m odities, la  falta  de concertación
política y el debilitam ien to del regionalism o en  la  región . A las dificu ltades
en la Com unidad de Estados Latinoam ericanos y del Caribe (c e l a c ), a  raíz 
de la fragm entación, se sum a el estancam ien to de la  Alternativa Bolivariana 
para los Pueblos de Nuestra Am érica (a l b a ), relacionado con  la  profunda 
crisis política, social y económ ica del país líder, Venezuela. Mientras, la 
Unión de Naciones Suram ericanas (Un a SUr ) sufrió igualm ente los em ba- 
tes de la polarización regional: m ás de la  totalidad de sus países m iem bros, 
entre ellos Chile, retiraron su  apoyo. Paralelam ente se creó el Foro para el 
Progreso de Am érica del Sur (Pr OSUr )22 y se advierte una Alianza del Pací- 
fico sin  un  liderazgo n i agenda clara.

n a r r a t iVa  c h i l e , pa í s  pu e n t e  d e l  a Sia -Pa c í f i c O

Desde los orígenes de Chile com o república, el Pacífico ha sido conside- 
rado estratégico. Por ejem plo, en 1842, el presidente Manuel Bulnes recibe 
una carta del ex Director Suprem o, Bernardo O’Higgins, en  la que este le 
m anifiesta la im portancia de controlar el Estrecho de Magallanes y el Pasaje 
Drake para asegurar las rutas m arítim as que conectan los océanos Pacífico y 
Atlántico. Mientras que en 1888, bajo la adm inistración de José Manuel Bal- 
m aceda, Rapa-Nui se anexa al territorio nacional y se establecen relaciones 
diplom áticas y consulares con algunos de los países de la Cuenca del Pací- 
fico.23 En 1897, Chile firm a el Tratado de Am istad, Com ercio y Navegación 
con el Im perio de Japón, “aunque fue solo después de la apertura de la línea 
de vapores Tokio Kisen Kaisha con la ruta Tokio-Valparaíso en  1905, que las 
relaciones com erciales adquirieron un ritm o sostenido”.24 En 1970, Chile fue 
el prim er país de Am érica del Sur en  establecer relaciones diplom áticas con 
China, bajo el gobierno de Salvador Allende, las que no fueron suspendidas 
durante la dictadura m ilitar. Tem pranam ente las élites políticas y económ icas 
percibieron la idea de “El Pacífico” com o una oportunidad para increm entar 
los negocios, expandiendo los lazos del país con la Cuenca del Pacífico, una 
región que en los últim os años ha logrado un gran crecim iento económ ico, 
especialm ente China, transform ándose en  una potencia del com ercio global.

22  https://foroprosur.org/#
23  Wilhelm y, Manfred. “La Trayectoría de Chile Fren te a la  Región  Asia-Pacífico”. Estudios 

In ternacionales, no. 43, 167 (2010): 125–141; Sanhueza, Raúl y Soto, Ángel. “Chile en  el con- 
texto del Pacífico. Marcos conceptuales para la  política exterior  ch ilena hacia el Asia-Pacífico”. 
UNISCI Discu ssion  Papers, 21 (2009): 120–136. h ttps://revistas.ucm .es/index.php/UNIS/article/ 
viewFile/UNIS0909330120A/27227; Artaza, Mario. “Chile y Asia hoy: una m irada crítica”. Estu - 
dios In ternacionales, no. 156, 39 (2007): 55–65.

24  Oyarzún , Lorena, ob. cit., 288. Traducción  propia.
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No obstante, es a partir  de la recuperación dem ocrática del país, parti- 
cularm ente en  la década de 1990, que los hacedores de la  política exterior, 
en  cooperación con el em presariado, y en  base a un  m odelo de desarrollo 
basado en el crecim iento a través de las exportaciones, se em barcan  en  una 
activa política com ercial, expandiendo los lazos con  otros países y regiones, 
entre ellas, la de Asia Pacífico. Luego de la  recuperación  de la  dem ocracia, 
una característica de las instituciones políticas ch ilenas ha sido el m odelo 
neo corporativista, que reconoce a las asociaciones em presariales com o sus 
principales in terlocutores sociales para abordar los tem as de la  agenda eco- 
nóm ica.25

Chile, coheren te con  la  estra tegia  de regionalism o abier to adoptada,
desarrolló vínculos, especialm ente de tipo com ercial, con  diversos países 
del Asia Pacífico, en tre ellos, Ch ina, Japón , Corea del Sur, Australia , Canadá 
y Vietnam . Un h ito en  el fortalecim ien to de los víncu los hacia  la  región 
fue su  ingreso en  1994 en  la  a Pe c .26 Del m ism o m odo, Chile creó, jun to a 
Colom bia, México y Perú , la  Alianza del Pacífico (a P), m ecan ism o de coope- 
ración  regional que tiene com o objetivo am pliar  sus lazos hacia  el Pacífico. 
E l bloque aspira a prom over el crecim ien to y el desarrollo de sus países 
m iem bros, la  com petitividad para superar  la  desigualdad socioeconóm ica 
y la  inclusión  social. De igual m anera, estim u lar  la  libre circu lación  de bie- 
nes, servicios, capitales y personas, sirviendo com o plataform a política , 
económ ica y com ercial con  especial énfasis en  la  región  del Pacífico.27

Una de las fortalezas atr ibu idas a la  Alianza es potenciar  los m ecanis-
m os de acceso a m ercados y reglas de origen . Tam bién , el fortalecim ien to 
de la in tegración a través de disposiciones sanitarias, fitosanitarias, de obs- 
tácu los técn icos al com ercio y la  acum ulación  de origen . Sin  em bargo, m an- 
tiene im portantes debilidades, en tre ellas, no articu lar  una posición  com ún 
y negociar com o bloque, por ejem plo, en  el t PP-11. Asim ism o, profundizar  el 
com ercio in trarregional; las cifras actuales siguen  siendo m uy bajas y están 
lejos de alcanzar las del Mercado Com ún del Sur.

La cantidad de acuerdos com erciales alcanzados por Chile con  las prin-
cipales econom ías del Asia Pacífico resu ltan  sorprendente para una poten- 
cia m edia no tradicional.28 En  esta línea, desde los años 90, ha constru ido

25  Porras, José. “La Estrategia Chilena de Acu erdos Com erciales: u n  Análisis Político”. Serie 
Com ercio In ternacional, c e Pa l  (2003): 25. h ttps://repositorio.cepal.org/handle/11362/4376

26  Tam bién  es m iem bro del foro em presarial, Consejo Económ ico de la Cuenca del Pacífico,
PBEC, creado en  1967; del Consejo de Cooperación  Económ ica del Pacífico (Pe c c , creado en 
1980). En tanto, en  1999 se une al Foro de Cooperación  Asia Orien tal-Am érica Latina (f e a l a c ), 
en tre otros.

27  Oyarzún  Serrano, Lorena. “The Pacific Alliance and the Construction  of a New Econom ic
Regim e? Ligh ts and Shadows of the Renewal of Open  Regionalism ”. En  José Briceño e Isi- 
dro Morales (eds.), Post-Hegem onic Regionalism  in  the Am ericas. Tow ards a Pacific vs. Atlan tic 
divide?. (Nueva York y Londres: Routledge, 2017): 141-158.

28  En 2006, Chile firm ó Tratado de Am istad y Cooperación  (t a c ) de la Asociación  de Nacio-
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una narrativa de Chile com o país puente hacia el Asia Pacífico. E l ex canci- 
ller  Heraldo Muñoz (2014-2018) lo catalogó com o un  objetivo estratégico,29 

en tanto, el ex canciller Roberto Am puero, en  la  segunda adm in istración 
de Sebastián  Piñera (2018-2022), reconoció su  im portancia para el país.30 

Diversos autores argum entan que Chile aplicó una diplom acia proactiva 
que le proporcionó al país capital social, una form a de influencia que le 
perm ite ocupar una posición de in term ediación  en tre Am érica Latina y la 
región Asia-Pacífico, convirtiéndolo en  un  socio valioso para los Estados 
de am bas regiones. Sin  em bargo, dicha posición  está condicionada a la  red 
m ás am plia y a otros Estados.31 Otros, en  cam bio, enfatizan  que Chile no ha 
establecido una fuerte presencia n i ha seguido políticas que lo posicionen 
com o un actor destacado, aunque habría sentado las bases de un  “puente 
delgado”.32 La idea de Chile com o nación puente tiene com o fin  posicionar 
al país en  una región m ás am plia, el Pacífico, in tr ínsecam ente ligado con 
su  diplom acia com ercial. Una estrategia de inserción  con  potencial agota- 
m iento y orientación hacia un m odelo de desarrollo neo-extractivista  que 
ha perm itido que las econom ías latinoam ericanas dependan  m ucho m ás de 
la exportación de com m odities. La m ayor densidad de relaciones com ercia- 
les entre Asia y Am érica Latina, especialm ente con  China, ha desalen tado 
el com ercio in trarregional y la  participación  en  cadenas globales de valor.33

nes del Sudeste Asiático (a Se a n ; Indonesia, Tailandia, Singapur, Malasia, Filipinas, Vietnam , 
Myanm ar, Cam boya, Brunéi y Filipinas). La a Se a n  tam bién  firm ó el Marco de Cooperación 
a Se a n -Alianza del Pacífico en  2016. En  la actualidad, Chile tiene un  Acuerdo de Asociación 
Económ ica In tegral con  Indonesia y un  acuerdo com ercial m u ltilateral in tegral que incluye a 
Brunei y Singapur, jun to con  Nueva Zelanda. En  tan to, Cam boya, Laos y Myanm ar exportan 
libres de aranceles desde que Chile aprobó en  2013 una ley que otorga a los tres países m enos 
adelantados acceso preferencial bajo un  reglam en to de la OMc  y se están  celebrando consu ltas 
para un  acuerdo bilateral con  Filipinas. A esto se sum an  los Tratados con  China, Japón , Estados 
Unidos, India, en tre otros.

29  Muñoz, Heraldo. Clase Magistral del Min istro de Relaciones Exteriores, Heraldo Muñoz,
en  Universidad Central. Min r e l , 27 de ju lio de 2017. h ttps://m inrel.gob.cl/clase-m agistral-del- 
m in istro-de-relaciones-exteriores-heraldo-m unoz-en /m inrel/2017-08-08/131318.h tm l y

30  Am puero, Roberto. “Chile aspira a convertirse en  país puente en tre la  región  y el Asia
Pacífico”. Min r e l , 27 de abril de 2019. h ttps://m inrel.gob.cl/canciller-am puero-ch ile-aspira-a-
convertirse-en-un-puente-en tre-la/m inrel/2019-04-27/100044.h tm l

31  Schulz, Cartsen-Andreas y Rojas De Galarreta, Federico. “Chile as a Transpacific Bridge: 
Brokerage and Social Capital in  the Pacific Basin”, Geopolitics (2020): 3. h ttps://doi.org/10.108 
0/14650045.2020.1754196

32  Jenne, Nicole, ob. cit., 2-4.
33  Quilicon i, Cin tia. “From  open  regionalism  to neo-extractivism : a  new geography of trade

in  Latin  Am erica?”. En  José Briceño e Isidro Morales (eds.). Post-Hegem onic Regionalism  in  the 
Am ericas. Tow ards a Pacific vs. Atlan tic divide? (Nueva York y Londres: Routledge, 2017): 69.
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h a c i a  Un a  Gr a n  e St r a t e Gia  e n  e l  a Sia  Pa c í f i c O

Las nuevas reconfiguraciones del contexto in ternacional y nacional dan 
cuenta de los desafíos y la necesidad de adaptabilidad de la  política exte- 
r ior para hacer frente a un escenario no solo post pandem ia, sino tam bién 
post estallido social, con las consecuentes dem andas de representación , 
redistribución  y reconocim ien to. E l m odelo de inserción  in ternacional hacia 
la región Asia Pacífico no es suficiente y está agotado. Hasta ahora se ha 
im plem entado una política dem asiado centrada en  aspectos com erciales y 
en  la exportación de recursos naturales hacia el Asia Pacífico, sin  inclu ir, de 
form a estratégica, la tecnología e innovación , cu ltura, seguridad, en tre otras 
dim ensiones clave. En este contexto, se distinguen  distin tas acciones que 
podrían  contr ibu ir  a  la  profundización  de lazos de m ayor calidad.

Un elem ento fundam ental será im plem entar  una gran estrategia país con
el objetivo de lograr un desarrollo sosten ible que beneficie a  todas y todos 
los habitantes del país. Un prim er  aspecto a inclu ir  en  nuestro vínculo hacia 
la región Asia Pacífico es la  ciencia y tecnología. Para ello, estim o necesario 
densificar asociaciones estratégicas entre universidades, cen tros tecnológi- 
cos, em presas públicas y privadas de Chile con  las de Asia Pacífico, en tre 
ellas, Japón, China, Estados Unidos o Singapur, por nom brar  algunos. Esto 
perm ite cooperación in ternacional y la tan  necesaria transferencia tecnoló- 
gica. Existen  ejem plos que debieran  m u ltiplicarse y ser  la  norm a de nuestro 
relacionam iento. Entre los m ás recien tes, la  alianza de colaboración  en tre 
la Pontificia Universidad Católica y la  biofarm aceútica ch ina Sinovac que 
perm ite a Chile participar  en  los análisis de efectividad de la  vacuna contra 
c OVid -19 y posterior  acceso a la  vacuna. En  esta m ism a línea, la  Universidad 
de Chile colabora con la farm acéutica estadounidense Janssen  de Johnson & 
Johnson en  los estudios clín icos de la  vacuna contra el Sars Cov-2.

Vinculado con  el punto m encionado an teriorm ente, se debe priorizar  la
form ación y capacitación de capital hum ano, facilitando el in tercam bio cu l- 
tural y la in tegración de proyectos en  que ch ilenas y ch ilenos vivan  y tra- 
bajen  en  el Asia Pacífico y que tam bién  se instalen  en  Chile personas que 
nos aporten  con el know  how . Una in iciativa in teresante es la  im plem en- 
tada con Corea del Sur y Japón, los denom inados “Working Holidays” que 
tienen com o fin  form ar  a  talen tos jóvenes con  saberes y experiencias con 
Asia Pacífico. Otro ejem plo de la beneficiosa cooperación  in ternacional, es 
el caso de profesionales de la  Facultad de Medicina y del Hospital Clín ico 
de la Universidad de Chile que, con el fin  de encontrar  m ejores m aneras de 
enfrentar la em ergencia sanitaria, han estado en contacto de m anera vir- 
tual con académ icos de universidades ch inas, para com partir  su  experiencia 
en  el tratam ien to y gestión  en  salud durante la  em ergencia san itaria . O el
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acuerdo en tre la  Universidad de Chile y la  Universidad de Beihang (China), 
destacada por su  conocim ien to en  Ingeniería Aeroespacial, que incluye el 
in tercam bio académ ico y estudian til de postgrado.

