Manfred Wilhelmy

Hacia un analisis de la Politica Exterior
chilena contemporanea™

La hipdtesis central que guird este estudio sc expresa en términos de
los conceptos polares de consenso y conflicto, por una parte, y de
compatibilidad e incompatibilidad, por otra, en las dimensiones inter-
nas y externas, respectivamente, de Ia politica exterior de un estado’.

Segiin la hipdtesis que se pretende explorar, Ia politica exterior chi-
lena en el periodo desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, ha
evolucionado a partir de caracteristicas predominantemente consen-
suales en la dimension interna, y de compatibilidad en el plano exter-
no a caracteristicas mds bien conflictivas en lo intcrno y de creciente
incompatibilidad en lo externo.

El andlisis sc divide en dos partes, destinadas, respectivamente, a
estudiar las variables internas que inciden en la formacién de las poli-
ticas y a un comentario breve y exploratorio de las caractcristicas
de las politicas exteriores y de la posicion internacional de Chile desde
el Gobierno del Presidente Gabriel Gonzilez Videla hasta el presente
gobierno. Las conclusiones del estudio deberin ser materia de una
publicacién posterior,

*El presente trabajo forma parte del proyecto 06/01-78, “Polltica Exterior
Chilena Cotempordnea, 1946-1979”7, aprobado por la Direccién General de Inves-
tigaciones de la Universidad Catdlica de Valparaiso. El autor agradece el apoyo
del Director de Investigaciones, Dr. David Carrillo, a esta investigacién. Una
versién preliminar del trabajo fue presentada en ¢l Seminario sobre Relaciones
Internacionales de América Latina organizado conjuntamente por Ia Corporacién
de Promocién Universitaria (cpu) y el Programa de Estudios Conjuntos sobre
las Relaciones Internacionales de Amdrica Latina (RIAL) en Vifia del Mar en
octubre de 1978,

Wéase Wolfram Hanrieder, “Compatibility and Consensus: A Proposal for the
Conceptual Linkage of External and Internal Dimensiones of Foreign Policy”
American Political Science Review 61 N9 4, Dicicmbre 1967, pp. 971-982.
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Primera Parte

LAS DIMENSIONES INTERNAS
1. Algunos Antecedentes.

Con fines meramente ilustrativos, nos referiremos brevemente a algu-
nos elementos relativamente inmutables o de cambio muy lento, que
condicionan el comportamiento internacional de Chile, como son el
territorio, la estructura demogrifica, etc.

En Chile se ha obtenido una unidad territorial bésica en torno a
Santiago, a pesar de la peculiar forma de nuestro territorio. A dife-
rencia de otros paifses, en nuestro pafs las regiones concentran pocas
transacciones internacionales, y no tiencn ningun grado de autonomia
o influencia especifica en la orientacidn de las relaciones internacio-
nales. Aquellas relaciones internacionales que son en alguna medida
canalizadas a través de las regiones, no lo son de manera autdnoma,
sino que se dan sin afectar la calidad que corresponde a las institucio-
nes politicas ubicadas en la capital. Esto rige tanto para el territorio
continental como el insular y el antdrtico.

También a titulo ilustrativo, cabe hacer una breve referencia a los
recursos naturales relacionados con la agricultura y la mineria. Tra-
dicionalmente Ias relaciones intcrnacionales de Chile han estado muy
fuertemente condicionadas por el producte dominante en la economfa
de exportacion: trigo y plata, a mediados del siglo xi1x; salitre desde
las dltimas décadas del siglo x1x y primer tercio del siglo xx; y cobre
durante todo el transcurso del siglo xx. Ante los cambios recientes en
la composicién de las exportaciones, ln importancia del cobre ha dis-
minuide un tanto, mantenicndo sin embargo su posicidn como recurso
clave para la evolucién del sector externo de la economia y por ende
¢l conjunto de las relacioncs internacionales®

También en el terreno de los recursos, es importarnte tener presente
un hecho que no es nuevo, pero cuya importancia ha quedado de
manifiesto en los ultimos afios; la gran dependencia energética de
Chile, que indudablemente constituye un hecho importante para las
relaciones econdmicas de Chile, y tiene una gravitacion potencial en
las relaciones politicas.

2V¢ase Ricardo Firench-Davis v Ernesto Tirvoni, eds., El Cobre en el Desarrollo
Nacional, Santiage, Ediciones Nueva Universidad, 1974,
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No es posible analizar en el presente contexto las dimensiones ex-
ternas de la economia chilena, pero en términos generales puede decirse
que las etapas del desarrollo econdmico de Chile coinciden con las ya
tradicionalmente aceptadas periodizaciones que identilican una ctapa
de crecimiento hacia afuera, fundamentalmente de cexportacion de
minerales. Posteriormente se entrd en la etapa de sustitucién de im-
portaciones y luego a una tercera etapa en que cste modelo de sustitu-
cién de importaciones hace crisis v se huscan nuevas alternativas de
desarrollo, con una opcién de apertura mas significativa hacia el
exterior.

E! proceso de industrializacién de Chile, si bicn hubo algunos ini-
cios de industrializacion desde fines del siglo pasado®, puede describirse
en general como atrasado y relativamente dependiente y originado e
Ia necesidad de superar crisis de abastecimicito y de cambios interni-
cionales producidos por la depresion, por los periodos de guerra y las
sucesivas crisis del sector externo.

También es importante recordar —porque tiene importancia para
las relaciones internacionales de Chile— que en este proceso de indus-
trializacion correspondid un rol fundamental al Estado, especialmente
desde 1439, con la fundacion de In Corporacion de Fomento de 1a Pro-
duccién, en el gobierno del Presidente Pedro Aguirre Cerda.

Es necesario hacer una referencia muy breve a ln estructura demo-
grafica, especialmente relacionindola con algunos problemas del de-
sarrollo a los que ya hemos aludido.

En Chile, la urbanizacion precedid en medida significativa a la
industrializacién. Esta, a su vez, contribuyd a acelerar i aquella, de ma-
nera que hay una especie de retroalimentacitn, combinindose ambos
fenémenos con los procesos de expulsion de poblacidén originados
en el subdesarrollo relativo del sector rural, La poblacién chilena
hasta el pasado muy reciente, habiaz venido creciendo de mancra bas-
tante acelerada, debido a que la tasa de mortalidad comenzd a caer
significativamente antes que la tasa de natalidad, Ia cual solamente
desde fines de la década del 50 al 60 ha comenzado a caer en forma
significativa. Sin embargo, el crecimicnto econdémico ha sido insuficien-
te para generar empleos productivos para una creciente fuerza de tra-
bajo, producto de las altas tasas de crecimiento de las décadas anterio-
res, lo cual explica, en parte, nuestra peculiar estructura de la fuerza

8CE. comentarios de Markos Mamalakis, The Growih and Struciure of the Chilean
Economy from Independence to Allende, New Haven, Yale University Press, 1976,

p. 14
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productiva, que muestra una hipertrofia bastante grande del sector
servicios, especialmente,

También es necesario sehalar el hiecho, que es significativo para la
posicidn internacional de Chile, que €l crecimiento econémico ha sido
mis lento que el de los mayores estados de la regidn, como Brasil y
México por ejemplo, por lo cual el tamaiio relativo de la economia
chilena dentro del conjunto de 1a economia latinoamericana, ha ido en
descenso, lo cual, de alguna manera, ha contribuido a disminuir el
pese relativo de Chile en el sistema internacional latinoamericanot.

