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Resumen

Este articulo analiza los programas de gobierno de candidatos, que luego se convirtieron en presidentes
de Chile (1990 - 2016), con el objetivo es encontrar y explicar continuidades y discontinuidades en sus
apartados de Politica Exterior. Para analizar los temas prioritarios en este apartado, se utiliza la
metodologia del Comparative Manifestos Project (CMP) que, mediante el analisis de contenido,
categoriza en 56 dreas, las frases o cuasi-frases de los candidatos contenidas en los programas politicos
o manifiestos durante el periodo preelectoral. Primero, se identifica la importancia de la Politica
Exterior en cada programa. Luego, se describen los resultados obtenidos en el CMP, identificando los
temas prioritarios. Finalmente, se explican estos resultados dentro de su contexto nacional e
internacional, para obtener las motivaciones que tuvo cada uno de los candidatos para incorporar estos
temas en lo mas alto de su agenda de Politica Exterior

Palabras claves: Politica Exterior, Programas de Gobierno, Integracion Global, Prioridades
Internacionales, Path Dependence, Comparative Manifestos Project.

Abstract

This article analyzes the government programs of presidential candidates, who then became presidents
of Chile (1990-2016); its objective is to find and explain the continuities and discontinuities reflected in
the Foreign Policy sections. To analyze the most important topics, the Comparative Manifestos Project
(CMP) methodology is used, which, by analyzing content, categorizes in 56 areas, the phrases or quasi-
sentences of the candidates in the political programs or manifestos during the pre-election period. First,
the importance of the Foreign Policy is identified in each program. Then, the results obtained in the
CMP are described, identifying the priority topics. Finally, the results are explained within the national
and international context to obtain the motivations that each of the candidates had to incorporate these
topics in the highest position of their Foreign Policy agendas.
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Introduccién

La vuelta a la democracia en Chile después de casi veinte afios de dictadura marcé un hito y result6 en
un proceso de transformaciéon de la vida y conduccién politica del pafs. Por supuesto, la politica
exterior no quedd exenta de dichos cambios, después de 17 afios de Gobierno de Pinochet, se hizo
urgente y necesario pensar en el rumbo que debia tomar la construccién identitaria del pais en el
exterior, marcada hasta ese momento por el Golpe de Estado y los escandalos de violaciéon a los
derechos humanos que acosaban la integridad de las fuerzas armadas. Asi como era trascendental
pensar en el rumbo que tomatfa la Politica Exterior, se hizo fundamental el disefio de las instituciones

encargadas de implementarla.

Existe extensa literatura que describe el proceso en el que, como sefiala el titulo de la obra editada por
Mario Artaza y César Ross, “La politica exterior de Chile, 1990-2009. Del aislamiento a la integracién
global”; Chile pasé del aislacionismo que trajo la dictadura, a la bisqueda de integrarse al mundo casi
sin barreras. Se identifican claramente a la integracién econémica de corte neoliberal, la preocupacion
por la proteccién de los derechos humanos y el compromiso con el multilateralismo como principios
rectores de la Politica Exterior (Artaza & Ross, 2012).

A pesar de las necesidades y retos aparentemente comunes a los que se han enfrentado los diferentes
gobiernos chilenos desde la vuelta a la democracia, cada uno de ellos ha tenido una personalidad
diferente, con ideas independientes, con proyectos y agendas propias, con convicciones que los
llevarian a dirigir a Chile de forma especial; y todos ellos se han enfrentado a coyunturas distintas, con
equipos diferentes. Los programas de gobierno convergen esas ideas, el proyecto de pais que
consideraron necesario para afrontar el reto segun sus convicciones, razoén por la cual seran el objeto de

analisis en este trabajo.

Atendiendo lo anterior, el objetivo de este articulo es identificar, en los programas de Gobierno de los
presidentes de Chile desde la vuelta a la democracia, primero la importancia de la seccién que hace
referencia a las relaciones internacionales; luego analizar los principales temas a los que hacen alusién
dentro de ese marco, para entender cuales eran las prioridades de cada presidente en sus candidaturas;
para asi encontrar continuidades y/o discontinuidades en los temas prioritatios, y explicatlas.

Para ello, se utiliza la metodologia del Comparative Manifestos Project (CMP), que, mediante el analisis de
contenido, categoriza las frases o cuasi-frases contenidas en los programas politicos o manifiestos de los
candidatos en periodo preelectoral en 56 areas, contenidas en 7 dimensiones: 1) relaciones exteriores, 2)
libertad y democracia, 3) sistema politico, 4) economia, 5) bienestar y calidad de vida, 6) tejido social, y
7) grupos sociales. Asimismo, se contextualizaran los resultados describiendo la coyuntura nacional e

internacional que cada uno de los presidentes tuvo que enfrentar.

Desde el retorno a la democracia en Chile, han sido 5 los presidentes al mando de la nacién para un
total de 7 Gobiernos. Corresponde, por tanto, analizar todos los apartados de Politica Exterior, y para
ello se ha recurrido en primer lugar a la base de datos del Manifesto Project CMP, en donde se obtuvieron
ya categorizados los programas de Gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994), Eduardo Frei (1994-
2000), Ricardo Lagos (2000-2006) y Michelle Bachelet (2006-2010). En tanto, los programas de
Sebastian Pifiera (2010-2014), Michelle Bachelet (2014-2018) y Sebastian Pifiera (2018-2022), al no
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encontrarse en dicha base, se han categorizado siguiendo la metodologia sefialada por el CMP. Esto es,
los capitulos de politica exterior fueron divididos en frases o cuasi-frases (cxasi-sentences), las que
posteriormente se categorizaron, segin correspondencia, en las siete dimensiones del CMP.

A este respecto, cabe mencionar que debido a que el programa de Gobierno del presidente Lagos
(1999), “Crecer con Igualdad”, no incluye un capitulo de politica exterior, se consideraron las frases o
cuasi-frases, vinculadas a esta area, contenidas en diferentes apartados del programa, por ejemplo, las

que estan presentes en el capitulo destinado a defensa.