Asim ism o, una gran  estrategia debiera considerar  prom over proyectos de
infraestructura y conectividad digital de cara a la  Franja y la  Ruta, pues se 
requiere desarrollar una red de telecom unicación  de alta  velocidad, forta- 
lecer las em bajadas en  Asia Pacífico y alcanzar un  m ayor dinam ism o con 
India. Al m ism o tiem po, adoptar  una política de largo plazo en  torno a la 
im agen de Chile, en  el m arco de una gran  estrategia que perm ita  trascender 
los cam bios de gobierno de turno. Igualm ente, Chile com o país del Pací- 
fico debe fortalecer sus lazos en  este espacio regional, pero sin  exclu ir  otras 
regiones, particularm ente Am érica Latina y Europa. Será crucial que su 
inserción  sirva para prom over el bien  com ún , la  transferencia de tecnología, 
la incorporación de las Pequeñas y Mediana Em presas (Py Me S), la  susten- 
tabilidad, la educación , la  investigación , y acerque la  política exterior  a  una 
ciudadanía desconfiada de sus representan tes e instituciones.

Enfren tar  la  inequidad es un  gran  desafío que tam bién  debe in tegrar  una
gran estrategia. Chile y varios de los países de la  región  Asia Pacífico están 
en  vías a profundizar sus dem ocracias, para lo cual es indispensable reco- 
nocer las desigualdades persisten tes, especialm ente aquellas que afectan  a 
las m ujeres, pueblos originarios, m igrantes u  grupos h istóricam ente exclu i- 
dos y discrim inados. Por lo que cualquier  política pública im plem entada por 
Chile, tam bién su  política exterior, debiera considerar  esta dim ensión . Asi- 
m ism o, fom entar el diálogo y la  participación  ciudadana, dando espacio a 
las ciudadanas y ciudadanos de este nuevo Chile para proponer y pensar la 
sociedad en la que desean vivir. Existen  dem andas de transparencia sobre 
los acuerdos que nuestro país suscribe, dado los efectos en  la  población , por 
lo que debe existir  m ás inform ación  y participación  de diversos actores de la 
sociedad. Es una gran oportunidad para im plem entar  una política exterior 
basada en  una gran estrategia que im pulse un  desarrollo sosten ible y reco- 
nozca un “in terés nacional” debatido y adoptado de m anera dem ocrática y 
transparente.



CHILE FRENTE A LAS TENSIONES ENTRE
ESTADOS UNIDOS Y CHINA

Dorotea López y Andrés Villar Gertner*

Las tensiones que se han generado entre los dos jugadores m ás im portan tes 
en  la escena m undial, China y Estados Unidos, enfren tan  a los países a con- 
siderar estrategias que sim u lan  desde continuidad hasta alineam ien to. Chile 
no está exento de lo m ism o, y es posible afirm ar  que lo ideal sería  no tener 
que defin ir  la existencia de un único aliado, sin  em bargo, en  lo relativo a las 
relaciones económ icas y políticas hay poco espacio.

Para Chile, y la  región , la  generación  de incentivos a la  inserción  in terna-
cional, en  un contexto de cam bios en  la correlación  de fuerzas, seguirá con- 
dicionada a partir  de in tereses estratégicos y económ icos. E l estratégico se 
vincula a Estados Unidos, que seguirá siendo la ún ica potencia con  in tereses 
e influencia relevantes en  nuestro hem isferio. E l económ ico está en lazado 
a la evolución de las econom ías estadounidense y, en  particu lar, a  la  ch ina, 
países cuyos m ercados pueden funcionar com o im pulsores del crecim ien to 
latinoam ericano.1 En este cuadro, ¿qué fu turo le espera a Chile en  sus rela- 
ciones con el ineludible Estados Unidos y la  consolidación  de China en  el 
contexto in ternacional? ¿Cóm o lidiar  con  las presiones de am bos países en 
función  de los in tereses nacionales?

En este artícu lo se presentan  algunos indicadores y lineam ien tos que
pueden dar luces de qué m anera orien tar  y diseñar nuestra política exterior 
a Estados Unidos y China en  los próxim os años, con  el objeto de in ten tar 
desarrollar estrategias m ás allá  de lo económ ico, donde el cam po de acción 
se ve m ás lim itado. Esto, porque pareciese que enfren tam os un  regreso en  el 
que la  r ivalidad política prevalece sobre los incentivos económ icos.

Una política exterior  debe considerar  la  dim ensión  económ ica, pero
com o un  elem ento m ás de su  estrategia al establecer  alianzas o preferencias

N. de los A.: Agradecem os los valiosos com en tarios al texto form u lados Carlos Portales. Los 
errores o lim itaciones del trabajo son , sin  em bargo, de exclusiva responsabilidad de los au tores.

1  Malam ud, Andrés. “El m alen tendido latinoam ericano” Revista Nu eva Sociedad 266, 
Noviem bre – Diciem bre 2016. h ttps://nuso.org/articu lo/el-m alen tendido-latinoam ericano/. Val- 
dés, Juan  Gabriel. “¿Nu evo Orden  Mu ndial? Entre el pesim ism o de la razón  y el optim ism o de la 
volu n tad”. 2020. h ttps://palabrapublica.uch ile.cl/au thor/juan-gabriel-valdes
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con las grandes potencias. En especial en  un  sistem a plagado de tensiones 
y contradicciones, en  donde el ajuste del sistem a global puede tener m ás 
dificultades que oportunidades si no se afronta estratégicam ente. Miles son 
las predicciones sobre el tipo de m undo que vendrá tras la  pandem ia y, hasta 
el m om ento, el pesim ism o de la razón  parece im ponerse sobre el optim ism o 
de la voluntad.2 Al m enos un m undo con  m ayores com plejidades y restr ic- 
ciones vam os a vivir. Chile no solo estará enfren tado a la  crisis derivada de 
sus contracciones en  la oferta y la  dem anda, sino que en  el m arco de una 
región cuya contracción en  el producto se espera que agudice lo que se ha 
llam ado la década perdida para Am érica Latina3 y la  tensión  en tre China y 
Estados Unidos.

En este com plejo contexto in ternacional, creem os que Chile debe pro-
m over una relación funcional con am bas potencias. Es decir, el país debe 
continuar afianzando su  alianza con Estados Unidos en  las áreas políticas y 
estratégicas, dejando a China una m ayor preponderancia en  las dim ensiones 
económ ica-com erciales de m enor im pacto estratégico, com o la  exportación 
de m aterias prim as. Esto sin  dejar de lado que debe ser  prioritar ia  su  m irada 
a la  región .

En  sum a, for ta lecer  y resaltar  aquellos víncu los y áreas de convergencia
debe ser  un  cam ino de largo plazo, que se im plem en te com o par te de 
nuestra  estra tegia  de inserción  global. Para  ello, es vita l iden tificar  los 
espacios de com petencia  y de cooperación  tan to en  los planos políticos 
com o económ icos.

d iMe n Sió n  e c On ó Mic O-c OMe r c i a l

En lo que concierne a la dim ensión com ercial y económ ica, las dos poten- 
cias m ás determ inantes en  la h istoria m oderna son Estados Unidos y, recien- 
tem ente, China. Actores que en  el plano económ ico im pactan  en  lo global 
y en  particular con gran influencia en  nuestra región , por los altos n iveles 
de dependencia, sin  exceptuar el caso de Chile.4 Estos dos países se han 
enfrentado en los ú ltim os años en  una guerra que puede tener consecuen- 
cias im portantes para nuestro país y que podrían  ponernos en  una difícil 
situación .

2  Ibíd.
3  Com isión  Económ ica para Am érica Latina. Observatorio c OVid -19 en  Am érica Latina y el 

Caribe Im pacto económ ico y social. 2020.
4  López, Dorotea y Bórquez, Andrés. “Tratados de libre com ercio com o m ecan ism os de coo-

peración  de am plio rango y m ú ltiples n iveles: China y la profundización  de sus relaciones con 
Chile” (2020), en  evaluación .
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Asim ism o, la  cr isis global por la  que estam os atravesando agudiza la  per- 
cepción  de que existe una pugna hegem ónica en tre estas potencias y parece 
abrir  un  debate en  tem as com o el m u ltilateralism o, la  participación  del 
Estado en  la  econom ía y las ventajas de la  liberalización  com ercial.

La posibilidad de que alguno de estos jugadores pretenda que los paí-
ses definam os lealtades, con consecuencias económ icas, está presente en  los 
diferentes análisis. Por ahora, es posible pensar que tan to Estados Unidos 
com o China tienen parcialm ente que atender los problem as al in terior  de 
sus sociedades, lo que no significa que estén  ausentes pero que nos podría 
dar un poco m ás de holgura, para que cada país defina su  propia estrategia, 
en  un contexto donde se ha dem ostrado que ninguno de los dos es capaz de 
im poner un orden  global y que en  el corto plazo la  necesidad de plan tear  un 
alineam iento no parece ser inm inente. En  especial para una econom ía de 
m enor tam año com o Chile.

Estados Unidos ha dado m ayores señales sobre la necesidad de tom ar
bando, por ejem plo, en las visitas, prim ero de Rex Tillerson y después de 
Mike Pom peo, a los países de la región dieron el m ensaje de que los paí- 
ses latinoam ericanos deben m antenerse alejados de China. En abril de 2019, 
Pom peo sugirió al gobierno chileno que se abstuviera de contratar Huawei 
para el 5G. Tam bién Estados Unidos ha incluido una cláusula en  el t -Me c 
(Tratado de libre com ercio entre México, Estados Unidos y Canadá), en  el 
cual las partes se com prom eten a no suscribir ningún com prom iso con eco- 
nom ías que no sean de m ercado. Las políticas de Donald Trum p dividieron 
a su país radicalm ente, pero hay una de ellas que se exceptúa: su  guerra 
com ercial y tecnológica contra China. Por el contrario, esta ha recibido un 
fuerte apoyo bipartidista y una legitim idad popular, vinculada a una aparente 
ventaja cortoplacista de m ayores em pleos y m enor dependencia del gigante 
asiático. Hay expectativas que la victoria dem ócrata hará m enos probable 
aún la necesidad de tom ar una decisión. Estados Unidos está en  un difícil 
proceso de una potencia debilitada en  relativo riesgo, pero sigue siendo un 
actor determ inante en el escenario internacional y en  la reconfiguración de 
cualquier estrategia.

Por su  parte China,5 desde su  ingreso a la  Organización  Mundial del
Com ercio en  2001, la in iciativa de la  Franja y la  Ruta y los préstam os ban- 
carios a la  región , ha ten ido una participación  im portan te en  lo m u ltilateral. 
Pero no resulta evidente que esto conlleve una in tencionalidad de establecer 
una hegem onía global com o m odelo. Tam poco tiene una política confron- 
tacional y ha negado perm anentem ente la idea de m esian ism o. Lo que se 
observa es que establece m ecanism os de cooperación  de largo plazo, y en 
diversas áreas cu lturales, cien tíficas, etc., pero por ahora sin  condicionantes

5  Zeng, K. “China’s Free Trade Agreem en t Diplom acy”. The Chinese Jou rnal of In ternational 
Politics, vol. 9, no. 3 (2016) 277–305.
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contra otros países.6 Es m ás relevante su  in terés en  garantizar  la  seguridad 
en la provisión de recursos para su  desarrollo económ ico, lo que es evidente 
en  su  alta  dem anda por recursos naturales.7

Estas dos potencias, que dividen  o no al m undo, difieren  significativa-
m ente de Chile en  sus indicadores, com o se puede ver en  la  Tabla 1. En 
los que podem os observar no solo las enorm es diferencias en  tam año y 
producto, de gasto en  investigación y desarrollo —donde las diferencias 
son inm ensas con nuestro país—, sino tam bién  en  el n ivel de exposición  al 
com ercio in ternacional, en  el cual Chile está altam ente abierto.

Estas diferencias tam bién  están  relacionadas con  las estrategias que cada
uno ha seguido. En Chile la política com ercial ha sido parte fundam ental 
de la política económ ica, incluso en  algunos casos ha operado com o pilar 
central, y m ecanism o de anclaje, de los procesos de reform as estructurales 
y de las estrategias de desarrollo económ ico. China es hoy nuestro principal 
socio com ercial, seguido por Estados Unidos, pero por una distancia im por- 
tante, y sorprende la  velocidad a la  que el prim ero superó al segundo a partir 
de 2008 (gráfico i).

t a b l a  i . Indicadores de Chile, Estados Unidos y China

Estados Unidos Chile China
Población , 2019 (m illones) 332 19 1,434

Superficie (m illones de km 2) 9,157 0,744 9,388

Pib  per  cápita PPP 2018 62,900 25,912 20,070

Participación en  las exportaciones 
m undiales de bienes, 2019 (%) 8,8 0,4 13,3

Exportaciones m ás im portaciones 
com o porcen taje del Pib 28% 57% 39%

Porcentaje del com ercio con  Chile 17% NA 28%

Núm ero de solicitud de paten tes 
(2017) 606,956 2,894 1,381,594

Crecim ien to estim ado 2020 -5,9% -1,5% -2,5% 1,2%

Gasto en  I+D (% del PIB) 2,82 0,36 2,15

Fu ente: Datos de Un c t a d St a t  para población , superficie, PIB; Trade Map para datos de partici- 
pación  en  las exportaciones; Banco Mundial para datos del gasto en  I+D; paten tes OMC, Subrei 
datos com erciales, f Mi .

6  Pu, X. y Wang, C. “Reth inking China’s r ise: Chinese scholars debate strategic overs- 
tretch”. In ternational Affairs, vol. 94, no. 5 (2018) 1019-1035.

7  Niu , H. A new Era of China-Latin  Am erica Relations. Anu ario de In tegración  Coordinadora
Regional de Investigaciones Económ icas y Sociales, no. 11 (2015). h ttp://www.cries.org/wp-con-
ten t/uploads/2016/02/03-Niu .pdf
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Gr Áf ic O i . Com ercio de Bienes de Chile con  Estados Unidos y China
entre 2000 y 2019 (en  m illones de dólares)
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Fu ente: c OMt r a d e .

Nuestro país tiene acuerdos com erciales con am bos países, con  Esta- 
dos Unidos8 fue un objetivo tenazm ente perseguido por Chile, en  un  in icio 
con la posible entrada al Nafta (Tratado de libre com ercio de Am érica del 
Norte, por sus siglas en  inglés) que no resu ltó, la  posterior  in iciativa de las 
Am éricas y finalm ente se concretó el 2003 con  la  firm a del Tratado de Libre
Com ercio en tre Chile y Estados Unidos. A partir  de este acuerdo, el com er-
cio se ha visto increm entado y algunos sectores se han  vuelto em blem áti- 
cos. Por ejem plo, en  2018 Chile se consolidó com o el m ayor abastecedor 
de filetes de salm ón fresco en  Estados Unidos, con  un  72% de participación 
del total im portado por el país norteam ericano, superando a proveedores 
tradicionales com o Noruega y Canadá. Sin  em bargo, la  participación  sigue 
altam ente concentrada en  bienes prim arios.