2. La Culiura Politica.

La cultura politica es una variable de importancia muy grande para el
estudio de la politica exterior de un Estado. En este caso, nos vamos
a referir a la cultura politica como la entienden Gabriel Almond y
Sidney Verba en su estudio sobre la cultura civica, vale decir, la cultu-
ra politica es un conjunto de orientaciones o actitudes hacia determi-
nados objctos politices, comprendiendo tanto el sistema politico con
sus diversas estructuras y roles como también el rol propio desempe-
fiado por el individuo?. )

Nos interesan bisicamente las actitudes de los participantes en el
proceso de eluboracién de las politicas exteriores, no la “cultura glo-
bal” chilena. En segundo término, enfocaremos la cultura politica
cspecificamente referida a la politica exterior y no la cultura politica
relacionada con cualquicr objeto politico, aunque cbviamente se trata
de una distincién puramente analitica,

Este campo ha sido poco investigado (sin perjuicio de lo cual es bas-
tante sobre lo que se ha escrito de manera periodistica o de ensayo o
polémica, sobre el particular}) y estd conectado con otras dreas igual.
mente interesantes pero poco estudiadas de modo sistemitico. Asi, hay
una cantidad de generalizaciones en la literatura (y también en la
cultura politica nacional) sobre el “cardcter nacional” que se le atri-
buye al chileno, comprendiendo las imdgenes que tiene el chileno de
s{ mismo y del sistema internacional; tanto imdgenes generales del
sislema internacional como imdgenes especificas respecto de determi-

*Scgtin cifras de crrar, la participacién chilena cn el eNB de América Latina,
quc fuc de 5,87, en 1950, bajé a 529 en 1960, 4,69, en 1970, 3,3%, en 1976, con
lo que quedd por debajo de Perd (3,997) .

*Gabricl Almond y Sidney Verba, The Civic Culiure, Princeton, Princetom
University Press, 1963, cap. 1.
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nados hechos o determinados actores, por ejemplo, nuestros estados
vecinos, los estados europeos, etc.®,

Una segunda drea que seria muy interesante investigar, es lo que
se podria llamar el “grado de exposicién internacional” del chileno,
vale decir, la medida en que la poblacidn chilena realiza transacciones
y se comunica con el exterior a un nivel no-politico (p. ej., en qué
medida, comparado con lo que ocurre en otros paises, el chileno habla
idiomas extranjeros, viaja al exterior, manticne correspondencia, etc.) .
Esto permitiria identificar el grado de integracién de la poblacion o
segmentos de ella, al sisterna internacional?.

Como hipdtesis de trabajo, se distinguird tres tipos o subculturas
dentro de la cultura politica internacional de los participantes en Ia
gestacion de las politicas exteriores en Chile. En primer Tugar, existe
una subcultura que, por darle una denominacidn provisoria, podria-
mos llamar “dominanie moderada”. En esta subcultura dominante
moderada hay un diagndstico gencralmente positivo del status y del
rol internacional de Chile, status que se percibe como relativamente
secundario, pero por lo menos significativo en ¢l plano regional. Obvia-
mente, este primer elemento constitutivo es de importancia central
como predisposicidn de los actores frente al exterior.

En segundo lugar, hay en esta subcultura dominante, una valora-
cién de la democracia como un rasgo distintiva del sistema politico
y que constituiria, para quienes detentan este conjunto de actitudes,
una base importante de la influencia de Chile en el sistema interna-
cional, porquc se piensa que cstas caracteristicas democriticas del
sistema politico, le darian prestigio a Chile en ¢l sistema internacional.

Hay también, en tercer Tugar, en esta subcultura dominante, lo
que podrfamos llamar wna actitud “internacionalista™ en ¢l sentido
que hay una marcada apertura a influencias extranjeras diversas, con
una relativa ausencia de orientaciones de tipo mnacionalista. Adan es
posible sostener que hay dentro de esta subcultura una pobreza de
espiritu critico frente a las diversas influencias exteriores a las que
ha estado sujeto el pafs a través de su historia, por lo que nuestras

*Diversas interpretaciones sobre este campo temiticu pueden encontrarse cn
Herndn Godoy, ed., El Cardcler Chileno, Santiago, Editorial Universitaria, 1978,
Altamente disculibles, pere interesantes, son Ias opiniones de Aviel Pevalta, EI
Mito de Chile, Editorial Universitaria, 1971.

“Las obras de Karl Deutsch y sus colaboradores, como Pelitical Community and
the North Atlantic Area, Princeton, Princeton University Press, 1957, iniciaron esta
linea de investigaciones en relaciones internacionales.
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élites caerfan ficilmente en “‘modas” ideoldgicas internacionales como
sucedaneos de su pobre imaginacién propia,

En cuarto lugar, en esta subcultura se da una orientacién “occiden-
talista”: una fuerte identificacién con Europa y en general con Occi-
dente. El tercermundismo, dentro de esta subcultura, no se presenta
como un elemento ideoldgico sino que constituye mds bien una con-
cesién pragmitica a la necesidad y conveniencia de relacionarse con
nuevos centros de poder que se estan desarrollando en el sistema
internacional y de cuyas caracteristicas Chile participa en alguna
medida (lo que generalmente cuesta reconocer) .

Dentro de esta subcultura, por altimo, se da un apoyo, en general,
del statu gquo internacional, que puede llegar a parecerse a una actitud
conformista frente a la estructura del sistema internacional, tanto a
nivel global como a nivel regional. Como corolario de esta relativa
satisfaccién con ¢l statu quo internacional, hay una actitud legalista
en cuanto a la estructuracion del sistema y a la resolucion de los
conflictos que en ¢ ocurren, {actitud que obviamente obedece tam-
bién a otras razones de tipo histérico, y que estd ademds influida
por cl segundo clemento, es decir, por la valoracion del elemento
democritico; resulta de esto una especie de “parlamentarismo™ inter-
nacional en la cultura politica chilena®.

Junto a esta subcultura dominante, que ocupa €l lugar central en
la cultura politica internacional chilena existen dos subculturas que
s¢ oponen cntre sf, y que durante el periodo que nos interesa no han
dominado, pero han adquirido especial significacién en la presente
década.

La primera subcultura “disidente” en relacién con la subcultura
dominante es, lo que podria denominarse una subcultura “revolucio-
naria”.

En esta subcultura, la visidn del stafus internacional chileno y del
rol que se atribuye a Chile en el sistema internacional es general-
mente pesimista y negativia, como resultado de la situacién de depen-
dencia de las grandes potencias y especialmente de los Estados Unidos,
en que s¢ ve sumido al pais. No obstante, en esta subcultura prima

sLawrence Littwin, en la tesis doctoral “An Integrated View of Chilean Foreign
Policy”, Nueva York, New York University, Department of Government, 1968,
desarrolla la tesis segun la cual el “legalismo™ constituirfa una caracterfstica central
del modo de conduccién de la politica exterjor chilena, Littwin atribuye el origen
del legalismo a la herencia hispdnica, segiin la interpretacién de ésta en la obra
de Francisco J. Morcno, Legitimacy and Stability-4 Study of Chilean Political
Culture, Nueva York, New York University Press, 1967,
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una fuerte orientacién a la accidn. Hay una relacion clara con Ia
subcultura dominante, en cuanto a que como primer elemento de la
subcultura revolucionaria puede mencionarse una actitud de acepta-
cién pragmitica de los aspectos “utiles” de Ia subcultura dominante
(y por consiguiente de ciertos aspectos del estilo diplomdtico “‘con-
vencional” chileno) . Pero, en segundo lugar, hay una actitad clara-
mente revolucionaria, entendiéndose lo “revolucionario” como ¢l apo-
yo a cambios fundamentales en Tas relaciones de poder, tanto el plano
hemisférico como a nivel mundial, pero sin restringiv los cambios a
las relaciones entre los estados, sino comprendiendo cambios drdsticos
en el control de las instituciones econdmicas y politicas nacionales.
En esto reside el elemento propiamente revolucionario de esta sub-
cultura.

Esta orientacién es, en tercer lugar, inlernacionalista, en cuanto
hay una identificacién y un sentimiento de asociacion con otras sub-
culturas anilogas en otros sistemas politicos.