Es importante mencionar ademas que los capitulos de politica exterior analizados incluyen temas
vinculados también a cuestiones de orden econémico, social, democratico, con respeto a los derechos
humanos, por supuesto de migracién, medioambientales, calidad de vida, entre otros. En tal sentido, se
considera pertinente la aplicaciéon de la metodologia sefialada, toda vez que permita identificar las
prioridades de politica publica (Budge & Klingemann, 2001) y en este caso en particular, de la politica
publica relacionada con las relaciones exteriores que ha tenido Chile en los ultimos 18 afios. La
mantencion de ciertos asuntos en el tiempo, asi como la desaparicion de otros, y la aparicion de nuevos
temas en la agenda, dan luces respecto de como se conciben las relaciones internacionales y cémo Chile

se proyecta en el plano internacional.

Relaciones exteriores en los programas de Gobierno

Los programas de Gobierno de los presidentes de Chile desde el retorno a la democracia, exceptuando
el programa de Ricardo Lagos, incluyen un capitulo dedicado a la politica exterior. Ya sea bajo los
titulos de “Bases Programaticas de Politica Exterior” (Aylwin, 1989), “Una Politica Exterior para los
Nuevos Tiempos” (Frei, 1993), “Chile en el Mundo” (Bachelet, 2005), “Relaciones Internacionales en el
Mundo Global” (Pifiera, Programa de Gobierno para el Cambio, el Futuro y la Esperanza, Chile 2010-
2014, 2009), y “Relaciones Exteriores” (Bachelet, 2013 y Pifiera, 2017) los entonces candidatos
expresaron sus visiones del mundo, intentando determinar el rol que deberfa asumir Chile.

Para comenzar, y previo a la aplicacién del CMP para cuantificar y analizar los capitulos de relaciones
exteriores, parece relevante medir el peso de la politica exterior en el marco general de cada programa.
Para tal efecto, y a fin de tener una aproximacién, se ha obtenido una proporcién en funcién del
namero total de paginas del programa dedicadas al desarrollo de las propuestas en politica extetior
sobre al nimero total de paginas del programa.

En tal sentido, y siguiendo un orden cronolégico, se encuentra que en el caso del presidente Aylwin, en
su “Programa de Gobierno Concertacién de Partidos por la Democracia”, un 14% esta dedicado a esta
area. En tanto, en el programa del presidente Frei, “Un Gobierno para los Nuevos Tiempos”, la
participacién de las relaciones exteriores baja a un 6% del contenido total del programa. En el siguiente
Gobierno de la Concertacion, del presidente Lagos, y como se menciond, no existe un apartado para
esta area. En el caso del primer Gobierno de la presidenta Bachelet, el peso de la politica exterior,
plasmado en el programa “Hstoy Contigo”, alcanza un 7%, un punto porcentual por encima del
“Programa de Gobierno para el Cambio, el Futuro y la Esperanza” del presidente Pifiera, en donde las

relaciones exteriores alcanzan un 6% del contenido del programa. En tanto, en el segundo Gobierno de
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la presidenta Bachelet, en su programa “Chile de Todos”, el peso asignado a las relaciones exteriores
alcanza sélo el 1%; cifra similar a la del actual Gobierno del presidente Pifiera, cuyo programa
2

“Construyamos Tiempos Mejores para Chile”, contiene un 2% dedicado a las relaciones exteriores de
Chile.

Como se observa, la proporciéon dedicada a desarrollar las propuestas en torno a las relaciones
exteriores del pais ha ido disminuyendo con el tiempo, partiendo desde un 14% hasta llegar al 2% del
actual Gobierno. Expliquemos, paso a paso, estas proporciones utilizando el contexto. El presidente
Aylwin se encontré nadando en el rio de la nueva democracia en la que el dictador se transformé, unos
aflos mas tarde en 1998, en senador, y se mantuvo en escena amenazando la fragilidad del cauce
democratico. También, se vio gobernando la herencia del aislamiento dictatorial, en un mundo en el
que se terminaba la Guerra Fria, la geografia mundial se modificaba por el resquebrajamiento del
bloque soviético y surgifan diferentes polos de poder en Europa y Asia. La globalizacion se habfa
apoderado de la regién y el mundo.

Tanto las caracteristicas de la coyuntura interna como internacional reclamaban a Aylwin la bisqueda
por reinsertar a Chile en el mundo lo mas rapido posible, fijando esto como objetivo primario de la
politica exterior (Fermandois & Rojas, 1991). Dada la importancia del tema en ese instante, se entiende
que mas del 10% del programa esté destinado a eso.

La labor del presidente Aylwin en materia de politica exterior sentd, sin duda, bases importantes para
sus sucesores, encausando a Chile a recuperar su lugar en el escenario internacional. Debido a ello, la
responsabilidad de Frei era diferente, el primer paso estaba dado, ahora habia que datle direccién y esa
fue el desarrollo econémico. El Gobierno de Frei se concentré en conseguir estabilidad y buenos
resultados macroeconémicos, caracter distintivo de su programa de Gobierno. A pesar de que se redujo
en mas de 50% el apartado de politica exterior también jugé un rol importante en su Gobierno, pues se
concreté un acercamiento comercial importante con Norte y Sudamérica en una apuesta chilena por el
“integracionismo” (Garay, 1996); en su periodo se firman TLC con Canada, México y se asoci6 al

Mercosur.

Es interesante que el programa del presidente Lagos no incluya un apartado dedicado a la politica
exterior. No obstante, no puede interpretarse ello como un desinterés; habia una tarea que habifa
quedado pendiente, por lo menos en el sentido comercial: concretar un acercamiento con los EEUU,
ese era el objetivo principal declarado, la consecuciéon del acuerdo comercial con ese pais
norteamericano y que a la postre consiguiera (Porras, 2003). Ademas de ello, hacen una gestién
importante para ocupar un asiento no permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU en el afio
2003.