8  Dirección  General de Relaciones Económ icas In ternacionales – d i r e c On . Tratado de 
Libre Com ercio Chile-Estados Unidos. 2003. h ttp://www.sice.oas.org/TPD/CHL_USA/Studies/ 
d i r e c On t l c _S.pdf
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En 2002, China propuso a Chile com enzar las negociaciones en  la  Cum - 
bre de Líderes a Pe c  celebrada en  Santiago (2004), una negociación  que ha 
sido caracterizada por su  pragm atism o y que dio lugar al t l c  en  2005.9 En 
2018, el in tercam bio com ercial en tre China y Chile superó los US$42.000 
m illones, con un aum ento in teranual de 20,1%. Asim ism o, este acuerdo ha 
sido revisado en diversas ocasiones profundizándolo cada vez m ás. En  2018, 
Chile firm ó con China un m em orándum  de en tendim ien to para im pulsar 
conjuntam ente el proyecto de la  Franja y la  Ruta, y se prevé un  m ayor creci- 
m iento en  su  relación com ercial bajo dicha in iciativa y la  actualización  del 
Tratado de Libre Com ercio.

En cuanto a su  com ercio, está básicam ente com puesto por cobre y pro-
ductos agrícolas. En 2018 Chile fue el principal proveedor de cerezas fres- 
cas a China, el 86% de las cerezas im portadas por el gigante asiático fueron 
de origen chileno, pero aun así el in tercam bio es de bajo valor  agregado y 
escaso en  m ateria  de servicios.

En el m om ento en  que suscribieron  estos acuerdos, Estados Unidos era
el m ayor socio com ercial de Chile, representando el 18% del com ercio exte- 
r ior del país.10 Actualm ente, Estados Unidos es el segundo socio com ercial 
de Chile, con un crecim iento anual prom edio de 12% desde la  firm a del tra- 
tado. Por el otro lado, cuando China firm ó el t l c  era el tercer  m ayor socio 
com ercial de Chile, m ien tras que hoy sostiene m uy por encim a el prim er 
lugar.

Esto contrasta con  la  realidad en  m ateria  de inversiones. China ha incre-
m entado su  presencia com o inversionista: la cartera de in iciativas creció de 
cinco proyectos por m enos de m edio m illón  de dólares en  2016, a  20 proyec- 
tos por m ás de US$1.800 m illones a fines de 2018.11 Sin  em bargo, Estados 
Unidos continúa siendo, por distancia im portan te, el principal inversionista, 
con un 43% del total. La inversión  recíproca de Chile en  estos países no 
difiere en  un m onto m ayor en  el caso de China, no así con  Estados Unidos, 
donde ese país cuadruplica nuestra inversión .

9  d i r e c On . Análisis de las relaciones com erciales en tre Chile y China en  el m arco del tratado
de libre com ercio. 2015. Fecha de consu lta: ju lio de 2017. h ttp://www.sice.oas.org/TPD/CHL_
CHN/Studies/FTAreview_Aug2015_s.pdf

10  Dirección  General de Relaciones Económ icas In ternacionales – d i r e c On , ob. cit. f. 
11  Investch ile.
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Gr Áf ic O i i . Inversión  Extranjera Directa (i e d ) activa de Estados Unidos 
y

China en  Chile com parada con  el saldo total, 2012-2018
(en  m illones de dólares)
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Fu ente: Banco Central de Chile.

Tras m ás de 14 años, aproxim adam ente, de vigencia de los t l c  
con  am bos países, su  canasta exportadora sigue concentrada en  
unas pocas m aterias prim as de bajo valor  agregado. Esto se observa 
en  la  percepción  que se tiene de Chile, aún  m uy ligada al com ercio 
de productos básicos.

Entre las diferen tes form as de vincularse que China ha diseñado, 
algunos

autores se han referido a los peligros del financiam ien to que este 
país ha realizado en distin tos países, com o un elem ento de soft 
pow er. Sin  em bargo, el financiam iento a los países de la  región  ha 
ido decreciendo en  los ú ltim os cinco años particularm ente y no es 
m uy significativo, excepto en  el caso de Venezuela.12

Para contrarrestar  el avance de China com o el gran  financista en  
diferen-

tes regiones, en  2018 Estados Unidos establece la  Corporación  
Financiera de Desarrollo In ternacional (In ternational Developm ent 
Finance Corporation).



12  Myers, Margaret y Gallagher, Kelly. Scaling back: Chinese developm en t finance. 
In teram e- r ican  Dialogue. 2019.
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En esta crisis las inversiones representan  uno de los tram os m ás cuantiosos 
aprobados durante una reunión  de la  Junta en  el m arco de la  d f c  y el orga- 
n ism o que la  precedió.

Gr Áf ic O i i i . Inversión  China en  Am érica Latina (2005-2019) 
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Fu ente: Centro de Estudios Diálogo In teram ericano.

La guerra com ercial, que se ha fusionado o increm entado por la  tecno- 
lógica, ha ido avanzando. Actualm ente los países se encuentran  en  negocia- 
ciones para la  im plem entación  de la  Fase i , el curso que derive de esta es 
esencial.

Conclu siones dim ensión  económ ica-com ercial

Los dos principales socios de nuestro país en  m ateria  económ ica son  China 
y Estados Unidos, que m antienen una pugna que aún  no hem os en tendido 
en su  profundidad, lo que evidencia que en  m ateria económ ica com ercial 
tenem os, por ahora, pocos espacios de m ovim iento. China tiene diversas 
estrategias, com o el uso de los t l c s com o m ecanism os para am pliar  el rango 
y los n iveles de la cooperación , o ha liderado ayuda con  la  diplom acia de las 
m ascarillas y busca posicionarse en  un liderazgo soft. Mientras que Estados 
Unidos ha seguido una estrategia m ás directa.

Los factores que influ irán  en  la  relación  en tre Chile y estos países serán
la velocidad de la  recuperación  económ ica de China, las m edidas de estí- 
m u lo que adopten , cóm o se configuren  las cadenas globales de sum in istro
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y la política que asum a Washington  hacia el país asiático y hacia Am érica 
Latina, y el resultado de la guerra.13 Pero sobre todo de la  posición  y estrate- 
gias que seam os capaces de diseñar.

Con am bos países tenem os t l c  y m antenem os una canasta poco diversi-
ficada, en  m ateria económ ica y de inversiones, esto podría ser  una oportuni- 
dad para profundizar  el objetivo de agregar valor  e in tegrarnos a la  región . 
Alejarnos de la  posición  que los países en  desarrollo suelen  repetir, estable- 
ciendo una relación  de dependencia con  una potencia dom inante.

d iMe n Sió n  POl í t i c O-e St r a t é Gic a

La m ayoría de los académ icos y analistas en  todo el m undo visualizan  que 
la política m undial será dom inada por China y Estados Unidos en  las próxi- 
m as décadas.14 Estas dos grandes potencias, y sobre todo China, van  exten- 
diendo sus áreas de in terés. En efecto, Am érica Latina se ha transform ado 
en un área en  disputa, tanto por la exitosa in iciativa China,15 com o por el 
vacío de poder, o desin terés, de Estados Unidos en  la  zona.

Con todo, las presiones políticas y com erciales de am bas potencias tie-
nen que ser sopesadas con cuidado y sofisticación; entendiendo esto ú ltim o, 
considerar tanto las dim ensiones de corto y largo plazo, pero tam bién  anali- 
zar con equilibro las dim ensiones económ icas, políticas y estratégicas, será 
clave.16 Ponderar  nuestra relación  con  am bos países im plica tener claro bajo 
qué prism a vam os a evaluar las opciones que tenem os.

El debate actual sobre este fu turo tiende a converger en  torno a dos esce-
narios analíticos im portan tes. Por un  lado, algunos prevén  una fr icción  per- 
m anente en  un  en torno bipolar. Otros, an ticipan  una resolución  m ás rápida
de la  disputa de liderazgo en  un  contexto de transición  hegem ónica (China
superando a Estados Unidos).17 En este m arco analítico, se sugiere que la 
política exterior de Chile debería basarse en  una evaluación  lúcida sobre 
cuál de estas tendencias globales se irán  consolidando. Si un  escenario de

13  Myers, Margaret. “Constructive engagem en t with  China is critical—so is safeguarding 
dem ocratic principles”, Centro de Estudios del Diálogo In teram ericano (2020).

14  Blackwill, Robert y Thom as Wrigh t. “The End of World Order and Am erican  Foreign
Policy”, Cou ncil for Foreign  Relations, Council Special Report, no. 86, m ayo (2020). h ttps://
www.cfr.org/report/end-world-order-and-am erican-foreign-policy.

15  Piccone, Ted. “China and Latin  Am erica: A pragm atic em brace”, Brookings Institu te 
(2020). h ttps://www.brookings.edu/research /ch ina-and-latin -am erica-a-pragm atic-em brace/.

16  Lin , Kun-Chin  y Andrés Villar. “Gunboat Diplom acy in  the South  China Sea”, The Diplo-
m at (2015). h ttp://thediplom at.com /2015/11/gunboat-diplom acy-in-the-sou th-ch ina-sea/.

17  Schenoni, Luis. “Bipolarity or  Hegem ony? Latin  Am erica’s Dilem m a for the 21st Cen- 
tu ry”. 2019. h ttps://www.e-ir.in fo/2019/02/24/bipolarity-or-hegem ony-latin -am ericas-dilem m a-
for-the-21st-cen tury/
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bipolaridad se afianza, políticas que privilegian un  statu  qu o en  sus orien ta- 
ciones darán fru tos en  un  m undo con  reglas m ás claras, pero con  un  m argen 
de m aniobra reducido para Am érica Latina. Por el contrario, un  escenario 
de transición hegem ónica se caracterizará por la incertidum bre y los incen- 
tivos para asum ir  r iesgos. En este caso, la  fortuna favorecerá a los países 
que tom en un riesgo (jugarse por China). En  este trabajo, nuestro análisis 
considera que China no tiene las capacidades duras y blandas en  corto y 
m ediano plazo para superar  a  Estados Unidos.

En efecto, es im portante m atizar la noción de que estam os frente a un
m om ento re-fundacional de nuevos arreglos globales. China, en  general, no 
ha desafiado realm ente el orden liberal im puesto por los países europeos 
(Reino Unido y Francia) y Estados Unidos desde 1945, ni tras el fin  de la Gue- 
rra Fría. Ha sabido crecer y acom odarse ante la arquitectura in ternacional 
im perante.18

En este sen tido, Chile enfren tará un  escenario in ternacional que estará
condicionado por la in teracción  estratégica en tre Estados Unidos y China, el 
cual se caracterizará por cuatro dim ensiones: (1) la  in terdependencia en tre 
Estados Unidos y China (cuyos costos de ruptura pueden  ser  m uy altos);19 

(2) las tensiones entre Estados Unidos y China (por reglas com erciales, 
por com petencia tecnológica y por la  m ayor proyección  in ternacional de 
China):20 (3) m ayor presencia de China en  Am érica Latina y (4) m ayor per- 
cepción negativa en  Estados Unidos sobre la  presencia de China en  Am érica 
Latina. En este contexto, es probable esperar  que la  relación  en tre am bos 
países esté m arcada por la  falta  de acuerdos de largo plazo, conflictos focali- 
zados, cooperación  ad-hoc y crecim ien to de la  desconfianza.21

Si bien  China es una gran  potencia m undial, de vital im portancia para el
desarrollo de Chile, está lejos de desafiar, con  excepción  de la  com petencia 
en  el Asia,22 y superar en  térm inos sim bólicos (soft pow er, estatus y presti- 
gio) y condiciones m ateriales (hard pow er), a  Estados Unidos en  el m ediano 
plazo.23 Dicho esto, nuestra alianza estratégica (“relación  in teligente”) con 
Estados Unidos no debe ser  descuidada, sino m ás bien  reforzada.

18  Sham baugh , David. China’s Fu tu re (Editorial Polity, 2016).
19  Farrel, Henry y Abraham  Newm an . “The Folly of Decoupling From  China It Isn’t Just 

Perilous—It’s Im possible”. 2020. h ttps://www.foreignaffairs.com /articles/ch ina/2020-06-03/folly- 
decoupling-ch ina

20  Segal, Adam . “The Com ing Tech  Cold War with  China”. 2020. Https://www.foreignaffairs.
com /articles/north-am erica/2020-09-09/com ing-tech-cold-war-ch ina

21  Merke, Federico. “Preferencias, Herencias y Restr icciones: E lem en tos para Exam inar
la Política Exterior  del Fren te de Todos”. 2019. h ttps://www.fundacioncarolina.es/wp-conten t/ 
uploads/2019/11/AC-24.pdf

22  Lin , Kun-Chin  y Andrés Villar. “Sovereign ties at Sea: Maritim e Security in  the Asia-Paci-
fic”, Working Paper, Chatham  House (2015). h ttp://www.chatham house.org/publication /m ari- 
tim e-security-asia-pacific-ch ina-and-em erging-order-east-and-south-ch ina-seas

23  Beckley, Michael. Unrivaled: Why Am erica w ill rem ain  the w orld’s sole su perpow er (Cornell
University Press, 2018) 1-135.
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Chile-Estados Unidos: in tereses y valores com u nes

Hoy, la relación entre Chile y Estados Unidos se ve cruzada de una m anera 
particular por la com petencia en tre Estados Unidos y China por la  prim acía 
en  la econom ía y la política m undial. La relación  principal que Chile m an- 
tiene en  ám bitos financieros, tecnológicos y estratégicos con  Estados Unidos 
com ienza a tensionarse ante la tendencia hacia una relación  determ inante 
con China tanto en  el terreno com ercial, com o tecnológico. Con todo, am bos 
países tienen una densa relación bilateral que debe trascender las coyuntu- 
ras y focalizarse en  in tereses y valores com partidos.

Sin  em bargo, Chile tiene que hacer frente a tem as clave: las licitacio-
nes estratégicas, que van desde la opción por el país que constru irá nues- 
tro próxim o satélite a la decisión de adquirir  o no la tecnología 5G que nos 
ofrece China. Estas son decisiones que deben considerar las dim ensiones 
económ ico-com erciales, políticas y diplom áticas, y que tendrán consecuen- 
cias de corto y largo plazo. Considerando que las señales de am bas potencias, 
en  particular de Estados Unidos, van en  dirección a un desacoplam iento tec- 
nológico de difícil proyección, obliga a Chile a evaluar bien  sus opciones e 
in terés.