Otro rasgo distintivo en esta subcultura es un fuerte clemento
“tercermundista’” de corte nacionalista y definicién “antiimperialista”,
que por supuesto no sc opone al elemento internacionalista anterior-
mente mencionado. El caso de los comunistas sin embargo, €s diferente.
I orientacion de éstos es marcadamente prosoviética y modifica sus-
tancialmente la orientacién tercermundista que en gencral prevalece
en esta subcultura, lo que contribuyc a explicar cl origen de los
conflictos al interior de esta orientacién internacional.

- La tercera subcultura puede catalogarse como una subcultura “tra-
dicionalista-integrista”.

- En-esta subculturd, al igual que en la anterior, hay una vision
relativamente negativa del status y del rol actual de Chile en el sistema
internacional. Se encuentran en esta subcultura los siguientes elemen-
tos constitutivos: en primer lugar se destaca un elemento de autori-
tarismo. La influencia de Chile en el sistema internacional no deri-
varia de sus instituciones democriticas, sino de la estabilidad institu-
cional de la republica. Especialmente se enfatiza dentro de esta sub-
cultura el Ilamado “modelo portaliano” y se pretende emular el
“Estado en forma” constituido por la accidén de don Dicgo Portales
como ministro en la década del 30 del siglo pasado. Esta ventaja de
Chile en el desarrollo de las instituciones de gobierno por sobre el
‘resto de América Latina, y no las caracteristicas democriticas quc
tomd posteriormente la organizacion politica, explicaria la influencia

peculiar de que goza o habria gozado el pais en la region y fuera
de elia,
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En segundo lugar, en esta subcultura hay un clemento nacionalista.
Chlie se concibe como un caso tico en América Latina o Iberoamé-
rica, (término preferido por muchos adlierentes de la subcultura tra-
dicionalista-integrista), en virtud de su mayor desarrollo politico.

El nacionalismo inherente a esta posicion se manifliesta en dos

versiones, que corrcsponden en cierto modo a los polos “activista”
v ““aislacionista’” que se observan en muchas politicas exteriores, como
por ejemplo la de Estados {Unidos.
En la versidn “activista” de este nactonalisino, Chile tendria una
“mision especial” en la region, v aun, para unes pocos, un “destino
maniftesto”; Ta “mision especial” consistiria cn proyectar dentro de
la region Ia solidez y estabilidad de sus instituciones y su trayectorix
de orden piblico.

En una version mas modesta de este nacionalismo, que al mismo
ticmpo encierra un elemento de un cierto pesimismo respecto de
América en general, se enfatizaria ¢l wislacionisimo, puesto que las
diferencias entre Chile y el resto de América serinn, en concepcion
de algunos, obsticulos insalvables para la proyeccion del modelo
politico. Chile mas bien deberin concentrarse en sus problemas propios
y manejar sus relaciones con el resto de América desde una posicién
de poder, Ia que se alianzaria mediante una politica de equilibrio de
poderes regionales v subregionalcs.

Esta subcultora es también, en tercer lugay, ocadentalista, pero
en una vision no liberal del occidentalismo que podria catalogarse de
“hispanista-tradicionai” ¢ue llega ocasionalmente a adquirir cicrtas
connotaciones antianglosajonas entre algunos de sus detentadores. Un
alto grado de desconfianza frente al sistema interamericano {no del
todo distinta a la de los sectores de lu izquierda) cs una expresion de
esta orientacion.

Por ultimo, se advierte una aceptacion general del statu quo inter-
nacional, el cual no obstante suele ser objeto de enjuiciamientos, espe-
cialmente de orientacidén anticomunista. En los Gltimos aflos, algunos
han propuesto, dentro de esta corriente ideoldgica, que Chile tendria
una verdadera “mision espectal” en cste sentido, dadas sus experien-
cias politicas de la @iltima década.

La tipologiu esbozada scrd utilizada tanto para el andlisis de las
politicas exteriores como en relacion con las variables internas que
se estudiard a continuacion. En todo c¢aso, ¢s posible alivmar que Ia
subcultura dominante primd cn ¢l periodo de 1946 a 1970, 1 subeul-
tura revolucionaria alcunzd su mayor desarrollo en el periodo 70-73;
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y la subcultura tradicionalista integrista, si bien con fuerte resistencia
de parte de la subcultura dominante, se ha desarrcllado fuertemente
en los ultimos seis afios.

3. Grupos de Inlevés y Medios de Comunicacion,

Es necesario determinar el rol de los grupos de interés y medios de
comunicacién en relacién con la politica exterior, particularmente
en un sistema que, como el chileno, se ha caracterizado por su alto
grado de institucionalizacién de la accidn de estos agentes®.

Los grupos de interés que Almond califica de grupos de interés
“institucionales” no son grupos de interés en el sentido comun del
término pero ticnen inlluencia significativa en la formacion de poli-
ticas exteriores. Tales grupos basan su capacidad de accién en su
posicién peculiar o estratégica frente a las instituciones de gobiernoi?.
La Iglesia es un grupo de interés “institucional”.

Indudablemente la Iglesia Catdlica chilena es un actor ¢n las rela-
ciones cxteriores del pais. La Iglesia chilena estd firmemente ubicada
en ¢l sistema transnacional de la Iglesia Catolica. Es un actor que
controla importantes transacciones con el exterior, y estd fuertemente
vinculada con Roma y las iglesias europeas y mis recientemente tam-
bién con Estados Unidos vy con otras iglesias de América Latina.

Las transacciones con ¢l exterior cn que actia la Iglesia, son de
diverso orden: culturales, asistenciales y de cooperacion; de gencra-
cion y transmision de modelos de desarrollo y corrientes de filosofia
y doctrina sccial. La Iglesia como entidad jerdrquica y comunidad
catdlica se interesa cn las grandes cuestiones nacionales vy mundiales
como parte de su mision propia, no sélo cn el plano interno, sino
que también en el marco de las relaciones internacionales, Ia actua-
cién de la Iglesia en el diferendo chilenoc-argentine originado por el
rechazo argentino del laudo arbitral del Beagle constituye solamente
un cjemplo, si bien un cjemplo particularmente relevante, de la
capacidad de la Iglesia de actuar en circunstancias extraordinarias y

“lare Constantine Menges, “Public Policy and Organized Business in Chile:
A Preliminary Analvsis” Journal of Imternational Affaivs 20 N© 2, 1966, pp. 343-
365, v el libro de Robert Kauftan, The Politics of Land Reform in Chile, 1950-
1970, Cambridge, Ma., Harvard University Press, 1972

*Gabricl Almond, ““A Functional Approach to Comparative Politics” en Gabriel
Almond y James Coleman, eds., The Politics of the Developing Areas, Princeton,
Princeton University Press, 1960, p. 33.
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dramdticas, alterando fundamentalmente lIas situcciones politicas
creadas por los gobiernos.

En conclusién, se puede hablar de La Iglesia Catdlica chilena como
un actor que participa c¢n el proceso politico nacional, y, en ¢l caso
de la politica exterior tcene influencin general en su orientacion y
especifica en determinados aspectos de Tas relaciones exteriores que
inciden en sus esferas de intereses.

Las Fuerzas Armadas también constituyen un grupo (o un con-
glomerado de grupos) de tipo “instituctonal11,

§i bien Ia tradicion chilena de no-participacion politica de las
Fuerzas Armadas caracteriza al sistemna politico chifeno dentro del
contexto latinoamericano, resulta ficil exagerar su vigencia histdrica,
con lo’que se transforma en una generalizacion mids bien ideoldgica.
Asi, no debe olvidarse ¢l rol politico de las Fuerzas Armadas en el
critico periodo 1924-1932, que determind ¢l curso posterior del sistema
presidencial. Desde la caida del gobierno del General Ibdiicz, s
embargo, el rol de las Fuerzas Armadus se fue reduciendo a dos mani-
festaciones principales: una como “grupo de veto”, la otra conw grupo
de interés. En ¢l primer aspecto, las Fuerzas Armadas estaban en una
posicion de poder potencial, “movilizable” pura el bloqueo eventual
de formulas politicas, pero no directaniente presentes en Ta manipu-
lacién politica cotidiana o en Ja imposicion de determinadas orienta-
ciones.