Ya empezando este nuevo siglo, apatecia en el escenario internacional China, las reformas que hizo el
Estado chino un par de décadas atras estaban dando resultados y el pais se convirtib, poco a poco, en la
fabrica del mundo, con un crecimiento econémico sostenido y avida de conseguir los recursos
necesatios para continuar en esa senda, consiguiendo el rol trascendental que tiene hoy en el sistema
internacional (Xiaoming, 20006). En vista de ello, Bachelet retoma el apartado en que se hace referencia
a la politica exterior. En este punto ya era posible relacionar la politica comercial implementada como

parte del motor de desarrollo de Chile y la importancia de la relacién con el gigante asiatico.
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En la segunda mitad del primer mandato de Bachelet, en 2008, se presenta la crisis econémica mundial
mas grande del siglo y, dependiendo de las variables consideradas para medirlo, la mas intensa en la
historia de la humanidad. Chile no fue el dnico pais de Sudamérica que se vio afectado, la situacién
econémica se deterioré también en Brasil, Argentina, Venezuela; lo que se agregd al fragil estado
politico-econémico de la regién, en Centroamérica por la inestabilidad politica constante, en Honduras
ocurrié un Golpe Legislativo al presidente Zelaya, por ejemplo, pero que ha ocurrido también en

Guatemala y Nicaragua; la debilidad haitiana, dominicana; entre otras cosas.

Es en medio del desarrollo de esta crisis que Pifiera presenta su primer programa de gobierno y destina
el 6% a describir la politica exterior. En este punto Chile empieza a destacar también por involucrarse
en misiones de paz conducidas por la ONU, por ejemplo, en Haiti. No obstante, Pifiera ademas se
encuentra con un ambiente interno enrarecido, golpeados recientemente por un terremoto y otras
calamidades que se suscitaron durante su Gobierno. Es importante mencionar que la tendencia

migratoria hacia Chile empieza a aumentar.

Bachelet, en su segundo Gobierno, se encuentra con un ambiente internacional mucho més estable,
Chile vuelve a tener un asiento como miembro no permanente del Consejo de Seguridad de la ONU, se
hacen mas evidentes los acercamientos con Asia, particularmente con el sudeste asiatico, se firma un
TLC con Vietnam, por ejemplo. No obstante, tanto ella como el actual programa de Pifiera, no le dan
un lugar significativo a la politica exterior, pudiendo ser este un indicio de estabilidad en la concepcién

de la politica exterior entre los Gobiernos a pesar de su discordancia ideolégica formal.

Teniendo en cuenta este panorama, no solo de los programas de Gobierno, sino también del contexto
en el que se desarrollaron, procederemos a analizar su contenido uno a uno para poder significarlo y
cumplir con el objetivo. A este fin, el siguiente apartado da cuenta de los principales hallazgos en

materia de politica exterior contenidos en los programas de gobierno analizados bajo la metodologia del
CMP.

Resultados

El grafico n° 1 muestra el porcentaje de cada apartado de politica exterior que estuvo destinado a los 7
diferentes dominios del CMP.
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Grafico n® 1: Porcentaje destinado a las areas del CMP, Capitulo de relaciones exteriores,
programas de Gobierno, Chile, 1990-2022.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los cédigos del CMP

Entre los principales temas se encuentran, como era de esperat, pata el apartado de politica exterior, los
vinculados a las relaciones exteriores propiamente tal, entre éstos se destacan las relaciones vecinales, la
cooperacion internacional, la integracién regional, y la paz y seguridad internacional. Relevantes son
también los temas de orden econémico con un componente internacional, entre estos se encuentran la
apertura comercial, la diversificacién de las exportaciones, la importancia de la tecnologia y la
infraestructura, asi como también las alusiones negativas al proteccionismo, y menciones positivas al
crecimiento econémico. Otro elemento destacado es lo relacionado con el sistema politico, con especial
énfasis en la eficiencia gubernamental y administrativa, alusiones negativas a las élites predemocraticas,
y un enfoque positivo a la descentralizacién en materia de las relaciones internacionales.

No es extrafio que estos tres temas sean los que han predominado en la agenda de los Gobiernos desde
la vuelta a la democracia. En cuestién de relaciones exteriores, las relaciones vecinales fueron
especialmente conflictivas durante la dictadura, la casi guerra con Argentina es uno de los ejemplos mas
claros de ello. Los nuevos Gobiernos democraticos pusieron como una aparente premisa de la
conduccién nacional en el escenario regional, un afin conciliador, era posible escribir la historia de

nuevo.

Para ello, era fundamentar desarrollar medidas de cooperacién e integracion; se reforzo su patticipacion
en proyectos como el Mercosur, la UNASUR, la Alianza del Pacifico, incluso se decidié profundizar
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proyectos de cooperacién con los paises con los que Chile tiene tratados comerciales bilaterales, como

lo hace con México.

Asimismo, se reconocié la importancia de reforzar su compromiso con la paz y seguridad internacional
y se decidid, en el marco de una Organizacién Internacional como es la ONU, apoyar las misiones de
paz implementadas por este organismo, el despliegue que tuvieron en Haiti es un ejemplo de ello,
incluso cooperando militarmente con Argentina, cambiando definitivamente el paradigma de defensa
que hasta el momento habia predominado en las Fuerzas Armadas.

Tras los afios aislados y dado el modelo implementado por los Chicago Boys unos afios antes de la
caida de la dictadura, los Gobiernos de la democracia utilizaron el contexto mundial que se fraguaba
tras la caida de la Unién Soviética, el surgimiento de diversos polos de poder en el mundo, la
globalizacién que comenzaba a moldear firmemente las relaciones entre HEstados, y decidieron abrirse
sin tapujos.

La inserciéon mundial a través de los acuerdos comerciales, el cumplimiento de las normas de los
organismos internacionales en materia econémica como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y la Organizaciéon Mundial del Comercio, se hicieron también parte del modelo del desarrollo;
los Gobiernos implementaron politicas fiscales responsables y mantuvieron los indices inflacionarios
controlados, en vista de cumplir con las obligaciones adquiridas ante esos organismos, es importante
reconocer que en los afios de la vuelta a la democracia se han visto avances importantes en algunas
variables de desarrollo social, como el combate a la pobreza, en buena parte por la implementacion de
la politica comentada.