Cabe destacar  que después de ocho años de trabajo, m em orándum s de
acuerdo y borradores, el trazado del cable transoceánico que ir ía  directa- 
m ente desde Valparaíso a Shanghai, com o se anunció in icialm ente, irá 
ahora por la ru ta Nueva Zelanda-Australia  —uniendo Am érica del Sur con 
Oceanía y Asia—, da luces de cóm o debería decantar  nuestra relación  fun- 
cional y estratégica con las grandes potencias. Y en  ello, Argentina debería 
ser  un  socio clave.24

En el ám bito de la  Defensa, la  relación  se m antiene en  un  alto e in tenso
nivel, consolidando una alianza que es calificada por Estados Unidos com o 
una relación de “socios igualitarios” (equal partners). Por otra parte, Chile 
ha im pulsado Planes Estratégicos, en tendidos com o alianzas de largo plazo 
que incorporan las dim ensiones de gobierno, sector  privado, académ ico y no 
gubernam ental, que se han focalizado en determ inados Estados de Estados 
Unidos com o California, Massachusetts, y Washington . Lo an terior  ha per- 
m itido fortalecer la relación en  áreas clave: tecnología, ciencia, innovación , 
educación, energía, acidificación del océano y prevención de desastres natu- 
rales. Asim ism o, un Marco para fortalecer  la  Inversión  en  Infraestructura y 
la  Cooperación  Energética en tre am bos países.

Tam bién , a  m edida que Estados Unidos ha logrado cierta  independen-
cia energética, es necesario reim pulsar  con  m ás fuerza los acuerdos de 
cooperación  bilateral en  apoyo del desarrollo de sus sectores energéticos y

24  Andrés Villar  Gertner en  este volum en .
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fortaleciendo la seguridad en  la  m ateria . Con un  foco en  la sosten ibilidad 
energética, innovación  y transferencia de tecnología.

Pero estas relaciones bilaterales trascienden  a los ám bitos político-
com erciales. El in tercam bio estudian til, becas Fulbright, el rol de las fun- 
daciones m edioam bientales, las em presas estadounidenses en  Chile son  un 
activo profundo que debe ser destacado. En una dim ensión  m ás política, 
este m arco de diversidad y am plitud de los vínculos, así com o las m uchas 
coincidencias existentes entre am bos países, hay que seguir  densificando 
la relación a m ayores n iveles de confianza y cooperación , tan to en  asuntos 
bilaterales, y particularm ente regionales. La profundización  de estos víncu- 
los continuará sustentándose en  el hecho de com partir  valores dem ocráticos 
y la  existencia de objetivos com partidos de larga data.

En defin itiva, existe en tre am bos países coincidencias valóricas, de prin-
cipios o de estrategia política in ternacional: la  dem ocracia, los derechos 
hum anos y el sistem a m u ltilateral, que bajo la  adm in istración  del presidente 
Biden, deberían  retom ar un m ayor protagonism o en  la  restructuración  del 
orden in ternacional liberal. Chile por largo tiem po ha sido destacado, en 
los círculos políticos y académ icos independientes estadounidenses, com o 
exitoso. Com o consecuencia de ello, nuestro país ha sido percibido com o 
una nación estable, predecible, así com o un socio confiable en  la  región . 
Debem os profundizar y trabajar, de m anera in teligente, ese prestigio an te 
Estados Unidos.

Chile-China: consolidando u na relación  pragm ática

Sudam érica, y por defecto Chile, no tiene que caer  en  un  juego de sum a 
cero.25 Sin  duda, asim ilar las transform aciones in ternacionales tan to com o 
la capacidad de identificar los in tereses de China en  Am érica Latina no es 
algo que ocurra de inm ediato, sino m ás bien  constituye un  proceso gradual 
de aprendizaje.26

En este sen tido, Chile debe seguir  trabajando in tensam ente en  una
agenda de fu turo que prom ueva el crecim ien to y desarrollo susten table de 
nuestra sociedad; en  donde China es un socio im portante, pero no necesa- 
riam ente estratégico, para trabajar conjuntam ente en  áreas de convergencia 
y de baja in tensidad política com o el de energías renovables y de in tercam - 
bio com ercial.

25  Malam ud, Andrés y Luis Schenoni. 2020. h ttps://foreignpolicy.com /2020/09/10/latin -am e- 
r ica-global-stage-im perialism -geopolitics/?fbclid=IwAR3QPpk_58SOlT5FKj1WEeQ8dm K4xyxl
KDWZuGyb-bQZf1WO4EOyPk8ch34

26  Angelo, Pau l y Rebecca Bill Chávez. “Gracias China!!!”. 2020. h ttps://www.nytim es. 
com /2020/04/21/opin ion /ch ina-latin -am erica-covid.h tm l
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Históricam ente, China ha tenido una buena relación  con  nuestro país, 
que con pragm atism o y visión de largo plazo se ha m anten ido en  altos n ive- 
les de confianza. Chile, por su  parte, fue el prim er  país de Am érica del Sur 
en  establecer relaciones diplom áticas con  China (1970). En  1999 fue tam - 
bién  el prim er  país latinoam ericano en  apoyar el ingreso de China a la  Orga- 
n ización Mundial del Com ercio (OMc ), y en  2005, el prim ero de la  región  en 
suscribir  un  Tratado de Libre Com ercio con  dicha nación .

Tras 15 años de la  firm a del t l c , se ha experim entado un  fortalecim ien to
y profundización de nuestra relación  política, siendo Chile un  socio en  el 
m arco de la Cuenca del Pacífico, lo cual se m aterializó cuando am bos paí- 
ses llegaron a un  acuerdo para elevar la  relación  bilateral a  una Asociación 
Estratégica In tegral, suscrito en  la  visita  del Presidente Xi Jinping a Chile en
2016.

Asim ism o, esta alianza se ha reflejado en  tem as de alto in terés para 
China. A diferencia de los nueve países de Am érica Latina de un  total de 14 
que reconocen a Taiwán com o un país independiente, Chile ha sido cons- 
tante en  reconocer el principio de “una sola China” com o el ún ico represen- 
tante de su  pueblo. Son señales y acciones que en  diplom acia tienen  un  valor 
im portan te y que lúcidam ente Chile ha sabido m anifestar.

Con todo, considerando el n ivel de relevancia que tiene China para
nuestra econom ía y política exterior se observa un  déficit de m asa crítica 
experta en  China.27 Durante las ú ltim as dos décadas, el país se ha focali- 
zado con razón en la dim ensión económ ica-com ercial. En  la  actualidad, 
existen  algunos centros de estudios, académ icos, ex em bajadores y políticos 
que por razones particulares se han  especializado en  China. Sin  em bargo, la 
m ayor presencia de China en  la región  y en  varios ám bitos in ternacionales, 
dem andan  un  conocim ien to m ás in tegral desde su  cu ltura y funcionam ien to 
político hasta el idiom a.

En un  contexto global confuso, Chile va construyendo una agenda de
política exterior  hacia China de m anera pragm ática y equilibrada que debe 
continuar en  esa m ism a línea.

l a S OPc iOn e S d e  c h i l e : t e Ma S Gl Ob a l e S y  a l i a n z a S a d -h Oc

En un m undo cada vez m ás fragm entado, tanto en  sus nociones de poder 
com o de liderazgos, las opciones y m árgenes de acción  son  m ás lim itadas 
para países com o Chile. E l apoyo irrestr icto al m u ltilateralism o y al Derecho 
In ternacional deben  ser  los ejes ordenadores y las alternativas para subsanar

27  Cabe destacar el Program a de estudios Chino del Institu to de Estudios In ternacionales de 
la Universidad de Chile.
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esa reducción  de espacios a los que nos vem os enfren tados. En  este cuadro, 
la  opción  de Chile va en  línea con  su  capacidad de apoyar y proveer bienes 
públicos regionales e in ternacionales.

Chile debe ser  cau to en  superar  la  in terpretación  dom inante que supone
una tom a de posición que se encuentra condicionada por coyunturas in ter- 
nacionales, respetando su  estrategia y buscando, com o lo h izo con  relativo 
éxito en  el pasado, la diversificación  de su  política exportadora y posicionán- 
dose en  tem as com o los Derechos Hum anos.

Resulta fundam ental no dejar  que Am érica Latina se vuelva un  lugar de
disputa en tre Estados Unidos y China,28 en tre otros, es uno de los desafíos 
de la  institucionalidad de la  política exterior  de Chile. A diferencia de varios 
países de la  región , Chile tiene una au topercepción  realista  de lo que es rea- 
lizable. La brecha en tre sus capacidades y expectativas29 ha sido bien  m ane- 
jada, con  creatividad y pragm atism o ha podido acom odarse a los distin tos 
escenarios.

A continuación , sin  que sea una propuesta exhaustiva, sino que sugiere
diversificar, algunas áreas que Chile debería consolidar  y desarrollar, susten- 
tado en criterios de autonom ía y, a la vez, con  pragm atism o para converger 
en  áreas de in terés m u tuo con  las grandes potencias:

1. Política com ercial: Chile debe seguir  con  su  política com ercial de in te- 
gración  a los m ercados in ternacionales que ha perm itido m ayor bien- 
estar  a  la  ciudadanía y prestigio al país. Esa reputación  in ternacional
le perm itió al país im pulsar  y liderar  la  in iciativa que rescató y m odi-
ficó el t PP tras la salida de Estados Unidos. Debe buscar una m ayor 
in tegración a las Cadenas Regionales de Valor y buscar aprovechar 
las oportunidades que puedan aparecer con la aparición de tenden- 
cias com o el nearshoring. Y seguir  im pulsando un  com ercio regulado 
que incluye tem as com o la perspectiva de género, la  protección  del 
m edio am bien te y la  defensa de los derechos laborales.

2. Alianzas transoceánicas: la  Cuenca del Pacífico es el área estratégica
m ás relevante y dinám ica en  la actualidad. A n ivel político, es necesa- 
r io explorar  alianzas m ás am biciosas con  Nueva Zelanda y Australia , 
áreas estratégicas poco explotadas.

3. Política de Derechos Hu m anos: La inserción  de Chile tras el fin  de la
dictadura tuvo com o uno de sus ejes rectores la  defensa y prom oción 
de los Derechos Hum anos. El prestigio y el estatus en  la  m ateria  lo 
ha posicionado an te la  com unidad in ternacional. E l país debe seguir

28  Tokatlian , Juan  Gabriel. “Am érica Latina es punto de dispu ta en tre Estados Unidos y 
China”. 2020. h ttps://www.lanacion .com .ar/opin ion /biografiajuan-gabriel-tokatlian-am erica-
latina-es-punto-de-dispu ta-en tre-eeuu-y-ch ina-n id2403147

29  Hill, Christopher Hill. “The capability–expectations gap or conceptualising Europe’s 
in ternational role”. Jou rnal of Com m on  Market S tu dies. 1993. 31 (3): 305–328.
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prom oviendo y defendiendo a n ivel regional y global la  estructura y 
norm ativa de los DD.HH.

4. Política Medioam bien tal: Uno de los factores de m ayor disputa en tre
las grandes potencias será en  un  fu turo cercano por recursos natu- 
rales (aguas dulces y pesca ilegal). Chile ya ha im pulsado in iciativas 
com o Océanos Azules que necesitan  de m ayor densidad y continui- 
dad. La capacidad de apoyar y proveer bienes públicos in ternaciona- 
les com o la Antártica y nuestros océanos solo serán  factibles si el país 
logra articu lar  alianzas ad-hoc en  una lógica Sur Global.

5. Política Mu ltilateral. Chile necesita renovar su  ru ta de navegación in-
ternacional, no solo en defensa de un orden in ternacional liberal 2.0, 
sino que tam bién en la necesidad de inclusión real de tem as nuevos 
en la agenda de nuestra política exterior que le den m ayor legitim idad 
a nuestras acciones y decisiones internacionales. Actuar concertada- 
m ente desde los espacios m ultilaterales es la decisión correcta para un 
país del tam año e influencia com o Chile.



LAS RELACIONES CON LA UNIÓN EUROPEA:
UNA POLÍTICA EXTERIOR ASERTIVA

Beatriz Hernández

Las relaciones de la Unión Europea (Ue ) y Chile se rem ontan  hasta los años 
80, cuando este país era receptor de la cooperación  al desarrollo, y bene- 
ficiario del Sistem a Generalizado de Preferencias (SGP). Estas se profundi- 
zaron en 1996 al firm ar un Acuerdo Marco de Cooperación  con  el objetivo 
de llegar a una plena Asociación  Económ ica y Política en tre la  Ue  y Chile. 
La década de los 90 se caracterizó por un  doble proceso de (i) in tegración 
regional entre países del continente am ericano y (ii) apertura m u ltilateral y 
bilateral hacia Tratados de Libre Com ercio, que influyó en  el volum en  del 
com ercio in ternacional en  bienes y servicios y los flu jos de capital. Es en 
este contexto, que Chile, por su  dinam ism o y apertura, pasa a ser  conside- 
rado por la Ue  com o un país “m odelo” para el resto de Am érica Latina y un 
destino prioritar io de las inversiones europeas.

Los países europeos han  sido tradicionalm ente socios preferen tes de
Chile, siendo esta región el destino principal de las exportaciones ch ilenas. 
En la década de los 80, el 40% de las exportaciones se dir igían  a la  Ue , pero 
con la apertura com ercial de los años 90, Chile diversificó sus m ercados 
firm ando acuerdos con varios países, lo que supuso una reducción  de las 
exportaciones hacia la Ue . En  ese periodo las exportaciones a la  Ue  solo lle- 
gaban a representar un 26%, no obstante, seguía siendo el principal destino, 
lo que dem ostraba que la  relación  com ercial estaba consolidada.1

Es en  este contexto de relaciones económ icas bilaterales es que se abrie-
ron  oficialm ente las negociaciones en  1999 com o un  paso m ás avanzado al 
apoyo que la  Com unidad y los países m iem bros habían  otorgado a la  libe- 
ralización  com ercial y reestructuración  económ ica de Chile.2 Las negocia- 
ciones se enfocaron  prim ero al acuerdo llam ado de “las pasarelas”, ya que se 
negociaba conjuntam ente con  el Mercado Com ún del Sur (Me r c OSUr ) con

1  Meller, Patr icio. y Raúl. E . Sáez. Au ge Exportador Chileno. Lecciones y Desafíos fu tu ros. 
P.17 (Santiago de Chile: c ie Pl a n /d Ol Me n , 1995).

2  Consejo de la Ue . Directr ices de Negociación  para nuevos acuerdos con  Me r c OSUr  y Chile.
Bruselas, SN3226/3/99 REV 3 (a Ml a t ), 1999).
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el que Chile tenía una relación  de país asociado. Adem ás, Chile ya estaba 
negociando un acuerdo de libre com ercio con Estados Unidos, lo que produ- 
ciría una desviación de com ercio de productos europeos en  favor del gigante 
norteam ericano, por lo que abrió el in terés de la  Unión  Europea y algunos 
países m iem bros para no quedar relegados a un  segundo lugar.