El segundo aspecto de 1a actuacion de tas Fuerzas Armadas durante
este periodo se refiere a sn calidad de grupos de interdés especifico.
Su accidn se circunscribié fundamentalmente @ tres asuntos: las usig-
naciones presupuestarias para la defensa, que debian mantenerse
dentro de rangos aceptables: las relaciones politicas con los paises de
donde provenia Ia asistencia militar vy las compras militares del pads,
que debian recibir atencion preferente del Ejecutivo; v los asumtos de
fronteras y limites, en cuyo mancjo debinn tener una participacion
importante, no sélo en calidad de asesoras interviniendo en todos los
aspectos de la formulacidn ¢ implementacion de las politicas.

En general, Lis Fuerzas Armadas en ¢l periodo que nos interesa,
se identificaron con la subecultura dominante, pero, una vez fuerte-
mente expuestas al impacto del confliclo sociopolitice desde fines de
Ia década del 60, surgieron elementos de identificheion con la suboul-

SErederick M. Nunn en The Miditary in Clilean History, ;\lhuqu('nlu(-, N,
University of New Mexico Press. 1976, estudia las velaciones entre Fuerzas Armacdas

y gobiernos en Chile.
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tura tradicionalista-integrista, si bien resalta la inconsistencia de ¢ésta
con la perspectivi ccondmica internacional de corte liberal propiciada
por €l gobierno militar,

Los grupos empresariales constituyen entes que manifiestan intercs
en las relaciones exteriores.

Fstos grupos exhiben una insercidn muy signiticativi en redes
transnacionales de relaciones. tanto por Ta via de las empresas multi-
nacionales que estin presente ¢n Chile, como por las vinculaciones
mternacionales de los grupos de interds empresariales, La Sociedad
de Fomento Fubril estd alilinda o anna (Asociacion de Industriales
de Latinoameérica) , v tanto Ly sk como la asociacion patronal midxima
cre {Confederacion de [z Produccidn y el Comercio) mantienen rela-
ciones estrechas con lu Confederacion Interamericana del Comercio y
la Produccion (cieve) . Si bien dichas entidades no siguen de manera
cotidinna los lineamientos politicos de las relaciones exteriores, puede
decirse que los cmpresarios constituyen grupos de imterés especificos
c¢n materia de politica exterior, por cuanto siguen de cerca ka evolu-
cion de la politica exterior ccondmica, cuyas alternativas afectan sus
intereses, Al mismo tiempo los empresarios, en cuanto miemhbros de
las ¢lites eccondmicas, frecuentemente acceden a posiciones de impor-
tancin en el servicio exterior, ¢l Ministerio de Relaciones Exteriores u
otros organismos que intervienen en el manejo de Ias relaciones exte-
riores'?,

Tos grupos luborales también muestran una insercion bastante
importante en redes transnacionales, especialmente a través de Ia
participacion de las principales centrales o agrupaciones sindicales
en centrales de diferentes orientaciones ideologicas que actitan en €l
plano internacional. Tales organizaciones son de oricntaciones mar-
xistas, socialdemdcratas, socialcristianas, etc., v todas en alguna medida
tienen una relacion significativa con diversos grupos dentro del movi-
niientoe sindical chileno. De esta manera se establecen interrelaciones
entre politicas laborales, econdmiecas v exteriores, tanto desde el inte-
rior del sistema politico como desde otros sistemas. Como ejemplo
puede mencionarse ¢l caso de 1 Asamblea de Ta oit, donde 1a cuestion
de Ia vepresentacion del sector Liboral constituye un problema politico
con proyeccion hacia el exterior,

Como hipétesis cabe sostener que ios grupos Iaborales constituyen
grupos de interés especificos en relacion con la politica exterior chi

¥Rl Ministro de Relaciones Exweriores Hermwin Cubillos 8. proviene  directa-
mente de los cfrculos empresariales.
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lena. Generalmente sus dirigentes han estado divididos entre la sub-
cultura dominante y la revolucionaria.

Los medios de comunicacién de masas, en quinto lugar, tienen
una capacidad de formaciéon de opinidn que abarca lo internacional
y son en medida importante, los vehiculos por los cuales las diversas
subculturas que se han identificado anteriormente, se manifiestan al
interior del pais.

Por lo general los medios de comunicacion de masas cn el pais
han mestrade una identificacion con Ia subcullura Jdominante, sin
perjuicio de lo cual las otras subculturas también han tenido una
representacién importante en los medios de comunicacidon chilenos.
Algunos medios de comunicacidn participan cn grupos de presion
internacionales como la Sociedad Interamericana de Prensa (sip),
por lo cual tienen oportunidades wlicionales de efectuar la posicidn
internacional chilena®.

4. Los Partidos Politicos.

El sistema de partidos chilenos, durante el perfodo que nos interesa
fue multipartidista. Ta dindmica del sistema podria describirse como
una especie de “acordeén”, con secuencias de expansion y contraccion
en el numero de partidos, en ¢l contexto de una distribucidn relativa-
mente pareja y rigida de las preferencias clectorales a través del
ticmpo't. Como consccuencia de este hecho, ¢l surgimiento de un
partido dominante fue pricticamente imposible: el surgimiento en
1965 del Partido Demdcrata Cristinno como un partido cuasi domi-
nante, fue un fendmeno altamente excepcional dentro de la dindmica
del sistema de partides, y de hecho las eleciones de 1969 y 1973 resta-
blecieron distribuciones de fuerzas mas equilibradas.

Sin embargo, se observa tambi¢n, como una tendencia que alterd
en parte el cuadro politico, un crecimiento de los partidos de la
izquierda, por lo menos en el periodo 1957-1971. En estos quince
afios, la izquierda realizd su aspiracion de llegar al poder y consolidd
un blogue parlamentario de consideracion.

El perfodo desde 1964, especialmente muestra una ideologizacidn
de la politica partidista y un aumento del nivel de hostilidad en el

®Desde luego, habria que considerar también algunas publicaciones extranjeras
como TIME, L'Express, The Economist y otras que son lefdas cn Ios circules de
élite.

HJames Prothro y Patricio Chaparro “Public Opinion and the Movement of
Chilean goverment to the left, 1952-1972" Journal of Pelitics Vol. 36, 1974, pp. 2-43,
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conflicto entre los partidos, por lo que el sistema partidista comienza
a mostrar sciiales de desintegracion. En Ja eleccion parlamentaria de
marzo de 1973, el sistema partidista no resuelve claramente a favor
del gobierno o Ia oposicién las profundas diferencias de todo orden
entre los sectores en pugna, En adelante, el recurso a mecanismos
extra partidistas seria cada vez mds importante en la lucha por el
poder en Chilels,

Atn durante su funcionamiento relativamente “normal”, sin em.
bargo, las acciones politico-partidistas no afectaron la politica exterior
en un grado comparable con las demis politicas estatales, que tanto
en sus orientaciones gencrales como su implementacién se vieron
permanentemente expuestas a la influencia de las principales colec-
tividades vy espccialmente al vaivén de la politica coalicionista. Esto
se debid, en primer lugar, al desarrollo de carreras vinculadas con
Ia politica exterior, relativamente menos dependientes de los altibajos
de la politica partidista que Ias demds carreras politicas. Asi, entre los
Ministros de Relaciones Exteriores la proporcidn de politicos de par-
tido con participacién activa en contiendas electorales es mids bien
modesta,

Tradicionalmente —aumque en la tltima década esto cambié de
manecra bastante significativa— se advertfa también un impacto muy
indirecto v tenue de Ias cuestiones internacionales sobre los intereses
politicos centrales en discusién entre los partidos, cuya suerte se
decidia en parte en los procesos electorales. Era poco lo que se podia
lograr de la participacién en la gestion de lo internacional para la
lucha partidista, v eran escasos los dividendos electorales que cual-
quier posicion internacional podia dar. Este hecho contribuye a expli-
car el grado relativamente bajo de interés y preparacién de los poli-
ticos de partideo en los asuntos internacionales.