El tercer tema con mas menciones, el referente al sistema politico tiene varias constantes en el
transcurso de los programas de Gobierno, una de esas constantes es la de romper no solo con el
régimen antetior, sino con el Gobierno anterior. Los programas constantemente hacen énfasis a la
necesidad de constituir regimenes con eficiencia gubernamental y administrativa, casi como una ctitica a

sus predecesores, lo anterior nos quedara mas claro con el transcurrir del trabajo.

En relacién al dominio n° 1, al analizar por presidente, destacan Frei y Bachelet 1, en la importancia
que les dan a los temas internacionales propiamente tal, alcanzando un 70% del capitulo. En tanto, en el
extremo opuesto, se encuentra el presidente Lagos, en donde los temas de esta area llegan a un 38%, a
este respecto se destaca que incluso su programa de Gobierno no contiene un capitulo de relaciones
exteriores, y sOlo es posible advertir algunos lineamientos en estas materias en otros capitulos del

programa.

Las menciones en este apartado incluyen la importancia de las relaciones con los paises vecinos, con
algunos matices hacia los dltimos dos Gobiernos, particularmente lo que dice relacién con Bolivia.
Entre los manifiestos vinculados a estas relaciones se plantea “profundizar relaciones de amistad y
cooperacién politica” (Aylwin), “consolidar las relaciones politicas y econdémicas” (Frei); ademas de
manifestar la necesidad de que “se profundice la confianza mutua” (Lagos). En relacién a Argentina se
menciona consolidar “la auspiciosa asociacién politica que hemos construido” (Bachelet 1), y en
relacién con Perud reforzar “la alianza de cooperacion” (Bachelet 1), en tanto para con Bolivia se

manifiesta que “acentuaremos un clima propicio de entendimiento”; se menciona que “es de vital
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importancia tener y mantener buenas relaciones con nuestros vecinos” (Pifiera 1); y conforme
avanzamos a los dltimos Gobiernos, también hay espacio para constatar de que “Chile ha perdido
presencia en la regién” y que “sus relaciones vecinales son problematicas” (Bachelet 2); y ya no se habla
de fortalecer o profundizar las relaciones vecinales, entendida como un todo, sino que se excluye de tal
relacion a Bolivia y se manifiesta el proposito de “fortalecer la relacion con Argentina y Perd” (Pifiera

2).

Como se observa, se destaca la importancia de las relaciones vecinales, sin embargo, es patente el
cambio a partir del programa de Bachelet 2, puesto que se reconoce que las relaciones vecinales se han
vuelto un problema. Chile venia de salir del litigio con el Pert ante la Corte Internacional de Justicia
(ClIJ) por los limites maritimos, y hoy mismo se desarrolla en la misma Corte la demanda de Bolivia por
una posible obligacion de Chile de negociar una salida que le brinde acceso soberano al Océano

Pacifico.

Respecto a las relaciones multilaterales, se observa en todos los programas la importancia de esta area,
todos presentan manifestaciones positivas hacia lo internacional, y en general sélo el programa del
primer gobierno de la presidenta Bachelet tiene algunas manifestaciones en contra, privilegiando en ello
el interés de Chile, como por ejemplo, se sefiala que los Gobiernos deben centrarse en la coyuntura
internacional pero destacando la importancia de “no dejar de lado la continuidad de 4reas claves para
Chile” sefialando que “como pais esencialmente maritimo, debe continuar atendiendo sus intereses
permanentes respecto del mar y sus recursos” (Bachelet 1), y declara que se continuara “resguardando
los recursos pesqueros en alta mar adyacente a nuestra zona econdémica exclusiva”. Ademas, se
manifiesta que no se debe dejar de lado “nuestros intereses antarticos” (Bachelet 1) y que el pais
“seguira su politica de consolidacién y fortalecimiento de su presencia en el sector que se proyecta hasta

el Polo Sut”, y respecto de la Isla de Pascua se manifiesta la “reafirmacion de la soberania” sobre la isla.

Destaca que las manifestaciones a favor del internacionalismo en el programa del Presidente Aylwin
estan centradas en el retorno a la democracia, en tal sentido se sefiala que Chile “debera recuperar y
ampliar el prestigio y la influencia internacional”, que “se debe retomar la senda tradicional de los
gobiernos democraticos, que participan activamente en la comunidad internacional” y para ello se
“debe volver a actuar con energia en los foros internacionales”, se menciona ademas que la politica

exterior reestablecerd “su tradicional vocacion latinoamericana” (Aylwin).

Existen manifestaciones a favor de una politica exterior fundada en el respeto al derecho internacional,
la no intervencion en los asuntos internos de los paises, la solucién pacifica de las controversias, la
intangibilidad de los tratados, la libre determinacién de los pueblos (Aylwin, Bachelet 1, Pifiera 1). A su
vez, en todos los programas se destacan, con distintos énfasis, la importancia de la cooperacion
internacional, el didlogo y las negociaciones multilaterales, la importancia de la paz y seguridad
internacional; y la lucha contra los males globales como la pobreza, el narcotrafico y el terrorismo.

Se comienza a hablar también de acciones e interés mas alla de nuestra regién, ya desde el primer
Gobierno de la Concertaciéon se manifiesta la importancia de Asia (Aylwin, Frei, Bachelet 1); se
manifiesta que “Chile necesita penetrar masivamente nuevos mercados” (Frei), que se “priorizaran las
relaciones internacionales con los paifses emergentes de Asia” (Bacheletl) y para ello se comprometen
mas tiempo y recursos diplomaticos (Bachelet 1, Pifiera 1 y 2). Se sefiala que, a paises como Nueva
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Zelandia, Canada, Suiza y Noruega, entre otros, “se le dard especial atencién en el plano bilateral y
multilateral” (Bachelet 1), se manifiesta que se ampliara la agenda de dialogo politico con la UE. Todos
destacan la importancia de las relaciones bilaterales con los Estados Unidos.