No obstan te, los Acuerdos de Asociación , tam bién  conocidos en  la
Ue  com o acuerdos m ixtos, difieren  de los tradicionales Tratados de Libre 
Com ercio firm ados por Chile, ya que contem plaban  tres pilares im portan tes: 
el diálogo político, la cooperación  económ ica y el com ercio, por lo tan to no 
solo había un in terés económ ico en  las relaciones. La firm a de un  Acuerdo 
de Asociación entre la  Ue  y Chile en  el año 2002 supuso el reconocim ien to 
de la m adurez política y solidez económ ica de Chile, al que la  Ue  identifi- 
caba com o un socio cualificado y fiable, así com o un  m odelo de desarrollo 
y estabilidad.3 En defin itiva, Chile, al ser  el prim er  país de Am érica Latina 
en  firm ar un Acuerdo de tal alcance con la  Ue , se presentaba com o un  socio 
com ercial y tam bién com o un aliado político con  unos valores fuertem ente 
arraigados en  la dem ocracia y el respeto por el Derecho In ternacional. Com o 
señala Alejandro Jara, “la im portancia que representa este Acuerdo pionero 
en  Am érica del Sur por servir  de m odelo para otros países que adoptaron 
acuerdos com erciales años posteriores”,4 por ejem plo el Tratado con  países 
del Caribe 2008, el Tratado con  Centroam érica 2012, y con  Colom bia y Perú 
2013 —al que se unió Ecuador en  2017— son Acuerdos Lim itados de Com er- 
cio; el Acuerdo Global con México del 2000 se está m odern izando desde el 
año 2016 para equipararlo con la institucionalidad del Acuerdo de Asocia- 
ción con Chile, es decir  con Diálogos de alto n ivel político; y finalm ente el 
Acuerdo con  Mercosur en  2019 que no ha en trado en  vigor.5

En el año 2013 —duran te el pr im er  gobierno de Sebastián  Piñera— la
Canciller ía  Chilena envío una propuesta a la  Com isión  Europea para m oder- 
n izar  el acuerdo de Asociación  y en  el 2014 fue aceptada, sin  em bargo, la 
prim era ronda de negociación no se realizó hasta finales de 2017. “Las par- 
tes consideraron  necesario actualizar  el a a , buscando incorporar  los nue- 
vos tem as que han  surgido de la  evolución  de la  agenda in ternacional, en 
especial, en tre otros, los 17 Objetivos de Desarrollo Sosten ible (Od S) de la 
Agenda 2030 de Naciones Unidas”.6

3  Blanc Altem ir, Antonio. “Los tres pilares del Acuerdo de Asociación  Chile-Unión  Europea: 
diálogo político, cooperación  y com ercio”. Revista de Estu dios In ternacionales, ie i , Universidad 
de Chile, San tiago de Chile, (2005) octubre-diciem bre, n º151 ,73-116.

4  Jara, Alejandro. Ex Director General Adjunto de la OMc , En trevista personal, 23 agosto,
(2020).

5  La Ue  ha celebrado acuerdos com erciales preferenciales con  26 de los 33 países de Am é- 
r ica Latina y el Caribe pero el AA sigue siendo el pionero y el m ás com pleto.

6  Ferraz, Jaim e. Suddirector de Asuntos de Europa del Min isterio de Relaciones Exteriores
de Chile, Entrevista personal 18 de diciem bre. (2020).
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De acuerdo al Subdirector de Asuntos de Europa del Ministerio de Rela- 
ciones Exteriores chileno, “la suscripción  de un  Acuerdo de Asociación 
m odernizado perm itirá a Chile renovar su  com prom iso con  el m u ltilatera- 
lism o y dar a nuestro país una m ayor visibilización  en  la  escena regional 
e in ternacional. Asim ism o, la firm a de este Acuerdo constitu irá una señal 
potente de la Ue  hacia la región en todos los ám bitos, una señal de com pro- 
m iso real de parte de la  Ue  para con  Am érica Latina y el Caribe, donde Chile 
será el prim er país en  concretar la m odern ización  de esta alianza reforzada, 
robusta y sólida con  Europa”.7

Un  c OMe r c iO j USt O e  in c l USiVO

Desde la firm a del Tratado de Lisboa en  el año 2009, la  Ue  tiene en tre 
sus objetivos prom over un com ercio libre y justo en  sus relaciones con  el 
m undo. Adem ás, su  Estrategia “Com ercio para Todos” de 2015 enfatiza la 
necesidad de añadir valores a la política com ercial, a  través de un  com ercio 
sostenible, derechos hum anos y buen  gobierno.8 Las negociaciones para la 
m odernización del Acuerdo de Asociación contem plan esta visión  europea y 
se incluyen nuevos capítu los para que los beneficios del com ercio alcancen 
a toda la  sociedad.

El Acuerdo de Asociación  (a a ) ya ha conseguido dos objetivos im por-
tantes, duplicar el com ercio en tre los países socios y diversificar  la  canasta 
de productos de exportación. El caso de Chile es m ás evidente ya que es el 
m ayor productor m undial de cobre y tiene una alta  concentración  de este 
m ineral y derivados en  sus exportaciones totales. No obstan te, el cobre ha 
bajado su  concentración del 52% al 35% en estos años, diversificando las 
exportaciones de productos de origen agropecuario y pesquero. Por ejem plo, 
la canasta de productos de exportación pasó de 1.458 a 1.577, m ien tras que 
con el Acuerdo de Chile y Estados Unidos el núm ero de productos exporta- 
dos ha dism inuido de 1.374 a 1.312.9

A pesar del increm ento del com ercio bilateral es im portan te revisar  los
obstáculos que todavía perm anecen  para un  total aprovecham ien to del 
Acuerdo. Para la  Ue , los desafíos de Chile responderían  sobre todo a un
desarrollo productivo con  equidad,10 m ien tras que para Chile estos tienen

7  Ibid.
8  Martens, Deborah  y Jan  Orbie. “The EU and Fair  Trade: hands off?” En: Korana, S. y M. 

García (eds.), Handbook on  the EU and In ternational Trade, (Edward Elgar Publish ing, 2019) 
281-295.

9  In form e c e Pa l  en tregado por Sebastián  Herreros, 2020.
10  Aunque el concepto propuesto por Fernando Fajnzylber en  la c e Pa l  ya haya cum plido 20 

años, los avances en  la región  latinoam ericana no han  dado grandes pasos. Chile es el caso de
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una m ayor relación  con  la  tradicional posición  europea de protección  de 
sus m ercados agrícolas y el escalonam ien to tar ifario de m anufacturas.11 Las 
exportaciones agrícolas han  m ejorado gracias a  la  elim inación  gradual de 
400 tarifas aduaneras, pero todavía quedan  500 tarifas que se excluyeron  del 
Acuerdo (el 21% del total).12

Desde la  firm a del a a , la  Ue  y Chile com parten  la  visión  de que las pym es
juegan un rol fundam ental en  el crecim ien to económ ico, la  creación  de 
em pleo y la innovación por lo que se añadirá un  capítu lo específico para 
las pym es. De hecho, m ás del 35% de las pym es ch ilenas exportan  a la  Ue 
(m ucho m ás de lo que lo hacen  a sus principales socios com erciales).13

Adem ás del capítu lo de pym es se incorporan  dos tem as im portan tes en
m edio am bien te y género. De acuerdo a la  Estrategia “Com ercio para Todos”,
el objetivo es facilitar  el com ercio en  tecnologías ecológicas fundam entales, 
com o la generación de energía renovable, la  gestión  de residuos y el con- 
trol de la contam inación am bien tal, así com o contr ibu ir  a  la  lucha contra 
el cam bio clim ático y a la protección del m edio am bien te.14 En  defin itiva, se 
busca un com ercio responsable y adecuado a los com prom isos de los Obje- 
tivos del Desarrollo Sustentable, sobre todo en  el Objetivo 17 “Alianzas para 
lograr  los Objetivos” tan to en  Chile com o en  la  región  latinoam ericana.15

Para la  Ue  es im portan te cubrir  los aspectos de externalidades negativas
de una m odernización del Acuerdo, en  este caso de una m ayor productivi- 
dad exportadora y su  incidencia en  el m edio am bien te. Por ejem plo, por el 
uso de fertilizan tes en  la  agricu ltura y los efectos en  la  calidad del agua y el 
aire de la acuicultura y silvicu ltura. Las em presas europeas han  sido clave 
en  las inversiones en  proyectos de energía renovable en  el país y se espera 
que con la m odernización  del Acuerdo aum ente la  cooperación  de la  Ue  en 
tecnologías verdes y protección  del m edio am bien te y la  biodiversidad.16

crecim ien to económ ico sin  m ejoras sustanciales en  el coficien te Gin i de desigualdad.
11  Los productos agropecuarios se encuentran  con  varios tipos de trabas: la  banda de pre- 

cios, la m odulación  arancelaria y la  cláusu la de salvaguardia que protegen  los sectores sensibles 
de la econom ía europea.

12  Consejo de la Ue . Com m ission  Staff Working Docum en t Im pact Assessm en t SWD(2017)
173 final. (2017). h ttp://data.consilium .europa.eu /doc/docum en t/ST-9735-2017-INIT/en /pdf

13  Delegación  de la Unión  Europea Chile and the EU. (2017a) h ttps://eeas.europa.eu /delega-
tions/ch ile_en /18359/Chile%20and%20the%20EU

14  DG Trade. Com ercio para Todos: Hacia una Política de com ercio e inversión  m ás respon- 
sable (2015). h ttps://trade.ec.europa.eu /doclib/docs/2016/january/tradoc_154134.pdf

15  Chile Agenda 2030 h ttp://www.chileagenda2030.gob.cl/seguim ien to/ods-17
16  Com isión  Europea. Ex an te Study of a possible Modern ization  of the EU-Chile Asso- 

ciation  Agreem en t. Final Report de e c Or y S-c a Se .(2017). h ttps://op.europa.eu /en /publication-
detail/-/publication /c2fa1e63-3c3e-11e7-a08e-01aa75ed71a1
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Para Chile, el tem a de género fue clave en  el segundo gobierno de Miche-
lle Bachelet y el cum plim ien to de las resoluciones de On U Mujeres sobre 
el em poderam iento de las m ujeres y la  necesidad de fortalecer  el capital 
hum ano y las oportunidades de acceso a los m ercados para el m ayor núm ero 
de actores. En este sentido, la  en tonces Com isaria de Com ercio de la  Unión 
Europea, Cecilia Malm ström , m anifestó el in terés de inclu ir  un  capítu lo en 
género en  el Acuerdo que refuerce la coordinación  y seguim ien to a los dere- 
chos de las m u jeres en  el com ercio, esto sigu iendo el m odelo de los acuerdos 
que Chile ya había firm ado con  Canadá y Uruguay, “por lo que la  in iciativa 
chilena sería un aprendizaje para Europa, y podría servir  com o un  proyecto 
piloto para otros acuerdos de libre com ercio de la  Ue  en  el m undo”.17

e l  d iÁl OGO POl í t i c O y  l a  Pr OMOc ió n  d e  l OS Va l Or e S
d e  l a  a Ge n d a  in t e r n a c iOn a l

Para Hill, las relaciones económ icas exteriores de la  Ue  se fueron  politizando 
inevitablem ente en  los años 90, ya que los m iem bros de la  Ue  llegaron  a per- 
cibir  las ventajas de los lazos que se pueden  desarrollar  en tre la  diplom acia 
económ ica y la  cooperación  política.18

Es por  esto que en  el a a  de 2002 se incluyeron  dos pilares im portan tes:
el de Diálogo Político y el de Cooperación . El objetivo principal del diá- 
logo político en tre las Partes es la  prom oción , la  difusión , el desarrollo y la 
defensa com ún  de valores dem ocráticos tales com o el respeto de los dere- 
chos hum anos, la  libertad de las personas y los principios del Estado de 
Derecho com o fundam entos de una sociedad dem ocrática (a a  Parte i i , Artí- 
cu lo 12, Objetivo 2). Adem ás, las Partes buscan  coordinar  sus posiciones 
y adoptar  in iciativas conjuntas en  los foros in ternacionales apropiados, y 
cooperar  en  m ateria  de política exterior  y seguridad19 (a a  Par te i i , Artícu lo 
14). En  este sen tido, el Em bajador de la  Unión  Europea en  Chile destaca 
que los países de Am érica Latina y el Caribe en  conjunto con  la  Ue  repre- 
sen tan  un  tercio de los países en  Naciones Unidas y, por tan to, constru - 
yen  conjuntam ente posturas en  los acuerdos in ternacionales porque hay 
una coincidencia  de visiones. Esta  cercan ía  se constata  especialm en te con

17  e Ur a c t iV. “EU wants gender chapter  included in  Chile trade deal update”. (2017) h ttps:// 
www.eu ract iv.com /sect ion /econ om y-jobs/n ews/eu -wan ts-gen der-ch ap ter-in clu ded -in -ch ile-
trade-deal-update/

18  Hill, Christopher. “The Foreign  Policy of the European  Com m unity”. En  Hill, C. Foreign 
Policy in  World Politics, (Mcridis, R.; New Jersey: Pren tice Hall, 1992).

19  Tras la firm a del Acuerdo de Asociación  se ha ido acrecen tando la participación  de perso-
nal m ilitar  ch ileno en  la m isión  de paz ALTHEA de la UE en  Bosnia-Herzegovina. (h ttps://www. 
em co.m il.cl/?p=3308)
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Chile, ya que el a a  ha  favorecido que se voten  prácticam en te igual en  las 
votaciones de los foros in ternacionales”.20

La Misión  de Chile an te la  Ue , con  fecha 22 de m ayo de 2013, envió para
la evaluación  del Ministerio de RR.EE. de Chile un  prim er  borrador de “Non 
Paper” para la m odernización del a a . Luego de un proceso de retroalim en- 
tación y análisis, el siguiente paso fue en tregar este docum ento a la  contra- 
parte europea con ocasión del x i  Com ité de Asociación  Chile-Ue  (celebrado 
en  Bruselas, el 3 de octubre de 2013). Sobre la  base del Non Paper entregado 
en el Com ité de Asociación, la Unión  Europea evaluó la  propuesta ch ilena y 
por m edio de una carta del Director Ejecutivo para las Am éricas del Se a e  a l 
Em bajador de Chile an te la  Unión  Europea (de fecha 5 de m arzo de 2014), la 
Ue  aceptó form alm ente in iciar conversaciones para avanzar hacia la  m oder- 
n ización  del a a .

Con el Acuerdo de Modern ización  se am plifica el ám bito del Diálogo
Político en  52 artículos, “aunque no se trata de reinventar  sino profundizar 
los com prom isos que ya los unen  com o por ejem plo el Acuerdo de París 
en  el m arco m ultilateral”.21 Entre estos nuevos artícu los encontram os por 
ejem plo uno sobre política digital en  el cual reconoce la  contr ibución  de las 
tecnologías de la inform ación al desarrollo económ ico, social y educacional; 
otro artículo sobre delitos cibernéticos que refleja el in terés en  asum ir  nue- 
vos desafíos in ternacionales de seguridad; y otro relacionado con  la  salud 
que busca la cooperación, prevención y control de enferm edades, im prescin- 
dible en  un  contexto de pandem ia.