Los partidos en general suscribfan la subcultura dominante, sin
perjuicio de lo cual los partidos marxistas estaban identificados con
la subcultura revolucionaria y algunos elementos en las partidos de
derecha, aunque no la mayoria, lo estaban con Ia subcultura tradicio-
nalista-integrista. Esto ultimo debe ser recalcado, por cuante actual-
mente se podria tender a olvidar que el vuelco hacia la subcultura

®Véase Paul E. Sigmund, The Ouverthrow of Allende and the Politics of Chile,
1964-1976, Pittshurgh, University of Pitisburgh Press, 1977, caps. 9 y siguientes.
Scgun los profesores Jorge Tapia Videla y Luis Quirds Varcla, Ia eleccién parla-
mentaria de marzo de 1973 llevé a sus lmites las posibilidades del sistema elec-
toral, Cf. “Cambio Politico v la elcecidn parlamentaria de marzo de 1973: antece-
dentes de una cleccidn critica Hmite”, monografia no publicada.
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wadicionalista-integrista no ¢s parte del bagaje cultural dominante
dentro de la derecha chilena. En este sentido, la ideologia liberal de
apertura ccondmica gencralizada hacia el exterior que impera bajo
el actual gobierno representa mejor la trayectoria ideoldgica de los
sectores de derecha que la subcultura tradicionalista-integrista hoy
tan influyente en los circules cercanos al gobicrno.

5. El Gobierno.

El gobierno y la burocracia delen ser estudiados en cierto detalle,
sin caer en la simplificacion de tratar las estructuras respectivas como
si constituyeran un:i unidad monolitica. Normalmente, “reificamos”,
convertimos en una cosa o unidad a los gobiernos, que en realidad
son conglomerados de organizaciones controladas por la autoridad
formalmente cstablecida, pero siempre de manera imperfecta. Cada
organizacion que compone el gobierno en alguna medida tiene carac-
teristicas propius y su funcionamicento escapa del control total de la
autoridad central (los intentos de control total generalmente fracasan
al producir considerables ineficiencias en el funcionamicnto del gobier-
no y los servicios publicos) .

Bajando otro peidario en el nivel de observaciones, puede decirse
que las organizaciones tampoco son unidades monoliticas, sino que
estin compuestas de roles que son ocupados por cicrtos actores que
suelen tener carreras politicas por cuyo desarrollo y progreso tienen
que velar. Estos modelos son jos llamados modelos 11 y 11 de Graham
Allisonn para el andlisis de las politicas exteriores de los gobiernos!é.

La primera observacién pertinente es que €l contrel de lus politicas
exteriores generalmente ha estado en manos de un estrecho circulo
de politicos nacionales, Normalmente In politica exterior ha side con-
trolada desde el nivel presidencial, del ministro de Relaciones Exte-
riores v de unos pocos dirigentes politicos cercanos al Presidente, No
obstante, los estilos varian entrc uno y otro gobierno, comprendiendo
desde el “activismo™ internacional de Frei o Pinochet, cuya gestién
cn materia de politica exterior se caracteriza por €l interés y la inter-
vencién personal en la politica exterior, hasta Ia relativa pasividad
de Jorge Alessandri, que entregd a sus Cancilleres la conduccion
efectiva de la diplomacia,

En segundo lugar, el rol del Congreso fue generalmente mias de

w(iraham Allison, Essence of Decision-Concepiual Models and the Cuban Missile
Crisis, Boston, Little, Brown and Co., 1971, caps. 3 y 5.
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debate que de decision. Esto fue consccuencia de dos factores: las
caracteristicas del sistema de partidos a que se hizo alusién y, por
otra parte, la estructura constitucional.

A diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en cl sistema norte-
americano, en Chile le estaba vedado al Congreso tomar iniciativas
en matcria de politica exterior, ya que la Constitucion entregaba el
manejo de las relaciones exteriores al Presidente de la Repiiblica en
calidad de facultad exclusiva.

Sin cmbargo, a pesar de esta restriceidon fundamental al rol del
Congreso, ¢ste podia obtaculizar de manera bastante importante la
conduccién de la politica exterior por el Ejecutivo e incluso “casti-
garlo”, lo cual indudablemente ejercia un efecto disuasivo sobre el
Ejecutivo, apartindolo de iniciativas gue podian levantar criticas serias
en ¢l Congreso. Este podia, por ejemplo, negar In autorizacién cons-
titucional para la ratificacion de un tratado o, en el caso del Senado,
negar el pase a la designacién de un embajador.

En tercer lugar, debemos referirnos a la burocracia de las relaciones
exteriores. Los funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores
controlan mis la implementacidén que la orientacién de la politica
exterior, puesto que Ia oricntacion estd en manos del circulo politico
del Ejecutivo. Sin embarge, su monopolie relativo de experiencia
en el manejo cotidiano de la diplomacia indudablemente constituye
un clemento de poder bastante importante a disposicion de la buro-
cracia. La hipdtesis segiin 1a cual si la rotativa de personal es mis
acelerada en el nivel politico que en el nivel del personal de carrera
o burocracia del Ministerio de Relaciones, aumenta la influencia de
¢ste en el mancjo de la politica exterior. Esta hipdtesis que ha sido
formulada por varios autores que investigan los procesos de decisidn
en las principales democracias occidentales, parece ser correcta en el
caso chileno. Aunque hasta ahora no se ha hecho un anilisis empirico
de las “tasas de rotacién” a mnivel politico y burocritico, la hipétesis
tienc validez en otros sectores de 1a estructura de gobierno. En efecto,
Ricardo Ffrench-Davis, en su libro sobre las politicas econdmicas en
Chile, da una lista de Ministros de Economia y Hacienda, Presidentes
del Banco Central y de corro, la que muestra que la rotativa minis-
terial ha sido considerablemente mas rapida que en ¢l peldafio inme-
diatamente inferior, que puede considerarse representativo de las mds
altas posiciones en la burocracial?.

YEn relacién con ¢l problema de la “rotacion” y las tensiones entre funcio-
narios de carrera y politicas, véase Joseph Frankel, The Making of Foreign Policy-
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Por efecto de la rotacién mids rapida de los minisiros, los funcio-
narios de la alta burocracia tienen ventajas considerables en el manejo
de los asuntos de la cavtera, v que se encuentran mds familiarizados
en las rutinas del servicio y especializados en el tratamiento de los
problemas. En el caso del Ministerio de Relaciones Exteriores, la
presencia de un reducido cucrpo de {uncionarios en los peldafios
superiores de la carrera, con una larga permanencia en el servicio
v una tradicién de colaboracion con superiores jerarquicos de dis-
tintas orientacioncs politicas, constituye un clemento de continuidad
en la conduccion de las relaciones exteriores.

En cuarto lugar, se noti una proliferacion de nuevos actores en el
Ejecutivo, que tienen intereses en las relaciones exteriores, El Banco
Central tiecnen interés dirccto en las politicas monetarias y de comer-
cio exterior, el que comparte con ¢l Ministerio de Hacienda del cual
depende, no obstante lo cual es necesario tener presente la rotacion
mis rapida a nivel ministerial, hecho que fortalece la influencia rela-
tiva del Banco. E]l Ministerio de Hacienda tiene interés en la politica
monetaria y el manejo de créditos externos, incluida la representa-
cidn del gobierno en las organizaciones financieras internacionales.
GORFO tiene intereses generales en la politica de desarrollo econdmico
y una participaciéon importante en la gestion de créditos y de com-
pras internacionaics para el sector publico. Los Ministerios que podria-
mos llamar “sectoriales” —Agricultura, Salud, Educacién, Trabajo—
participan en programas y acuerdos internacionales en sus campos
especificos, y en organizaciones internacionales especializadas en sus
Campos como FAQ, UNESCO, oMs, 011, Todo esto les da alguna ingeren-
cia en Ta politica exterior y crea al Ministerio de Relaciones Exteriores
problemas de coordinacion y control de la politica exterior en general.
Se crea en cierto modo un dilema entre la necesidad de control para
asegurar la consistencia de Ius acciones, v la necesidad de eficacia y
oportunidad de ¢éstas.