De igual manera se seflala que “América Latina debe constituir una prioridad en nuestra politica
exterior” (Pifiera 1), en tanto que en el segundo gobierno de Bachelet se indica que las relaciones con
Asia Pacifico “debe ser un objetivo prioritario de la politica exterior de Chile” (Bachelet 2). Finalmente,
en el programa del segundo mandato del presidente Pifiera destacan las propuestas para “la negociacion
de acuerdos comerciales con paises de Africa, Eurasia y del ASEAN”. (Pifiera 2)

Estos hallazgos dan cuenta de lo mencionado, Chile habfa identificado en la reinsercién un mecanismo
para integrarse en la region y, ahora, utiliza su posicién en la regién para hacer frente a nuevos retos en
la otra parte del mundo, estan convencidos de dar el nuevo paso hacia el lejano oriente e identifican que

es mias facil enfrentarse al Asia en bloque que por si solos.

A propésito de ello, retomemos los temas de integracién. En todos los programas de Gobierno se
hacen alusiones a la integracién regional, desde distintas iniciativas y con distintos énfasis. En esta
materia se seflala que “Chile debe reanudar su interrumpida accién en favor de la integracion regional”
(Aylwin); se introduce el concepto de “regionalismo abierto”, que se “integra para abrirse al mundo y
no para formar bloques” (Frei). Se sefiala también que “la ALADI debe proporcionar el marco juridico
basico de la politica de integraciéon” (Frei). En el primer mandato de la Presidenta Bachelet se
manifiesta que se continuara “desarrollando relaciones de cooperacion, paz e integracion, especialmente
con paises de la regién Latinoamericana”, al tiempo que indica que la politica exterior de Chile “tendra
como centro de gravedad y sello la promocién de una identidad regional comin en América Latina”, y
se manifiesta el “compromiso con la Comunidad Sudamericana de Naciones y la iniciativa para la
integracion Regional Sudamericana” (Bachelet 1). En tanto, en el primer mandato del presidente Pifiera,
en sintonia con lo planteado por los otros presidentes, se menciona que “Chile ha tenido siempre una
vocacion de integracion” (Pifiera 1).

Ya en el segundo mandato de la presidenta Bachelet se reconoce el “déficit de integracién entre los
paises sudamericanos y la dispersion de iniciativas que no logran construir un horizonte comun de
convergencia”’, a su vez se menciona que se debe “fortalecer la participacién en los distintos
mecanismos de integracion actualmente existentes en América Latina y, en especial en América del Sur”
resaltando que “hay que impulsar puentes de entendimiento por sobre las diferencias ideolégicas y
subregionales”. Para ello se hace referencia a que “UNASUR debe constituirse en un punto de
confluencia de las iniciativas de integracion de América del Sur”, en tanto que la “CELAC debe ser una
instancia de coordinacién politica en la regiéon” (Bachelet 2). Respecto a la Alianza del Pacifico se valora
los esfuerzos de integracion desde esta iniciativa, pero se manifiesta que se abocara a orientar la
participaciéon de Chile en esta iniciativa “en una perspectiva no excluyente o antagénica con otros
proyectos de integracion existentes en la region en los que Chile también participa”, finalmente también
se manifiesta que “nuestro pais debe recuperar su papel de promotor activo de la convergencia
regional”. (Bachelet 1).

Con respecto al dominio n° 2, “Libertad y Democracia”, particularmente los programas de gobierno de

los presidentes Aylwin, Frei, y Lagos son los que mayormente hacen alusiéon a la democracia. Hallazgo

esperable, considerando que fueron los primeros Gobiernos tras el régimen militar y, por lo tanto, la
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democracia y la reinsercion internacional de Chile tras el aislamiento politico del régimen marcaron la
pauta en esos primeros afios. Por ejemplo, en el programa del presidente Aylwin se hace mencién a la
“solidaridad mundial con la lucha del pueblo chileno para recuperarla (democracia)” y como esta
solidaridad sera una “poderosa corriente de apoyo material y politico a la reconstruccién democratica
del pais”. En este sentido, rescatan Portales y van Klaveren (1993), que Chile se convirtié en un caso
emblematico de la lucha internacional por la democracia y los derechos humanos, a la vez que destacan
que el aislamiento politico sufrido por el régimen militar contrast6 con la solidaridad que se brindé a las
fuerzas politicas y sociales de la oposiciéon democratica. Estos asuntos también se encuentran presentes,
en medida descendiente en los programas de Pifiera 1 (6%), Bachelet 2 (4%), y Pifiera 2 (2%).

En tanto, en materia de derechos humanos los capitulos de relaciones exteriores destacan “la defensa y
promocién de los derechos humanos”, estimiandose como prioritario “la defensa de los derechos
humanos como valor universal” (Aylwin); se manifiesta que el respeto de éstos es “una de las bases de
la politica exterior de Chile” (Frei). Se asume también el compromiso de “ratificar los convenios
internacionales que permitan fortalecer la vigencia de los derechos humanos” (Lagos); se reitera que
“para Chile, la promocion y resguardo de la democracia y los derechos humanos es un asunto de interés
nacional” (Bachelet 1); y que “nuestra politica exterior se regira, entre otros, por el respeto y promocion
de la democracia y los derechos humanos” (Pifiera 1) y se hace referencia a potenciar la politica extetior
para, entre otras cosas, “promover la democracia, la libertad y los derechos humanos™ (Pifiera 2).

Lo anterior da cuenta de que, en esta materia tan sensible para el pafs, la politica exterior se hace cargo
de su defensa y promocién a nivel internacional. Como parte de su nueva actuacién en materia de
derechos humanos y valores democraticos, Chile ratificé en 1990 la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, y adopté en mayo de 1992 el protocolo facultativo del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos que permite al Comité recibir comunicaciones individuales sobre
violaciones a los derechos garantizados en el Pacto. En tal sentido, agrega Portales (2011) que “Chile
comenzd a actuar proactivamente en los organismos internacionales de derechos humanos (...) lo que
le permitié proyectar la imagen de un pafs que se proecupa de los valores transgredidos en su historia
reciente”.