Durante el segundo gobierno de Michele Bachelet Chile im pulsó, jun to
con Francia y Mónaco, la Declaración  “Por el Océano”, reconociendo la 
im portancia de este en  la im plem entación  del Acuerdo de París, e instando 
a los países a incluir  los esfuerzos de conservación  oceánica en  el m arco 
de sus políticas clim áticas.22 Esta preocupación  ch ilena ha sido tam bién  un 
com ponente im portante en  las negociaciones de la m odern ización  del a a , 
logrando la inclusión de un capítu lo sobre gobernanza oceánica que viene 
a reforzar el Diálogo de Gobernanza Oceánica y Pesca, que ya cuenta con 
su  tercera edición en  el 2018. Hay un  reconocim ien to im portan te de la  Ue  a 
Chile porque es uno de los países en  el m undo que m ás está protegiendo sus 
océanos: un 43% de su  zona m arítim a (incluyendo la Antártica) está bajo 
protección  de los Acuerdos de Naciones Unidas.23

20  De la Torre Krais, León . Em bajador de la Unión  Europea en  Chile, Entrevista personal, 
20 enero (2021).

21  Se a e . Funcionaria de la Com isión  Europea, División  de Am érica del Sur, en trevista perso-
nal 14 septiem bre, (2020).

22  Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile (Min r e l ) h ttps://www.m inrel.gob.cl/
23  De la Torre, ob. cit.
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La Unión Europea tiene com o com prom iso centrar las norm as y prin- 
cipios universales en el centro de sus relaciones con el m undo. Por ejem - 
plo, prom ueve el cum plim iento de la Declaración Universal de los Derechos 
Hum anos (Ud h r ) m ás que la m ayoría de los actores in ternacionales.24 El 
Diálogo en Derechos Hum anos con Chile cuya décim a edición se realizó en 
octubre del 2020 se centra en tem as tan im portantes com o: Cooperación 
m ultilateral; Fortalecim iento del m arco institucional y políticas públicas de 
Derechos Hum anos y dem ocracia; Inclusión y no discrim inación —l Gb t i  y 
pueblos indígenas; Derechos Hum anos y em presa; y Derechos de la m ujer y 
equidad de género.25

Adem ás, la  Unión  Europea destaca la  opin ión  y participación  ciudadana
en los procesos de form ulación  de política, com o es el caso de la  política 
exterior. En el caso chileno, la sociedad civil no estaba organizada en  torno 
a los tem as com erciales m ientras se negociaba el a a , n i tam poco existían 
encuestas de opinión pública que em pujaran  a los gobiernos a dar  una 
m ayor participación en las negociaciones a representan tes de la  sociedad 
civil, n i siquiera para los sindicatos. Fue el sector  privado el que aparece 
com o el grupo de in terés m ás influyente, o en  térm inos de Putnam  y Goure- 
vitch , com o “la coalición  dom inante”.26

Este centralism o en  el proceso de tom a de decisiones cam bió en  los
últim os años, y finalm ente, Chile creó un  organism o de participación  de la 
sociedad civil que se preocupara de cum plir  los objetivos del a a  y em pe- 
zara a aconsejar  los nuevos conten idos de su  m odern ización . En  el año 2011 
se conform a el Com ité Consultivo de la Sociedad Civil (c c c ) para asistir  al 
Consejo de Asociación del Acuerdo.27 En  octubre de 2016 se reunieron  por 
prim era vez los 18 m iem bros en  Santiago de Chile, nueve del Com ité Econó- 
m ico e Social Europeo (c e Se ) y nueve organizaciones ch ilenas de la  socie- 
dad civil.28 El desafío es fortalecer  este instrum ento de consulta ciudadana 
-sin  capacidades de recursos com o los que tiene el c e Se  en  la  Ue . Para tales 
fines, está recibiendo apoyo del Ministerio de Relaciones Exteriores.

24  Manners, Ian . (2002) “Norm ative Power Europe: A Contradiction  in  Term s?” Journal of 
Com m on  Market Studies (2002) 40, n°2, 235-258.

25  Delegación  de la Com isión  de la Ue  en  Chile h ttps://eeas.europa.eu /delegations/ch ile/1056/
ch ile-y-la-ue_es

26  Gourevitch , Peter. The second im age reversed: the in ternational sources of dom estic poli- 
tics. In ternational Organization , (1978) 32 (4); Pu tnam , Robert. Diplom acy and Dom estic Poli- 
tics: The Logic of Two Level Gam e. In ternational Organization , (1988) 42 (3).

27  El diálogo político se institucionaliza a partir  de la creación  de diferen tes organ ism os:
Consejo de Asociación  (acuerdos vincu lan tes), Com ités Especiales, Com isión  Parlam en taria de 
Asociación  y Com ité Consu ltivo Mixto.

28  c e Se  2016, h ttps://www.eesc.europa.eu /es/sections-other-bodies/other/com ite-consu ltivo-
conjun to-ue-ch ile
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En relación al estallido social originado en octubre 2019 por el m alestar 
ciudadano con el m odelo socioeconóm ico y la desigualdad en Chile, “el diá- 
logo bilateral ha sido un puente para apoyar al Estado en su  gestión de los 
conflictos y gobernabilidad y diálogo social, por lo que se ha propuesto asis- 
tencia técnica y expertise en el m odelo social”.29 En este sentido, se destaca 
com o innovación en el Acuerdo la com unicación perm anente de la Delega- 
ción de la Ue  en Chile con el Com ité Consultivo de la Sociedad Civil. El esta- 
llido social tuvo com o resultado el com prom iso de convocar un plebiscito en 
octubre de 2020 para cam biar la Constitución elegida en  pleno gobierno m ili- 
tar. En este contexto, “la Unión Europea desarrolló iniciativas con la socie- 
dad civil para educar y sensibilizar a los ciudadanos para participar en  la 
votación del plebiscito constituyente”.30 Adem ás, la Unión Europea apoya el 
proceso constituyente a través de acciones de asesoram iento y com partiendo 
experiencias europeas que puedan acom pañar la preparación de la nueva 
Carta Magna.31

El diálogo político, en  sus distin tos ám bitos, perm ite a  las partes in ter-
cam biar inform ación y buenas prácticas, así com o tener un  m ayor y m ejor 
conocim iento de la realidad y de las políticas de la  otra parte en  asuntos 
de sim ilar naturaleza, lo que evidentem ente ayuda al Estado a la  elabora- 
ción de sus políticas públicas. Por otro lado, perm ite el logro de una m ayor 
legitim idad al Estado en su  acción  in ternacional, ya que en  cada uno de 
estos diálogos la apertura es total: la  idea es que la  contraparte se haga una 
idea fiel de lo que está ocurriendo en la otra parte, de m anera de ir  m ejo- 
rando y avanzando en estos asuntos. Todo ello va, por cierto, en  beneficio 
de la población, ya que se van im plem entando m ejorías en  la  aplicación  del 
Estado de Derecho, de las reglas del sistem a dem ocrático, del respeto de los 
Derechos Hum anos, etc.32

Adem ás del diálogo bilateral institucionalizado en  el a a  en tre Chile y la
Ue , las relaciones se desarrollan  tam bién  en  una dim ensión  birregional, en 
la  que Chile participa com o un  socio activo y preocupado por la  región .

l a  c OOPe r a c ió n  a l  d e Sa r r Ol l O,
Un  POd e r  a r t i c Ul a d Or  e n  l a  r e Gió n

En cuanto al pilar de cooperación al desarrollo, en  el año 2013 (en  vigor 
desde el 2017) Chile se graduó de la Cooperación Bilateral de la Ue , por lo 
que en los ú ltim os años se han venido defin iendo nuevos m odelos de coope-

29  Se a e , 2020, ob. cit.
30  Ibid.
31  De la Torre, 2021, ob. cit.
32  Ferraz, 2020, ob. cit.
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ración. El nuevo Acuerdo Modernizado tendrá una fusión de los pilares de 
diálogo político y cooperación por lo que se está negociando una relación 
estratégica y form alizada en cooperación de largo plazo. “En el m arco insti- 
tucional del Acuerdo se aceptó la propuesta chilena para crear un Subcom ité 
de Cooperación que de alguna m anera m itigue los efectos de la pérdida del 
pilar de cooperación”.33

El principal avance en  m ateria  de cooperación  ha sido “el reconocim ien to
de la Ue  (d e Vc O) del concepto de desarrollo en  Transición  que enm arca a 
Chile ante unos desafíos de cooperación específicos (distin tos a la  coope- 
ración tradicional) tal y com o reconocen  la  c e Pa l  y el Centro de Desarrollo 
de la Oc d e ”.34 Este es un logro de la política exterior  ch ilena en  los organis- 
m os in ternacionales y en  concreto con  la  Unión  Europea. Tras varios años 
de negociación de la a Gc id  se logró la  firm a en  jun io de 2020 de un  Fondo 
Bilateral para el Desarrollo en  Transición  (que tam bién  tiene Uruguay) es un 
fondo pequeño en  térm inos financieros pero lo im portan te es la  continuidad 
del diálogo y estrategia de cooperación  a pesar  de la  graduación . A Chile le 
im porta el in tercam bio de experiencias y la  cooperación  técnica en  la  que 
pueda aprovechar algunos elem entos de la  Ue .

Este Fondo es un  piloto que prom ueve por el m om ento pocos proyectos,
pero crea las bases de una nueva m odalidad de cooperación técnica bilateral. 
Los dos prim eros proyectos aprobados se presentaron  por la  Subsecretaría 
Regional para m itigar el im pacto del c OVid -19 y la  reactivación  económ ica 
de sectores productivos de 4 regiones del sur  de Chile: O´Higgings, Maule, 
Bio-Bio, y Ñuble; y otro proyecto presentado por el Ministerio de Energía 
para el desarrollo y uso del Hidrógeno Verde.

En el caso de Chile, la  Ue  no es un  socio tradicional que busca cooperar
para superar los problem as de pobreza, hoy en día la cooperación  es téc- 
n ica con un m ayor valor agregado. En ese sen tido la  Ue  ha adoptado nuevas 
orientaciones para que el 10% del presupuesto total en  cooperación  (unos 
70 billones de euros) se destine a países ya graduados. A través del instru- 
m ento Latin  Am erican Investm ent Facility (l a i f ) la  Ue  propone financiar  a 
bajo coste (blending operations) las inversiones europeas en  Chile que se des- 
tinan al desarrollo de energías renovables com o la  solar  (en  Cerro Dom ina- 
dor) y el h idrógeno verde.35 Chile es el prim er  país en  el ranking m undial de 
inversiones en  energías lim pias en  econom ías em ergentes —de acuerdo con 
el inform e Clim atoscope 2020 de Bloom berg—, el que tiene en  cuenta los 
logros previos del m ercado, su  inversión  actual y las oportunidades fu turas

33  O´Farrill, Enrique. Jefe del Departam en to de Cooperación  Bilateral y Multilateral de la 
a Gc id , En trevista personal, 4 septiem bre, (2020).

34  Ibid.
35  De la Torre, 2021, ob. cit.
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que presenta, pero a la  hora de invertir  tam bién  se destaca “la confianza de 
la  Ue  en  el m arco regulatorio de Chile”.36

Adem ás de contem plar  una am plitud de instrum entos de cooperación
regional para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Susten table en  Chile, la 
Unión Europea se sigue distinguiendo de otros donantes in ternacionales 
porque prom ueve la Cooperación Sur-Sur (c SS) a  través de varios proyectos 
de cooperación regional con Am érica Latina. En este sentido hay una con- 
vergencia de in tereses con Chile ya que la  responsabilidad de cooperar  es 
uno de los principios articu ladores de la  política exterior  ch ilena.37

De acuerdo al Inform e de la  Cooperación  Sur-Sur en  Iberoam érica,38

cada vez m ás, la Cooperación  Sur-Sur y la  Cooperación  Triangular, son 
reconocidas com o m odalidades de cooperación  claves para el desarrollo y 
com o m ecanism os efectivos para lograr  la  consecución  de los Od S. En  este 
Inform e Chile destaca por ser  el segundo oferen te de c SS y tercer  oferen te de 
cooperación  tr iangular  en tre los 22 países de Iberoam érica.

Entre las in iciativas europeas m ás im portan tes encontram os el program a
regional e Ur Osocia l  creado en la Cum bre Ue  a l c  de Guadalajara, México el 
año 2004. La cohesión social se ha convertido en  el eje prioritar io de las rela- 
ciones birregionales perm itiendo “un trabajo m ancom unado en tre las insti- 
tuciones púbicas39 de diferentes países latinoam ericanos, convirtiéndose en 
un ejem plo a im itar por otras in iciativas de cooperación  tr iangular  y coope- 
ración sur-sur”.40 Entre sus acciones se encuentran  la  “creación  de redes41 

eurolatinoam ericanas de adm inistraciones públicas, sensibilizar  a  qu ienes 
tienen la capacidad de influ ir  en  las políticas y especialm ente poner en  con- 
tacto a las adm inistraciones públicas de Am érica Latina y Europa para que 
com partan  sus experiencias”.42

36  Ibid.
37  Min r e l , 2018, ob. cit.
38  Se Gib . In form e de la Cooperación  Sur- Sur en  Iberoam érica (2019). h ttps://www.inform e- 

sursur.org/
39  De acuerdo a f i ia PP en  la prim era fase de e Ur Osocia l  participaron  2.320 instituciones

(1.543 de AL y 588 de la UE) y 12.506 personas (10.068 de AL y 1.967 de la Ue ).
40  f i ia PP. “La Prom oción  de la Cohesión  Social”. En: Una Nueva Política de Cooperación 

para el Desarrollo de la Unión  Europea con  Am érica Latina. Com isión  de Desarrollo, Parla- 
m en to Europeo. Estrasburgo, (2012).

41  Existen  14 redes regionales que m arcan  la agenda regional en  tem as de educación , salud,
justicia, etc… estas redes no son cooperación Sur-Sur, sino in tercam bio de ideas y com prom isos 
conjuntos con planes de acción  en tre varios países. Son  espacios de concertación  y estandariza- 
ción  de elem en tos de políticas públicas de m anera bidireccional ya que no hay roles defin idos.

42  Fernández, A. y F. Gudiño. “Reflexiones sobre el diseño, funcionam ien to y resu ltados del
program a Eurosocial”. En  Carrillo, F. La lu cha contra la exclu sión  social en  Am érica Latina. Una 
m irada desde Eu ropa. La Paz: b id  / EUROsociAL / Com isión  Europea / Plural editores (2009), 
113-162.
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Chile lidera la  cooperación  en  m ateria  de Cohesión  Social con  51 accio- 
nes (le siguen  Uruguay con  42, Costa Rica 41 y Argentina 40 acciones), en tre 
ellas destacam os los tem as de género y población  m igrante en  Chile:

•  Apoyo a la  instalación  de dos program as de certificación  de com pe-
tencias para la  población  m igrante (con  Se n c e ).