Las Fuerzas Armadas —a las que s¢ aludidé anteriormente como
grupo “institucional”— desarrollant sus propias vinculaciones exte-
riores en forma seminuténoma durante todo el perfodo de postguerra,
constituyendo otro clemento dentro del gobierno y la burocracia que
es necesario considerar en algunos aspectos que inciden en las rela-

An Analysis of Decision Making Nueve York, Oxford University Press, 1963, pp.
28-31. La obra de Ricurdo Firench-Davis, Politicas Econdniicas en Chile, 1952-1970,
Santiago, Ediciones Nueva Universidad, 1973, pp. 333-335, presenta los datos de
1a rotacidn on el sector econdmico.
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ciones politicas, como son los programas de asistencia militar y las
compras de equipos,

Es también conveniente mencionar la existencia e importancia
creciente de lo que podriamos llamar una élite de funcionarios que
forman una “burocracia nacional” en el campo internacional. Estos
funcionarios son aquellos actores de la administracion econdémica-
financiera del gobierno que participan no sélo en la gestién de estos
asuntos a nivel interno, sino que también a nivel internacional en
las dreas respectivas, y que se caracterizan —a diferencia del resto de la
burocracia— por tener acceso directo al Presidente de la Republica,
sin necesidad de una intermediacion de los ministros respectivos.
Es muy ilustrativo el hecho de que gobiernos como el de Estados
Unidos, en los 1ltimos diez o quince afios, hayan desarrollado su
diplomacia frente a Chile, tratando de buscar el contacto directo con
esta burocracia nacional, saltdndose en muchas ocasiones al Ministerio
de Relaciones Exteriores, que solo a posteriori se imponia de los
términos de las negociaciones desarrolladas directamente con estos
funcionarios, en quienes los representantes de los gobiernos extran-
jeros ven interlocutores claves para las relaciones bilaterales.

Los factores internos que inciden en la elaboracién de las politicas
exteriores contempordneas configuran una compleja red de influen-
cias que se encuentra presente en cada uno de los gobicrnos que sc
estudian someramente en la segunda parte.

SEGUNDA PARTE
LAS POLITICAS EXTERIORES

El periodo que nos interesa se inicia con el gobiernc del Presidente
Gabriel Gonzilez Videla (1046-1952) .

I.a Administracién Gonzalez Videla coincide con la primera fase
de agudizacién de la Guerra Fria. Es muy importante en este lapso
la interdependencia entre politica interna y relaciones exteriores del
pais, puesto que los conflictos sociopoliticos internos del pais estu-
vieron condicionados por cambios internacionales ocurridos en la
época, los que repercutieron a su vez en la politica exterior chilena,
que bajo el gobierno de Gonzilez Videla se reorienta desde una poli-
tica compatible con la alianza “amplia” de la Segunda Guerra Mun-
dial, hacia un alineamiento total con €l bloque occidental (con el
consiguiente rechazo al bloque soviético). Se produce en lo interno
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la ruptura de la coalicién de gobierno que habia incluido a la izquier-
da marxista y que como alianza electoral le habla dadeo la Presidencia
de la Republica a Gabriel Gonzilez Videla. En el plano externo,
sobreviene la ruptura de Ias relaciones diplomdticas con los pafses
socialistas, a cuyos agentes se sindicaba como habiendo intervenido
en aspectos de la politica interna chilena, particularmente en algunos
conflictos de tipo laboralls,

Se produce un alincamiento pricticamente incondicional en este
periodo con Estados Unidos; se apoyu, con ciertas pequefias reservas,
el proyecto politico de organizacién internacional sostenido por Esta-
dos Unidos y manifestado, entre otros aspectos, en la Carta de las
Naciones Unidas. El apoyo al Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca de Rio de Janeiro de 1947 es irrestricto, y la Carta de la
oea, que se acuerda en Ia Novena Conferencia Panamericana de
Bogotd en 1948, se firma con beneplicito del gobierno.

Chile es miembro del Consejo de Seguridad de Las Naciones
Unidas durante el gobierno de Gabriel Gonzilez Videla. Tanto en
el Consejo como en la Asamblea General, los representantes chilenos
votan regularmente con la mayoria de la Organizacion, bajo el lide-
rato reconocido del gobicrno norteamericano, Pero Chile ademas inter-
viene en forma activa en los debates politicos de Naciones Unidas,
por ejemplo, denunciando el rol de la Unién Soviética en el golpe
de estado en Checoslovaquia en 1948,

Como contrapartida a este apoyo politico, el gobierno espera una
reciprocidad de Estados Unidos en el planc econémico. El apoyo
financiero de Washington se obtiene en forma parcial en el plano
estrictamente bilateral, pero hay un fracaso casi completo ante la
oposicién norteamericana en el plano multilateral, ya que Estados
Unidos no estd dispuesto a aceptar obligaciones de solidaridad econd-
mica en el sistema interamericano, lo que €l gobierno de Gonzilez
Videla no logra variar a pesar de sus exhortaciones.

Es importante la accién del gobicrno en las organizaciones inter-
nacionales econdmicas. En el discurso del representante chileno en
la Conferenciz Internacional sobre Comercio y Empleo!® el sefior

BEl propio Genzdlez Vidcla en sus Memorias, Vol 1, pp. 629-765 y Vol. u,
pp. 777-918, Santiago, Editora Nacional Gahriela Mistral, 1975, se refiere tanto
2 estos sucesos politicos como a su politica exterior,

TEsta conferencia celebrada en 1948, clabord la Carta de La Habana, que tenfa
por objeto constituir una Organizacién Internacional de Comercio. Esta nunca
fue cstablecida y en su recmplazo rige el Acuerdo General de Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT) , concebido como instrumento transitorio,
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Walter Miiller, personero vinculado a la actividad empresarial, dio
a conocer una lista de demandas a los pafses industrializados, en lo
que hoy aparece como una concepcién sorprendentemente novedosa,
un anticipo de la temética del nuevo orden econémico internacional.
Pero estas demandas chilenas, que fueron parte de las demandas
latinoamericanas y de otros paises del future Tercer Mundo, no
tuvieron éxito y no se pudieron imporner,

El gobierno también demuestra gran interés cn la cuestion mari-
tima. El gobierno de Gonzilez Videla es el que sostiene por primera
vez la tesis de las 200 millas, en lo que constituye un ejemplo de la
influencia de grupos de interés en lu politica exterior, puesto que la
tesis de las 200 millas surgid inicialmente de las presentaciones de
las compaiiias balleneras chilenas ante el gobierno, con el fin de
defenderse de la competencia de otros paises en la explotacion balle-
nera cerca del litoral chileno. Posteriormente, como es sabido, la tesis
chilena se ampliaria con la participacién de Pertt y Ecuador, cons-
tituyendo el preludio de las demandas en favor de la revision integral
de las normas del Derecho del Mar.

Durante el gobierno de Gabricl Gonzilez Videla se reafirmaron
los derechos en ¢l Territorio Antirtico chileno. Hubo asimismo una
exploraciéon de férmulas de solucidn del problema de la mediterra-
neidad de Bolivia, donde con la intervencion del Presidente Truman,
se discutid una férmula de “tierra por agua”: agua del Titicaca para
Chile, y tierra para darle una salida al mar a Bolivia. Estados Unidos
prestaria asistencia financiera para la realizacién del proyecto. En defi-
nitiva estas conversaciones fracasaron, en parte debido a una aparente
revelacion prematura de parte de Truman, en circunstancias que tanto
en Bolivia como en Chile, no se daban las condiciones para la discu-
sidn priblica del asunto.