Como se puede observar, en materia de derechos humanos, todos los Gobiernos se comprometen en
su promocién y defensa, sin embargo, como plantean Aranda y Morandé (2011), pese a que la tematica
estuvo presente en la agenda politica de los Gobiernos chilenos de los dltimos 20 afios, no es posible
hablar de una politica exterior de derechos humanos, sino que, para los autores, en realidad
corresponde mas bien hablar de la incorporacion de esta tematica en la politica exterior de Chile.
Sefialando, ademas, desde esta perspectiva, que los derechos humanos constituyen un tema relevante y
facilitador de la insercion internacional del pais.

En cuanto al dominio n° 3, “Sistema Politico”, destacan el primer Gobierno de la presidenta Bachelet y
el segundo del presidente Pifiera en cuanto a menciones en este ambito (20% respectivamente). En
tanto, no superan el 10% en Aylwin y Frei; y en Lagos esta dimension no esta presente. El discurso esta
centrado principalmente en que se requiere de “un servicio exterior moderno, altamente profesional y
con conocimientos técnicos muy variados” (Aylwin); la propuesta de introducir “cambios importantes

en la gestién del Estado en materias internacionales” (Frei); se comienza a hablar de la “modernizacion
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de la Cancillerfa” (Bachelet 1, Pifiera 1, Bachelet 2, Pifiera 2), sobre la base de la excelencia (Pifiera 2),
instaurando “una nueva diplomacia” (Bachelet 2) que exige modernizar sus capacidades” (Pifiera 2).

Como da cuenta este dominio, la modernizaciéon de la Cancilleria es una necesidad reconocida, en
mayor o menor medida, por todos los gobiernos desde los afios 90. Esto puede explicarse por los
nuevos desafios que le imponen el proceso de insercién internacional de Chile, una vez recuperada la
senda democratica, y su modelo de desarrollo. Sin embargo, pese a la necesidad latente de una
modernizacion y profesionalizaciéon del Ministerio, los intentos de reforma han fracasado y el status guo
ha prevalecido (Fuentes, 2007). Sélo recientemente (9 de enero de 2018) se despaché el proyecto de ley
que moderniza la Cancillerfa, sefialando el Ministerio de Relaciones Exteriores, este hecho como “un
hito histérico, ya que luego de 28 afios de intentos, finalmente el Congreso aprueba modificaciones
legales que permitiran la modernizacién de la Cancilleria” (MinRel, 2018).

En el dmbito del dominio n° 4, “Economia”, destaca el discurso del presidente Lagos, con un 37% de
menciones en esta materia con un componente internacional en su programa. Seguido por el presidente
Aylwin (20%), y Pifiera en su segundo mandato (18%). En tanto, Bachelet 1 (6%) y Frei (8%) se
encuentran entre los que menos menciones tienen a este respecto. Entre los asuntos que se destacan se
encuentran la profundizacién de la “internacionalizacion de la economia chilena” (Frei), la “insercion de
Chile en la economia global” (Lagos), la “insercién de las Pymes en el mercado regional” (Pifiera 1) y el
desarrollo de “programas enfocados en las Pymes exportadoras” (Pifiera 2). Se manifiesta que la “sélida
red de acuerdos comerciales ha abierto nuevas vias de desarrollo” (Bachelet 1) y se da cuenta de la
necesidad de una amplia participacién en “las definiciones y lineas de trabajo llevadas a cabo en el

ambito de las relaciones econémicas internacionales” (Bachelet 2).

Es importante desatacar en este momento, que la busqueda de la reinsercién internacional a través de la
formalizacién de acuerdos internacionales construy6 una dinamica de la que no seria tan facil zafarse si
es que se pretendiera: este fue el gradual involucramiento de actores de la sociedad civil,
particularmente del empresariado, en la definiciéon de la politica exterior. Se ha generado un amplio
marco de cooperacion entre las entidades gubernamentales, participantes casi exclusivos en las
negociaciones internacionales del Estado, y el empresariado del pais (Porras, 2003), y, como es posible
notat, los programas de Gobierno son evidencia de ello.

En lo que dice relacién con el dominio n°® 5, “Bienestar y calidad de vida”, se encuentra un énfasis
similar entre los diferentes presidentes, que va desde un 2 a un 6% en el nuimero de menciones a este
respecto, exceptuando el segundo mandato de la presidenta Bachelet en el que no existen alusiones a
este ambito.

Se observa, por ejemplo, en el caso de las alusiones al medio ambiente, un tratamiento y una presencia
dispar de esta materia en los programas de gobierno. Asf las cosas, estd presente en el programa del
presidente Aylwin en donde se manifiesta que serd un tema fundamental de la politica exterior chilena
“la accién internacional para enfrentar la continua degradacién del medio ambiente” (Aylwin); y en el
del presidente Frei, en donde se propone una participaciéon activa “en la articulacién de nuevos
consensos globales para, entre otras cosas, la proteccién del medio ambiente” (Frei). Luego, el cuidado
medioambiental con un componente internacional no se encuentra presente en el programa del
presidente Lagos, cosa similar en el primer programa de la presidenta Bachelet, en donde lo tnico que
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se menciona es “el surgimiento de la dimensién internacional en areas como el medio ambiente”
(Bachelet 1). En el caso del programa del presidente Pifiera s6lo se menciona que se potenciara con la
UE el dialogo politico en diversas materias, entre ellas, el medioambiente (Pifiera 1). Posteriormente, el
tema nuevamente desaparece en el programa del segundo Gobierno de la presidenta Bachelet, para
posteriormente ser incluido en el segundo Gobierno del presidente Pifiera, en donde se manifiesta, en
el contexto regional, el reforzamiento de la intervencién de Chile en temas como el cuidado del medio
ambiente, y en el contexto Chile-UE el compromiso en reforzar “la lucha contra el cambio climatico
mediante el Acuerdo de Paris” (Pifiera 2).

Respecto de la proteccién del medio ambiente, como se puede observar, Chile ha venido desarrollando
un discurso en su defensa en consonancia con la relevancia que ha adquirido el tema en las ultimas
décadas. Desde la misma Constitucién Politica de la Republica, que en su articulo 8 garantiza el derecho
a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién, hasta los compromisos internacionales que ha
asumido en estas materias, como por ejemplo, el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, promulgado
en 1994, el Convenio Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, promulgado en 1995, el
Protocolo de Kioto de la Convencién de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico promulgado en
2004, y recientemente, la ratificacién del Acuerdo de Paris sobre cambio climatico en 2016, demuestran,

al menos en el discurso politico manifestado en los programas de Gobierno, tal preocupacion.