•  Redacción  de una Guía para la  im plem entación  buenas practicas con
equidad de género en  em presas privadas y públicas.

•  Desarrollo e im plem entación  de un  m odelo de defensa penal para
m igrantes y extran jeros.

•  Instrum entos de enfoque in tercu ltural para Program as Sociales con
Población  Migrante.

•  Refuerzo Plan  de form ación  de agentes públicos sobre form as de vio-
lencia de género contra m u jeres.43

Entre los casos de cooperación sur-sur m ás exitosos encontram os que 
Chile lidera las transferencias en  tem a de transparencia. En  cooperación 
sur-sur el Consejo para la  Transparencia de Chile ha asesorado a otros países 
en  la región com o Colom bia, E l Salvador, Honduras, Ecuador y Perú . En 
relación con las transferencias de políticas de em pleo, Igor Dedic de Chile 
Valora señala que e Ur Osocia l  ha sido im prescindible para generar  un  vín- 
culo con otros países latinoam ericanos y generar  una m irada regional que 
perm ita hom ologar sistem as de com petencias para que haya m ovilidad de 
trabajadores en  la región, sobre todo en tiem pos en  los que los flu jos m igra- 
torios son  m ayores.

Inm aculada Zam ora, señalaba “considero a Chile un  socio estratégico
porque hay una apuesta por parte de su  gobierno y la  institucionalidad por 
la cohesión social que inspira a e Ur Osocia l .44 Adem ás, Chile tiene a la  a Gc i 
com o m odelo de Agencia de cooperación in ternacional del hem isferio sur  y 
que articula la transferencia del expertise ch ileno que es de gran  in terés para 
otros países de Am érica Latina”.45

Este reconocim ien to de la  gran  experiencia de Chile en  Cooperación
Sur y el fortalecim ien to de su  Agencia (la  segunda en  crearse en  Am érica 
Latina después de Brasil) ha perm itido que Chile sea uno de los pocos países 
en  la región que consigue financiación  de la  Ue  para realizar  Cooperación 
Triangular. “Para la  política exterior  de Chile, la  in tegración  regional juega
un rol fundam ental. Estam os insertos en  Am érica Latina y en  este nuevo

43  Se Gib , ob. cit.
44  Zam ora, Inm acu lada. Ex directora de f i ia P. En trevista personal ju lio (2017) y nota de 

prensa a Gc id  2015.
45  a Gc id . “Alianza Estratégica regional en tre Chile y el Program a e Ur Osocia l ” nota de

prensa 2015. h ttps://www.agci.cl/index.php/noticias/1345-alianza-estrategica-regional-en tre-
ch ile-y-el-program a-eurosocial
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Acuerdo de Asociación Chile y la Ue  están  dando un  paso m ás hacia la  pro- 
fundización de la cooperación triangular, con  vocación  regional. Creem os 
que, dando respuestas a n ivel regional, contr ibu im os tam bién  a un  m ejor 
m u ltilateralism o”.46

Los proyectos de cooperación  tr iangular  con  la  Ue  son  pocos, pero refle-
jan  el liderazgo de Chile para im plem entar  esta m odalidad de cooperación 
en la región. Por ahora ha concluido con  éxito el proyecto con  seis países de 
Am érica del Sur y otro proyecto con  Cuba (con  financiación  del Program a 
Adelante) y un tercer proyecto con Centroam érica (Sie c a ) debido a la  exper- 
tise chilena para la negociación  de acuerdos com erciales (en  concreto con 
la  Ue ) y prácticas de prom oción  de las exportaciones.47 En  este año la  Ue 
debe lanzar una nueva fase del Program a Adelante y “Chile busca crear  y 
establecer un Fondo específico de Cooperación  Triangular” con  la  Ue .48 Es 
decir, Chile podría in tensificar su  papel com o socio de la  cooperación  de la 
Ue  en  la región si se consigue dar m ayor estabilidad financiera a la  relación 
tr iangular.

Com o indicó Josep Borrell, Alto Representan te de la  Política Exterior  y
Vicepresidente del Consejo: la  Ue  ha invertido m ás en  Am érica Latina que en
China, India, Japón y Rusia juntos, pero adem ás “no encontraríam os unos 
socios con los que ver en  el m undo con los m ism os ojos”, es decir  los valo- 
res que se com parten  en  el diálogo político son  tan  im portan tes com o los 
aspectos com erciales.49 Para el Em bajador de la  Torre, la  región  de Am érica 
Latina y el Caribe es de sum a im portancia para la  Ue , y en  concreto Chile 
tiene una relación m ás estrecha con  la  Ue  que otros países que no son  m iem - 
bros n i candidatos de adhesión. La firm a del prim er  Acuerdo de Asociación 
tan  avanzado en la región en el año 2002 y su  inm inente Modern ización  así 
lo dem uestra”.50

Para Jaim e Ferraz, “es difícil hacer  una proyección  a  30 años. Sin
em bargo, es claro que estam os viviendo m om entos com plejos y transitando 
hacia un  nuevo orden  in ternacional. Son  estos m om en tos de incer tidum bre 
acerca de este nuevo orden , a  lo que se agrega la  pandem ia  del c OVid -19 
que, según los expertos, no sería la  ún ica pandem ia  que tendrem os que vivir 
en  los próxim os años. En  este contexto, Chile debería apostar  por refor- 
zar  y concretar  alianzas que serán  ciertam en te decisivas para  su  fu tu ro. La 
firm a de este nuevo Acuerdo de Asociación  con  la  Ue  será un  factor  clave 
para el fu turo desarrollo de Chile, ya que, tenem os un  sustrato de valores

46  Ferraz, 2020, ob. cit.
47  a Gc id , 2017
48  O´Farrill, 2020, ob. cit.
49  SEAE b. European  Latin  Am erica and Caribbean , the other Strategic Partnersh ip (2020). 

h ttps://eeas.eu ropa.eu /headquarters/headquarters-hom epage/90882/eu rope-latin -am er ica-and-
caribbean-other-transatlan tic-partnersh ip_en

50  De la Torre, 2021, ob. cit.
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y principios com unes que perm itirán  profundizar  cada vez m ás la  relación 
e ir  incluyendo áreas prioritarias para nuestro país, com o son  los tem as de 
género y com ercio, cooperación en ciencia, tecnología e innovación , desa- 
rrollo susten table, etc”.51

c On c l USiOn e S

Chile fue el país pionero de Am érica Latina en  firm ar  un  acuerdo com ercial 
de “tercera generación” —por la am plitud de sus contenidos— y en  institu - 
cionalizar un diálogo político de alto n ivel con  la  Ue . No hay n ingún otro 
país en  Am érica Latina que cuente con  un  Acuerdo económ ico y político tan 
com pleto com o el que tiene Chile con  la  Ue , aunque México está m odern i- 
zando su  Acuerdo Global del año 2000.

El Acuerdo de Asociación  de 2002 ha logrado desarrollar  una relación
cada vez m ás estrecha con respuestas conjuntas a los tem as que han  m ar- 
cado el siglo x x i , entre ellos la  seguridad, m igraciones, desarrollo susten- 
table y cam bio clim ático. En  este sen tido Chile ha sido reconocido por su 
com prom iso con el m ultilateralism o en  acuerdos in ternacionales tan  im por- 
tan tes com o la  Declaración  de París o los Objetivos de Desarrollo de 2030.

El m undo se está transform ando rápidam ente, enfren tando desafíos glo-
bales que necesitan  respuestas conjuntas de los distin tos actores in ternacio- 
nales. Las negociaciones del Acuerdo de Modern ización  desde el año 2017 
dan cuenta del in terés com ún por los tem as de la  agenda in ternacional y 
posicionan  a Chile com o un  socio estratégico no solo para la  Unión  Europea 
sino tam bién  para los países de Am érica Latina.

En este contexto, Chile puede contribuir  a potenciar la agenda birregio-
nal que la Com isión Europea acaba de relanzar con la cum bre m in isterial 
de asuntos exteriores entre las dos regiones el 14 de diciem bre 2020. Es un 
m om ento en  el que la Ue  se ha ido distanciando de China para acercarse m ás 
a sus socios tradicionales com o son los países de Am érica Latina y el Caribe.

Si bien  se han dado “aprendizajes políticos” de políticas europeas en  Chile,
se puede decir que la política exterior chilena ha sido asertiva en  aspectos tan 
im portantes com o por ejem plo: las inversiones extranjeras sustentables y con 
inclusión social (prim er gobierno de Piñera), la inclusión del género en  el 
com ercio y la protección de los Océanos (segundo gobierno de Bachelet), y el 
desarrollo en Transición de los países de renta m edia alta (segundo gobierno 
de Bachelet y segundo gobierno de Piñera). Es decir, las relaciones con la Ue 
son hoy día m ás horizontales y en dos sentidos (two-way) gracias a la articu- 
lación de Chile de una política exterior m ás progresista.

51  Ferraz, 2020, ob. cit.
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REFLEXIÓN FINAL:
LOS DESAFÍOS DEL NUEVO CICLO DE LA POLÍTICA

EXTERIOR CHILENA

Cristóbal Byw aters C., Daniela Sepú lveda Soto y Andrés Villar Gertner

Mirada a la luz de las vertiginosas transform aciones que ha vivido el país 
en  los ú ltim os dos años, la locución  “Chile cam bió” que se popularizó com o 
m u letilla  política en  círcu los progresistas hace m enos de una década, apa-
rece hoy com o una visión  que oscila  en tre una cándida lucidez y un  insos-
pechado presagio. El alcance y profundidad de los efectos que tendrán  estos 
agitados tiem pos sobre la form a en  que Chile se relaciona con  el m undo 
es una historia que aún no term ina de escribirse. En m edio de la  incerti- 
dum bre, no obstante, se asom an algunas pistas. Sabem os, por un  lado, que 
hay una sociedad m ás m ovilizada y que exige cam bios sustan tivos en  favor 
de m ayor dignidad. Sabem os tam bién que las élites políticas, reticen tes al 
cam bio en  un principio, acom pañan las dem andas con  m ayor o m enor en tu- 
siasm o según el signo político. Y sabem os que el 2021 m ostrará un  debate 
in tenso y extenso en  todo el país, acerca de cuáles deberían  ser  las líneas 
fundam entales de una nueva Constitución  para la  República de Chile.

Resulta difícil im aginar un  escenario m ás exigente que el actual. Chile
pasó de un inesperado estallido social en  2019 a un  estallido san itario el 
año siguiente, con un PIB deprim ido entre seis o siete puntos porcentua- 
les, dependiendo de la estim ación. Estos dos fenóm enos (uno endógeno y el 
otro exógeno) revelaron las carencias, desigualdades y deudas sociales que 
subyacían al m odelo chileno. La crisis in terna coincide, adem ás, con  la  cri- 
sis global del orden in ternacional liberal que nuestra diplom acia prom ovió 
entusiastam ente desde el retorno a la  dem ocracia y sobre el cual susten tó 
su  m ovilidad ascendente en  la sociedad in ternacional durante las ú ltim as 
tres décadas. La convergencia de am bas crisis plan tea desafíos inéditos para 
nuestra política exterior.1

Nu evas voces de política exterior ha ofrecido una lectu ra  de la  trayecto-
ria  recien te y el m om ento actual de nuestras relaciones exter iores y, por 
sobre todo, una visión  progresista  sobre el fu turo de la  política exter ior  ch i- 
lena. Ante el agotam ien to del proyecto in ternacional post-dictator ia l, se ha

1  Tom  Long en  este volum en .
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argum entado que hoy es necesario avanzar hacia un  nuevo ciclo de la  polí- 
tica exterior  ch ilena para las próxim as décadas, actualizando sus propósi- 
tos, fundam entos y desafíos en  base a un  proyecto progresista . Com o fue 
señalado en  la  in troducción , siete deben  ser  los ejes clave de un  nuevo ciclo 
progresista  de la  política exterior: renovar el com prom iso ch ileno con  Am é- 
r ica Latina y superar  el statu  qu o vecinal; revitalizar  el m u ltila teralism o; 
hacer de los derechos hum anos un  sello distin tivo de la  presencia  de Chile 
en  el m undo; im pulsar  una política exterior  fem in ista  e inclusiva; convertir 
al país en  una potencia turquesa; avanzar hacia una política exter ior  plu r i- 
nacional; y constru ir  una política  exter ior  m ás dem ocrática  y par ticipativa.

El Chile de 2021 es una sociedad m ás plural y m ás in ternacionalizada
que en 1990, cuando in iciam os nuestra transición  a la  dem ocracia. E llo 
plantea la necesidad de reevaluar la  política exterior  de Chile para que sea 
fiel reflejo de esas transform aciones y realidades. Existen  déficits y vacíos 
políticos de participación y control que llenar; áreas e in tereses que recupe- 
rar (derechos hum anos y m ultilateralism o); y tam bién  nuevos desafíos que 
destacar (m edio am biente, por ejem plo). En  consecuencia, es urgente in iciar 
un debate al in terior del progresism o —y con  otras fuerzas políticas— sobre 
qué política exterior debem os proyectar  para las próxim as décadas. Este 
libro ha buscado contr ibu ir  sustan tivam ente a este diálogo.

Com parativam ente, podem os argum entar  que Chile fue de los países de la
región que hizo una correcta lectura de sus capacidades y expectativas an te 
el nuevo orden in ternacional que surgió tras la  Guerra Fría y el derrum be 
de los socialism os reales. No obstante, en  la  actualidad, nuestro cam po de 
acción in ternacional es m ás com plejo, globalizado y m u ltidim ensional que 
el de las décadas anteriores. Las viejas fórm ulas no serán  necesariam ente 
de u tilidad para navegar e incidir, en  la m edida de nuestras capacidades, 
en  un sistem a m ultipolar  com plejo y fragm entado. La disputa geopolítica 
entre Estados Unidos y China (que no debe leerse obligatoriam ente com o la 
em ergencia de una nueva guerra fría), la crisis del orden  in ternacional libe- 
ral, el proteccionism o económ ico y los nacionalism os dom inan  la  agenda 
in ternacional. Al in terior, Chile está m ás dem andante, con  una élite dividida 
e incluso polarizada en  ciertas agendas. De perdurar  estas condiciones, los 
acuerdos políticos necesarios para una buena política exterior  serán  cada 
vez m ás difíciles de alcanzar.
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Un a  a Ge n d a  d e  POl í t i c a  e x t e r iOr  Pr OGr e SiSt a

A m odo de sín tesis de los conten idos del libro, se presentan  a continuación
14 puntos para una agenda progresista  para el nuevo ciclo de la  política 
exterior  ch ilena.