Bajo el gobierno del General Carlos Ibaitez del Campo (1952-
1958) se mantiene el alineamiento politico con Estados Unidos. Este
apoyo a Washington se manifiesta en la Décima Conferencia Intera-
mericana, que con ocasion de la crisis politica de Guatemala, mani-
fiesta la incompatibilidad de la existencia de un régimen comunista
con los principios del sistema regional. El pais vive un perfodo de
gran inestabilidad econdmica interna, que obliga al gobierno a ceder

®En este perfodo, €l Ministerio de Relaciones Exteriores publica la revista
Presencia Internacional de Ckile, que sintetiza los principales aspectos de la
polftica exterior. Véase también los folletos del Ministerio, Discursos v Documentos,
que contienen las declaraciones conjuntas presidenciales y otros documentos.
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ante exigencias norteamericanas y del Fondo Monetario Internacional,
en el sentido de adoptar una politica drastica de estabilizacion econé-
mica, propuesta e implementada en parte con intervencién de una
misién econémica, Ia mision Klein-Saks. Las medidas de estabilizacidén
fueron obviamente impopulares, y estuvieron asociadas con un cambio
en la férmula politica del gobierno.

Bajo el gobierno de Ibdiiez se realiza un esfuerzo considerable para
reformar las relaciones con las compaiifas del cobre; se dicta la ley
sobre el “"Nuevo Trato” a las empresas, que establece una estructura
tributaria nueva, destinada a incentivar la produccién. Pero el pro-
blema de la propiedad atin no constituye un punto de discusion.

Las demandas de cooperacidn econdmica regional del gobierno
de Ibdfiez se juntan con las de otros gobiernos. América Latina en
esta ¢poca estaba presionando a Washington en el sentido de esta-
blecer uni agencia regional de financiamiento, que serfa en definitiva
el Banco Interamericano de Desarrollo. El gobierno de Ibdfiez apoya
estos planteamientos, y en una conlerencia de Ministros de Hacienda
celebrada en Rio de Janeiro cn 1954 resalta nuevamente la incon-
gruencia entre el apoyo politico a Estados Unidos y la reticencia
norteamericana a aceptar una revision del estade de las relaciones
econdmicas en el sistema interamericano.

La situacton politica chilena se va volviendo mds conflictiva en
este periodo, ante el resurgimiento del poder electoral de la izquierda
y la seria aspiracion de Salvador Allende a la Presidencia como can-
didato del FrAP en 1958.

Las relaciones bilaterales se mantienen en un plano de normalidad,
sialvo en el caso de Argentina, por cuanto sc plantea en algunos circu-
los la inquietud ante supuestas influencias peronistas en Chile. Hacia
el {inal del periodo presidencial las relaciones se deterioran, sobre
todo en relacion con el incidente del Islote Snipe, en que se produce
una situacion de violencia potencialmente critica,

El gobicrno de Jorge Alessandri, de 1958 a 1964, manticne el
alineamiento poiitico con Estados Unidos. $in embargo, inicialmente
se adopta una actitud de reserva, explicable en funcién de la com-

aFEn la tesis doctoral del autor de este trabajo “Chilean Foreign Policy: The
Frei Government, 1964-1970" Princeton, Princeton University, Department of Poli-
tics, 1973, sc desarrolla in extenso ¢l estudio de la politica exterior del perfodo.
Una version mis resumida, aunque en parte enfocada a otros preblema, es Man-
fred Wilhelmy, “Christian Democratic Ideology in Inter-American Politcs: The
Case of Chile, 1964-1970" en Mmris Blachman y Ronald Hellman, eds.,, Terms
of Conflict-Ireclogy in Latin American Politics, Filadelfia, 1sH1 Press, 1977, 129-160.
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posicién de la coalicién de gobierno, frente a los aspectos “refor-
mistas” de Ia Alianza para el Progreso.

Sin embargo, en la eleccién parlamentaria de 1961, el gobierno
pierde el tercio de votos que necesitaba para poder gobernar con
apoyo parlamentario en el Congreso. Como consecuencia de este hecho,
luego de una serie de negociaciones, entra €l Partido Radical al gobier-
no e impone su exigencia de controlar el Ministerio de Relaciones
Exteriores, desde donde ¢l nuevo Canciller Carlos Martinez Sotomayor
da un nuevo rumbo a la politica exterior, incluyendo un apoyo entu-
siasta a la Alianza para el Progreso y sobre todo a la idea de las
“reformas estructurales” planteadas en la Alianza. Se pasa también
a adoptar una postura de apoyo mas active a la Asociaciéon Latino-
americana de Libre Comercio, lo que representa un cambio impor-
tante, por cuanto en la campafia presidencial de 1958 Alessandri sc
habia manifestado contrario a la idea de integracién latinoamericana.

En el plano hemisférico, el gobierno apoya la politica de sanciones
contra el régimen de Trujillo en la Republica Dominicana, pero
rechaza las sanciones propiciadas por Estados Unidos y otros miem-
bros de la oEA contra Cuba. Esta oposicion se mantuvo tanto en la
‘Reunion de Consulta de 1962, en que €l gobierno de Cuba fue exclui-
do de los dérganos del sistema interamericano, como en 1964, que dis-
puso la ruptura colectiva de relaciones con Cuba y a la amenaza del
uso de la fuerza contra el gobierno cubano. Consideraciones juridicas
'y de politica interna —el desco de desarmar politicamente a la izquier-
da— motivaron esta linea, que tuvo por efecto ubicar al gobierno con
Brasil, México y otros paises, dentro de una minoria discrepante de
Estados Unidos en este terreno. El amplio margen de autonomia que
el Presidente Alessandri dejo a sus Cancilleres contribuyd a hacer po-
sible esta polftica, que no se avenia completamente con la orientacion
politica interna de la coalicidén de gobierno y especialmente de los
partidos Liberal y Conservador Unido.

El gobiernc de Alessandri tomé una iniciativa sobre limitacidn
regional de armamentos en América Latina, que no tuvo apoyo signi.
ficativo en la regién y por lo tanto no pudo ser implementada. No
obstante, el pobierno logrd un acuerdo de importancia al cmitir la
declaraciéon de 29 de abril de 1963, renunciando al almacenamiento
de armas nucleares y a su empleo. Esta declaracién constituyd un
antecedente del Tratade de Tlateloleo de 1967,

Se produce en esta €poca la ruptura con Bolivia, originada por 1a
utilizacién chilena de parte de las aguas del rio Lauca, que corre entre
-Bolivia y Chile, lo cual hace resurgir, de parte de Bolivia, el problema
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de la mediterraneidad, aun cuando en lo sustancial se trata de asuntos
distintos,

El gobierno de Alessandri, por tultimo, enfrenté un periodo de re-
laciones dificiles con Argentina. Sin embargo, después de diversas nego-
ciacioncs, algunas a nivel presidencial se legd a un mejoramiento de
clima bilateral, especialmente en las relaciones con el gobierno de
Frondizzi. Los protocolos de 1960, que formaban parte de un “paque-
te” de acuerdos sobre la resolucién judicial de los diferendos limitrofes
y sobre un convenio de navegacién, fueron retirados del Senado por
cl gobierno ante la imposibilidad de acceder a posiciones argentinas
sobre navegacidn. Esto postergé la resolucion de los asuntos de limites,
que serfan en definitiva tratados separadamente por las dos partes,

TDrurante el gobierno de Frei ocurren cambios significativos en la
politica exterior.