Respecto a la dimensiéon ambiental de la politica exterior, Estensorro (2012) sefiala que, entre otras
cosas, debe hacerse cargo de la normativa ambiental internacional que Chile ha venido construyendo
(como la sefialada previamente); si bien es cierto quelos capitulos de relaciones exteriores no hacen
alusioén directa a la normativa internacional que se ha ido incorporando a la legislacién chilena en
materia medio ambiental, si se puede constatar que esta dimensién ha sido abordada en parte de los

programas analizados, particularmente en el de Patricio Aylwin y Sebastian Pifiera.

Otro aspecto del componente “bienestar y calidad de vida” es el que dice relacién con la cultura, en tal
sentido, se manifiesta en el programa del presidente Aylwin que las relaciones externas seran
acompafiadas de medidas especificas en el ambito cultural, entre otros, a fin de “reforzar la imagen
internacional de Chile” (Aylwin). En tanto, en el primer programa de gobierno del presidente Pifiera se
manifiesta, en el contexto de la politica exterior hacia Latinoamérica, que se dara “prioridad al
intercambio cultural” (Pifiera 1), proyectando la creacién de “un programa que ponga el acento en la
cooperacion cultural” (Pifiera 1); manifestando la necesidad de “una mayor comunicacién entre las
agregadurfas culturales en la regioén y de las instituciones dedicadas™ a esta materia. (Pifiera 1). Respecto
a la politica exterior hacia el Asia Pacifico se menciona que se “promoveran las relaciones en los
ambitos de la cultura y la educacién” (Pifiera 1).

Como se observa, el factor cultural con alcance internacional sélo estd presente en los programas de
Patricio Aylwin y Sebastidn Pifiera en su primer mandato. Lo anterior no deja de ser llamativo, toda vez
que el Ministerio de Relaciones Exteriores declara como uno de sus intereses de politica exterior,
entendidos éstos como areas relacionadas con el ambito internacional esenciales o criticas para el
desarrollo nacional, difundir y promover la cultura chilena en el exterior (MinRel, 2018). Pese a esta
declaracién, a la luz de los resultados encontrados, no se aprecia en general propuestas y manifiestos
tendientes a este propésito. Igual cosa sucede en el documento “Politica Exterior de Chile 20307
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(MinRel, 2018), lanzado por el Ministerio de Relaciones Exteriores en enero de 2018, en donde el factor

cultural no aparece como estrategia o accién de la politica exterior del pais proyectada al afio 2030.

Se puede decit que los hallazgos en esta materia no son congruentes con los intereses esenciales
declarados por el ministerio, pero son congruentes con la nula aparicioén del factor cultural en la politica
exterior proyectada hacia el afio 2030 por la Cancillerfa.

En ambito del domino 6 “Tejido social”, se observa una tendencia creciente a incluir temas vinculados
a esta area en los tres primeros Gobiernos de la Concertacion, esto es, Aylwin (3%), Frei (5%) y Lagos
(6%). No se encuentra presente en el caso de Bachelet 1, pero si en su segundo mandato, alcanzando
un 11% las menciones y, en el caso del segundo mandato del presidente Pifiera, éstas llegan al 8%.

Como se puede observar, pese a que el tema de la inmigracion ha adquirido mayor resonancia en los
ultimos afios debido al incremento de los flujos migratorios hacia Chile, y como consecuencia directa de
este fendmeno, ha alcanzado mayor connotacién publica la necesidad de actualizar la politica migratoria
(CEPAL, 2000), en lo que dice relacién con la politica exterior, el tema ha estado presente, de forma
dispar, en los capitulos de relaciones exteriores de los candidatos y posteriores presidentes de Chile. Asi
las cosas, su presencia va desde la mencién de lo obsoleta de la legislacién migratoria en el programa del
presidente Frei, hasta, la desaparicién de este tema del capitulo de relaciones exteriores en el segundo
mandato del presidente Pifiera, no porque sea un tema ya resuelto, sino porque ha adquirido tal
relevancia que es desarrollado completamente en un apartado diferente del programa. Pasando por el
reconocimiento en el segundo programa de Gobierno de la presidenta Bachelet, que “las migraciones
internacionales han adquirido una importancia creciente en Chile”.

La importancia asociada al incremento migratorio hacia el pafs podria estar explicado, como lo plantea
la CEPAL (2006), a que Chile muestras caracteristicas propias de un pais atractivo para los migrantes,
pues les otorga la posibilidad de generar riqueza en un paifs con estabilidad econémica y politica, lo que
se suma a la moderacién de los flujos migratorios hacia los paises desarrollados que ha llevado a

algunos paises latinoamericanos, como Chile, a ser una opcion alternativa para migrar (CEPAL, 2014).

Lo cierto es que el fenémeno de la migracion en Chile ya es un hecho, y la politica exterior comenzé a
hacerse cargo desde distintas aristas del tema, ya sea desde lo normativo a través de propuestas de
reformas y modernizacién de la politica migratoria, hasta un enfoque de inclusién, integracion regional,
y de derechos de los migrantes que aseguren la integracion efectiva de la poblacién al pafs (Bachelet 2).

Finalmente, considerando el dominio 7, “Grupos sociales”, no existen menciones en los programas de
Aylwin, Frei, y Bachelet 1. Si estan presentes en el caso de Lagos (5%), y Pifiera 1 (8%), Bachelet 2
(6%), vy Pifiera 2 (3%).

En el programa de gobierno del presidente Lagos, las menciones van dirigidas a los grupos minotitatios
desfavorecidos y grupos demograficos no econémicos, a este respecto se compromete a aplicar los
convenios y recomendaciones internacionales, tales como “las normas sobre la Igualdad de
Oportunidades para las Personas con Discapacidad” y a proteger los “derechos de los nifios, nifias y
jovenes, adecuando nuestra legislacién a la Convencién Internacional de los Derechos del Nifio”.