1. Una política exterior  fem in ista e inclusiva para Chile.2 Establecer
una política exterior fem inista en  base a los sigu ien tes elem entos: a) 
prom over a las m ujeres com o agentes activas de cam bio, tan to en 
la tom a decisiones, com o en la generación de nuevos estándares de 
norm as in ternacionales; b) establecer acciones correctivas y afirm a- 
tivas en  todas las áreas y agencias vinculadas a la  política exterior; c) 
involucrar esquem as participativos, al incorporar  a  organizaciones 
de la sociedad civil en  el diseño e im plem entación  de la  estrategia de 
em prendim iento norm ativo; y, finalm ente, d) priorizar  la  igualdad de 
género al in terior de la estructura de los Ministerios de Relaciones 
Exteriores y entre los tom adores de decisión  de la  política exterior, en 
base a una perspectiva de derechos, para lo cual es fundam ental eli- 
m inar las barreras institucionales que han lim itado la  participación  y 
desarrollo de las m ujeres, contribuyendo a diversificar  y profesionali- 
zar  el Servicio Exterior.

2. Una política  exter ior  que potencia  el derecho in ternacional, los dere-
chos hum anos y el m u ltilateralism o.3 Los derechos hum anos deben 
pasar  a  ser  un  elem ento distin tivo de la  presencia  in ternacional de 
Chile. Para  un  país com o el nuestro, el m u ltila teralism o y el derecho 
in ternacional constituyen  instrum entos indispensables para  a tenuar 
las asim etr ías in ternacionales y asegurar  la  estabilidad de su  m edio 
externo. Es fundam ental que la  form ulación  de política  exter ior  no 
dependa solam ente de la  voluntad y convicción  de un  grupo de ac- 
tores políticos de turno, sino que de un  esfuerzo perm anen te y m ás 
profundo, que logre penetrar  las estructu ras burocráticas que tom an 
las decisiones en  nom bre del país. Se debe aspirar  a  una consagra- 
ción  explícita  del respeto al Derecho In ternacional de los Derechos 
Hum anos, a  través de una cláusu la  de apertu ra  norm ativa en  la  nue- 
va Constitución .

2  Propuesta desarrollada por Daniela Sepúlveda Soto.
3  Propuestas desarrolladas por Pau la Cortés González, Claudia Fuentes-Ju lio y José Juan 

Hernández.



370 NUEVAS VOCES DE POLÍTICA EXTERIOR

3. Una política exterior  tu rquesa para responder a la  cr isis clim áti- 
ca.4 Chile debe aspirar  a  convertirse en  una potencia tu rqu esa. Esto 
conllevará im plem entar  una política de adm in istración  colectiva de
bienes públicos regionales, que podría extenderse a la  conservación
de ecosistem as valiosos, tales com o la  Patagonia, la  Am azonía, los 
océanos y las pretensiones sobre la Antártica. Tam bién  será necesa- 
rio desarrollar in iciativas traducidas en  proyectos de obras públicas 
conjuntas entre países latinoam ericanos, com o la  construcción  de 
una red de transporte continental baja en  em isiones, el fom ento a las 
energías renovables no convencionales o la  in terconexión  del sistem a 
de transm isión  eléctr ico.

4. Una política exterior  plurinacional para Chile.5 Constru ir  una visión
de los in tereses de la  com unidad política que dé cuenta de su  diver- 
sidad cu ltural, superando el supuesto de uniform idad que ha preva- 
lecido h istóricam ente. Una política exterior  basada en  el pluralism o
étn ico-nacional debe constru irse en  colaboración  con  la  diplom acia
de los pueblos indígenas.

5. Una política exterior  que apueste por Am érica Latina y países veci- 
nos.6 A n ivel regional, detectar  y prom over tem as m enos politizados
en  que puedan  encontrarse convergencias y hacer conflu ir  in tereses.
Ante la fragm entación política de la  región , es preciso revigorizar 
la institucionalidad regional y prom over coaliciones ad-hoc. A n ivel 
vecinal, generar incentivos a la cooperación , focalizada a partir  de 
in tereses estratégicos y económ icos com unes.

6. Una política exterior  que potencie m odelos norm ativos cooperati-
vos basados en  las agendas com unes de la  hum anidad:7 Generar  una 
identidad del desarrollo susten table e inclusivo a n ivel m u ltilateral, 
donde la centralidad esté focalizada en  una sociedad in tegrada y 
cohesionada orien tada en  principios de justicia e igualdad.

7. Una política exterior  con  enfoque de derechos para abordar las m i-
graciones in ternacionales.8 Diseñar una política m igratoria coheren- 
te con una política exterior  fundada en  el principio de la  dignidad 
hum ana. La soberanía de los Estados encuentra su  lím ite en  los 
derechos hum anos.

8. Una política com ercial progresista .9 E l crecim ien to inclusivo debe
form ar  parte fundam ental de la  estrategia com ercial in ternacional,

4  Propuestas desarrolladas por Cam ila Carrasco Hidalgo y Pedro Glatz Brahm .
5  Propuesta desarrollada por Salvador Millaleo Hernández.
6  Propuesta desarrollada por María del Carm en  Dom ínguez y Andrés Villar  Gertner.
7  Propuesta desarrollada por Mario Pino, Beatriz Hernández y Pía Lom bardo.
8  Propuesta desarrollada por Miguel Yaksic Beckdorf.
9  Propuesta desarrollada por Pau lina Nazal Aranda.
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asegurando que los beneficios de la  apertura lleguen  a toda la  ciuda- 
danía. Las norm as com erciales deben  estar  alineadas con  las preo- 
cupaciones sociales dom ésticas y contr ibu ir  a  la  equidad. Ello no se 
contrapone con  el crecim ien to, sino que lo refuerza.

9. Una política exterior  que potencie la  diplom acia cu ltural.10 Transitar
a un  m odelo de política cu ltural exterior  susten tado en  la  colabora- 
ción  y la  cooperación , propiciando la in tegración  y repotenciando 
identidades diversas y experiencias com unes.

10. Una política exterior  que im pulsa la  diplom acia pública digital.11 La
política exterior debe ser abordada con herram ientas acordes y ade- 
cuadas a la form a en  que ha m utado en el tiem po. Hay que transpro- 
fesionalizar la carrera diplom ática, en tendido este proceso com o un 
desarrollo profesional que refleje el r itm o in tensificado de las com u- 
n icaciones globales.

11. Una política exterior  que instale a  Chile com o líder  regional de los
nuevos desafíos globales digitales.12 Elaborar  un  “libro blanco” del 
ciberespacio que siente las bases de la  estrategia ch ilena para todo lo 
que ocurre en  él (desde la ciberseguridad, ciber-defensa, ecosistem as 
de innovación, regulación, privacidad en línea, etc). Relevar ideas 
com o la im parcialidad y transparencia de los algoritm os y poner el 
foco en conceptos com o la “tecnología centrada en  lo hum ano”, y el 
respeto a la privacidad y neutralidad de la  red. Potenciar  el rol de 
program as com o Start-Up Chile, a través de la  Subsecretaría  de Rela- 
ciones Económ icas In ternacionales.

12. Una política exterior  que ayude a consolidar  una zona de paz.13 Es
necesario recuperar el liderazgo del país en  la  construcción  de una 
zona de paz para toda Am érica Latina, de la m ano de una acción  in- 
ternacional propositiva en  espacios m ultilaterales. Esto viene acom - 
pañado de la elim inación tanto de retóricas arm am entistas, com o de 
la confusión entre la política de seguridad in terior  y la  política in ter- 
nacional de defensa.

13. Una política exterior  basada en  la  au tonom ía estratégica. Generar  los
m ayores espacios posibles de au tonom ía estratégica en  la  consecución 
de in tereses y objetivos de desarrollo y progreso de largo plazo, la 
cual debe orientarse a la m axim ización del m argen de m aniobra di- 
plom ática del país, no a su  reducción .14 Densificar  asociaciones en tre

10  Propuesta desarrollada por Javiera Parada Ortiz.
11  Propuesta desarrollada por Matth ias Erlandsen .
12  Propuesta desarrollada por Manuel Parra Yagnam .
13  Propuesta desarrollada por Pablo Rivas Pardo.
14  Propuesta desarrollada por Dorotea López Giral y Andrés Villar  Gertner.
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universidades, cen tros tecnológicos, em presas públicas y privadas de 
Chile con  las del Asia Pacífico.15

14. Una política exterior  de am plio espectro. Constru ir  un  Sistem a Na-
cional de Política Exterior que fom ente el potencial de inserción  in- 
ternacional autónom o y convergente de los actores subestatales.16 

Contar con un Servicio Exterior que ponga en valor  la  diversidad ét- 
n ica y de género del país. Asegurar las condiciones para un  desarrollo 
profesional efectivo.17

l OS d e Sa f íOS POl í t i c OS d e l  n Ue VO c ic l O d e  l a  POl í t i c a  e x t e r iOr

Tres son los desafíos políticos fundam entales para un  nuevo ciclo de la  polí- 
tica exterior chilena. A nivel in terno, será necesario que las diversas fuer- 
zas políticas concurran a un nuevo pacto de política exterior, que sien te las 
bases para la acción colectiva en  nuestra relación con  el m undo, en  un  equi- 
librio entre la continuidad y los cam bios que dem anda el nuevo ciclo. Dado 
el actual contexto dom éstico de las relaciones exteriores, es probable que el 
nuevo pacto deba redefin ir  los parám etros del necesario consenso y el legí- 
tim o disenso en  esta m ateria; pero tam bién  el acuerdo abrirá la  posibilidad 
de m odificar dicho contexto de m anera virtuosa. La reputación  in ternacional 
del país depende, en  buena m edida, de que la  polarización  de las élites polí- 
ticas no capture las decisiones de política exterior.18 Hay que contar  con  las 
m ejores instituciones posibles para una política exterior  m ás dem ocrática 
y participativa. E l proceso constituyente y la  Constitución  de la  República 
resultante serán esenciales para la defin ición  de los estándares m ín im os de 
la conducción de las relaciones exteriores y una nueva narrativa de política 
exterior.

En  el plano in terno tam bién  se requerirá abocarse al desarrollo de capaci-
dades para un Estado em prendedor con innovación e in iciativa diplom ática. 
A m ayor contenido y densidad de nuestros vínculos exteriores, m ayor será 
la calidad de nuestra política exterior y de las relaciones con  nuestros veci- 
nos, la región y el m undo. Una tarea central en  este sen tido será la  reform a 
del Ministerio de Relaciones Exteriores, en  un  sen tido de m ejora de su  fun- 
cionam iento y no de m era actualización  form al de prácticas establecidas o 
satisfacción de in tereses grem iales. La in troducción de capacidades de pla- 
n ificación  estratégica, un  nuevo m odelo organizacional del Servicio Exterior

15  Propuesta desarrollada por Lorena Oyarzún  Serrano.
16  Propuestas desarrolladas por Pau lina Astroza Suárez y Cristóbal Bywaters C.
17  Propuesta desarrollada por Carola Muñoz.
18  Federico Merke en  este volum en .
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y el potenciam iento de los actores subestatales, son  com ponentes indispen- 
sables para una diplom acia a la  altura de los desafíos del nuevo ciclo de la 
política exterior.

Un segundo desafío se ubica en  el vértice en tre la  política dom éstica y la
in ternacional, y dice relación con la necesidad de diseñar una política exte- 
r ior que sea funcional al proyecto de desarrollo de las próxim as décadas. En 
otras palabras, si bien  la  com patibilidad en tre la  política in terna y externa 
tiene un carácter m andatorio, es la política exterior  la  que debe subordi- 
narse al proyecto de país que la com unidad política se dé para sí, y no al 
revés.

A n ivel externo, el tercer  desafío político será encontrar  un  balance en tre
el im perativo de la au tonom ía estratégica derivada de un m undo con  cre- 
cientes constricciones y la necesaria renovación  del com prom iso latinoam e- 
ricano de nuestra política exterior. E llo im plicará asum ir  una concepción 
relacional de la autonom ía,19 en  la m edida que cualquier  in ten to de asegu- 
rarla requerirá del reforzam ien to de nuestros vínculos con  la  región . En  la 
acción colectiva, y no en  el repliegue externo del actual gobierno, se encuen- 
tra la clave para lograrlo. La atenuación de las asim etr ías de poder in ter- 
nacional exige reim pulsar  el m u ltilateralism o global y regional, así com o 
asegurar una participación sustantiva en  esquem as de cooperación  m u lti- 
laterales. Vinculado a lo anterior, será preciso evitar  el r iesgo de en tender el 
cultivo de n ichos diplom áticos com o una suerte de “llanero solitar io” o país 
sin  pertenencia regional. En este sentido, el desarrollo de n ichos diplom áti- 
cos colectivos, con otros países de la  región  y tam bién  otros actores extrarre- 
gionales, aparece com o un cam ino potencialm ente productivo. Esto no solo 
nos perm itirá m axim izar las oportunidades de contr ibución  a la  am pliación 
de los bienes públicos regionales y globales, sino que tam bién  nos ayudará 
a evitar esquem as de asociación  obsoletos y r ígidos. La construcción  de la 
nueva vocación norm ativa del país abrirá nuevas oportunidades de progreso 
y desarrollo, evitando la tentación de generar  conflictividades in ternas para 
justificar  un  pern icioso repliegue in ternacional.

Muchas son  las ideas y provocaciones políticas que surgen  de este trabajo
colectivo. Lejos de cerrar  el debate, se ha buscado la  reflexión  pública  sobre 
el fu turo de la  política exterior. La or iginalidad del libro —esperam os— está 
en  nuestro in ten to de plasm ar  nuevos tem as, discusiones, enfoques y pr io- 
r idades para los desafíos actuales y fu turos. Este trabajo es una colección 
de propuestas con  una dosis balanceada de creatividad y realism o. El pro- 
ducto final tiene una sin ton ía  com ún : la  dign idad hum ana y el m edioam -

19  Russell, Roberto y Juan  Gabriel Tokatlian , “From  Antagonistic Autonom y to Relatio-
nal Autonom y: A Theoretical Reflection  from  the Southern  Cone”, Latin  Am erican  Politics and 
Society 45, no. 1 (2003): 1–24.
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biente com o centro de la  política exterior  de Chile. Creem os que esta  tiene 
la  capacidad de con tr ibu ir  sustan tivam en te a l fu tu ro de nuestra  com un idad 
política . La responsabilidad, por  lo tan to, es grande y desafian te.

Chile com ienza una nueva etapa h istórica. Lejos de constitu ir  un  obstá-
cu lo a su  inserción  in ternacional, el estallido social, el proceso constituyente 
y la  elección  presidencial de 2021 representan  una oportunidad para repen- 
sar  la  form a en  que Chile se relacionará con  el m undo. Un proyecto de polí- 
tica exterior  progresista  pasa por debatir  y constru ir  un  renovado patrón  de 
referencia tan to en  sus orien taciones, objetivos y su  ejecución .

Para avanzar en  este nuevo ciclo de política exterior, es necesario im pul-
sar una discusión am plia que garantice un proyecto concertado. La renova- 
ción de ideas de carácter progresista y hum anista será un  m ín im o norm ativo 
para contr ibu ir  a  una m ayor dignidad del pueblo ch ileno.
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