60



Juan José Salgado Avila, Patricio Quintraman Lara

Politica Exterior chilena en democracia, el camino a la integracion global

En lo que dice relacién con los grupos laborales, existen menciones hacia los trabajadores de la
Cancillerfa. En este sentido, se propone la estructuracién de una modalidad de gestion “en la que exista
espacio para nuevas responsabilidades entre quienes forman parte del Servicio Exterior y de la planta de
secretarias y Administracion General del Ministerio” (Pifiera 1). En el contexto de la carrera funcionaria
se propone “el desarrollo de una politica de remuneraciones que vaya acompafiada de un sistema de
incentivos, directamente relacionados con el logro de objetivos™ (Pifiera 1); y se sefiala que la Cancilleria
debe contar con “personal especializado y una carrera funcionaria basada en capacidades y mérito”
(Bachelet 2). En el segundo mandato del presidente Pifiera se propone ademas “crear un programa de
pasantias para funcionarios de los Estados miembros y asociados de la Alianza del Pacifico” (Pifiera 2).

Lo anterior demuestra relevancia en la forma de la Cancillerfa, la preocupacién por su reforzamiento a
través de la especializaciéon de los servidores publicos es evidente, ello se condice, a su vez, con lo
mencionado al respecto de las divergencias en la construccién de las instituciones, sin importar la
corriente politica de los presidentes, identifican la necesidad de un cambio estructural en instituciones

clave, no obstante, tienen proyectos diferentes para llevarlos a cabo.

Conclusiones

El presente trabajo tuvo como objetivo identificar, en los programas de Gobierno de los presidentes de
Chile desde la vuelta a la democracia, la importancia de la secciéon que hace referencia a las relaciones
internacionales, y analizar los principales temas a los que hacen alusién dentro de ese marco, para

entender cuales eran las prioridades para cada presidente, mientras fueron candidatos.

Para identificar la importancia de las relaciones internacionales en cada programa, sacamos en
porcentaje el numero de paginas que ocupaba con respecto al total de paginas utilizadas, luego

contextualizamos cada uno de ellos. Los resultados fueron los siguientes: Aylwin 14%, Frei 6%, Lagos
no tenfa una parte destinada, Bachelet (1) 7%, Pifiera (1) 6%, Bachelet (2) 1%, y Pifiera (2) 2%.

A manera de explicacion, se contextualizé cada uno de ellos concluyendo lo siguiente: El presidente
Aylwin necesitaba reinsertar a Chile en el escenario internacional y en el ambiente interno se le exigia
que se hiciera lo mas rapido posible. El Gobierno de Frei se concentré en conseguir estabilidad y
buenos resultados macroeconémicos, caracter distintivo de su programa de Gobierno. No obstante que
se redujo en mas de 50% el apartado de politica exterior, también esta jugd un rol importante en su
gobierno, ya que habia que confirmar la direccién tomada por el pafs a su vuelta al mundo. Si el
presidente Lagos no incluye un apartado dedicado a la politica exterior, no es por desinterés en la
materia, de hecho, en su gestion se consiguié concretar un acercamiento y firma de TLC con EE. UU. y
ocupar un asiento no permanente en el Consejo de Seguridad en el afio 2003. Bachelet retoma el
apartado en un punto en el que ya era posible relacionar la politica comercial implementada como parte
del motor de desarrollo de Chile y la importancia de la relaciéon con China. Durante el primer mandato
de Pifera, sufriendo los estragos de la crisis mundial, Chile empieza a destacar en el escenario
internacional también por involucrarse en misiones de paz conducidas por la ONU vy la tendencia del
peso de las relaciones internacionales en los programas se mantiene. No es as{ en los segundos
Gobiernos tanto de Bachelet como de Pifiera, en los que el ambiente internacional se encuentra mucho

mas estable, pudiendo ser esta sensacién de estabilidad también en la concepcién de la politica exterior
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entre los gobiernos, lo que los lleva a reducir tanto esa parte del programa, a pesar de su discordancia

ideolégica formal.

Luego, con respecto a los temas prioritarios, cuatro presidentes tuvieron como primer tema en
importancia, después de las relaciones internacionales (esta es una referencia a la primera de las
categorias), los asuntos econdémicos. Aylwin, Frei y Lagos, fueron los primeros tres, no es extrafio que
esto haya sido asi, la reinsercién al escenatio internacional, asumiendo compromisos con organismos
internacionales como el FMI, el Banco Mundial y la OMC, obligaban a ofrecer certidumbres también a
los inversionistas extranjeros.

Bachelet en su primer mandato rompe con esta tendencia, los tiempos habian cambiado y ella misma
» y
pujaba por instalar una estructura politica diferente, incluso habla en su proyecto de la reestructuraciéon
de la cancilleria. No obstante, Pifiera en su primer Gobierno retoma los asuntos econémicos como
b
prioritarios, no solo los otigenes empresariales del presidente explican lo anterior, también la necesidad

por apresurar la salida del estancamiento que represento la crisis del 2008 y la desaceleracién de China.

De nuevo Bachelet, ahora en su segundo Gobierno, establece los asuntos de tejido social antes que los
econémicos, entre otras cosas, el tratamiento a la poblacién migrante es una de las cosas que lo
explican, Chile habia subsanado la urgencia econémica y la presidenta consider6 los de tejido social
como prioridad. Lamentablemente, su Gobierno estuvo manchado por diferentes escandalos de
corrupcién, lo cual sirvié para que Pifiera, en su segunda candidatura, promoviera como tema

prioritario lo concerniente al sistema politico, en la que habld, incluso de generar una nueva diplomacia.

Por ultimo, es posible notar que los candidatos que se convirtieron en presidentes basaron los asuntos
internacionales dentro de su programa no solo en una estrategia de posicionamiento regional o global,
sino que, ademads, generaron su politica exterior pensando en que funcionara como una catapulta
politica, es decir, consideraron también las dinamicas internas que se construyeron en los afios de la
nueva etapa democratica chilena.
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