Si bien se mantiene el alineamiento con Estados WUnidos, éste se
ubica en un contexto diferente: el gobierno de Lyndon Johnson ve
al de Chile como un “caso especial”. Se trata de presentar a Chile
como un caso “‘exitoso” de aplicacién de las politicas de la Alianza
para el Progreso. Por otro lado, 1a perspectiva chilena es parcialmente
incompatible con la norteamericana, por cuanto se trata de presentar
al pais desarrollando una nueva politica exterior que se caracteriza por
su orientacién independiente,

Desde abril de 1965, la crisis provocada por la intervencion de Es-
tados Unidos en la Republica Dominicana, demuestra que esta diversi-
dad de percepciones encierra un potencial de conflicto entre los dos
gobiernos, a pesar de su acuerdo bésico en las cuestiones relativas a
reformas de orden interno. Esta crisis refuerza el interés del gobierno
en lograr un mayor desarrollo de Ias relaciones polfticas con Europa, lo
cual llevd al Presidente Frei a conversar con diversos lideres europeos,
sin que lograra, sin embargo, el éxito esperado. Los gobiernos eu-
ropeos, con la excepcién de Francia, no se mostraron dispuestos a com-
plicar sus relaciones con Washington por causa del conflicto en el
sistema interamericano,

La reforma del sistema interamericano constituye una prioridad
basica del gobierno. Se trata de aumentar el potencial de cooperacién
del sistema y de evitar a toda costa su militarizacidn, alternativa que
parece probable ante la proposicidn argentino-brasilefia de establecer
una “Fucrza Interamericana de Paz”. En Argentina, ¢l gobierno de
Illia en un comienzo no apova la proposicidén, pero posteriormente,
bajo el gobierno de Ongania, crece el temor chileno de una colabora-
cion entre los regfmenes militares de Brasil y Argentina, que aparecen
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identificados con una politica anticomunista que el gobierno demdera-
tacristiano no comparte en sus principies ni en sus mécodos,

Hacia el final del Gobierno de Frei, éste comienza a restar impor-
tancia al sistema interamericano y se comienza a levantar la idea de
un “sistema latincamericano” que, si bien no constituiria vna alieina-
tiva frente al sistema interamericano, €l que no se pretende shando-
nar, constituirfa-una manera de contrapesar la excesiva influencia nor-
teamnericana. La justificacién pragmitica del “sistema latinoamerica-
no” reside en el aumento del poder de negociacion de la regién, me-
diante la coordinacién de los estados latinoamericanos y la adopcidn
e posiciones comunes a ser negociadas con los Estados Unidos v otros
actores con mayores probabilidades de éxito. La justificacion ideols
gica del sistema reside en el “nacionalismo latinoamericano” que enfa-
tiza la importancia de que Ia regién se desenvuelva con una personali-
dad propia y autdénoma en ¢l escenario internacional.

La principal expresién de esta orientacidn fue el Consenso Latino-
americane de Viiia del Mar de 1969, que fue presentado al gobierno
norteamericanc en la Casa Blanca por ¢l Candller chileno Gabriel
Valdés, actvando en representacién de América Latina, en momentos
que ¢l gobierno de Nixon estaba todavia en sus comienzos y se em-
pefiaba en disefiar su politica hemisférica sobre Iz base de los informes
de Ia controvertida Misidn Rockefeller.

Otro pilar de la polftica exterior de Frei es la integracién de Améri-
ca Latina, que primeramente se presenta como una imiciativa de ca-
ricter regional pere que despuds, al advertirse que en ese plano no
se podria superar el estancamicnto, se presentd como una injciativa
subregional, que ¢s la que en definitiva se acordé e implementé por
intermedio del Acuerdo de Cartagena. Durante un tiempo, sin embar
go, los enfoques regionales y subregionales no fueron considerados
como alternativas, sino que se desarrollaron paralelamente. Esto ocu-
rri¢ aproximadamente entre la Declaracion de Bogotd de 19868, que
inidé el procese andine, y la época inmediatamentie siguiente a la
Declaracion de los Presidentes de las Américas <le 1967, documento
que aiin postula el Mercado Comun Latinoamericano.

Se advierte también un énfasis en la diversificacién de las relaciones
econdémicas internacionales, incluyendo la diversificacidn de mercados
de exportacién v de abastecimiento, por lo que se busca el desarrollo
de las relaciones econdmicas con paises de Europa occidental v con
Japdn. Se propende también a diversificar la composicion de las ex-
portaciones, para lo cual se dicta una ley en 1966, Los resultados, sin
embargo, no son enteramente satisfactorios en términos globales.
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Las relaciones politicas se amplian con la reanudacion de relaciones
diplomiticas con la Union Soviética. Esta fue una de las primeras
medidas internacionales del gobierno de Frei (y que tome por sorpresa
al propio Partido Comunista chileno). Se¢ acentita la apertura al
mundo afro-asidtico que hahia sido iniciada bajo Alessandri. Las rela-
ciones con China, Cuba y otros paises socialistas no se reanudan, pues.
to que ello no resultaba [actible en el contexto de Ias relaciones inter-
nacionales a juicio del gobicrno, cuyos personeros tampoco veian una
justificacién ideoldgica para dar mayores pasos en tal direccion.

Hay un progreso en el arreglo de los problemas con Argentina, En
la controversia del Beagle, luego de un largo estancamiento en las
conversaciones sohre los términos de un posible arbitaje, el 11 de di-
ciembre de 1967, Chile recurre unilateralmente al arbitraje, bajo los
términos del articulo 5% del Tratado de 1902, Tras enfrentar una nega-
tiva argentina al arbitraje, hicia 1970 se insinda un acuerdo bisico so-
bre los términos de un compromiso arbitral entre los gobiernos. No
ohstante, Argentina, probablemente buscando enfrentar al gobierno
de Allende en una mejor posicion negociadora, se reserva el asunto
para el nuevo régimen y no lo suscribe con Frei. El 22 de julio de 1971
se intercambiaron notas acordando someter la controversia al arbitraje
bajo el imperio del Trutado de 190222,

Otro punto importante en las relaciones extertores de Frel son las
politicas del cobre, las que evolucionaron desde una posicidn suma-
mente cautelosa y moderada —la politica de chilenizacidn, consistente
en la formacién de algunas sociedades mixtas y la generacidn de recur-
s05 para inversion hacia la alfirmacién del objetivo final de propiedad
estatal— la “nacionalizacion pactada’ que se desarrolla desde 1969, y
que es el preludio de las politicas de racionalizacién total que desarro-
lla el gobierno de Allende, y que conduciria a la nacionalizacion de
Ia Gran Mineria en 1971.

La politica del cobre se complementa con una estrategia de coordi-
nacién internacional, con la creacion del Comité Intergubernamental
de Paises Exportadores de Cobre, crpec. El establecimiento de c1pEc es
importante dentro de Ia orientacion hacia el “nactonalismo econdmi-
co” que caracteriza los Ultimos afos de la Administracion, y al mismo

=0f. G Gloria Echeverrfu 1., “La controversia entre Chile y Argentina sobre la
region del Beagle: origen, desarrotlo y desenlace” en Walter Sinchez G. y Teresa
Percira L., eds., 150 Ados de Politica Exterior Chilena, Santiago, Editorial Uni-
versitaria, 1979, especialmente pp. 272-275.
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tiempo constituye un paso de acercamiento con otros paises del Tercer
Mundo sobre la base de intereses econémicos comunes,

La situacién internacional en 1970, al iniciarse el gobierno de Allen-
de, cs bastante compleja. Termina en 1970 ¢l periodo de un alto grado
de consenso interno y de compatibilidad de las politicas exteriores con
cl sistema internacional, y se inicia un periodo de creciente conllicto
en la dimensidn interna, asf{ como de creciente incompatibilidad en la
dimension externa de la politica exterior.

Las lineas de conflicto interno se ven agudizadas desde que en 1970,
tras un preludio que se habiu producido en 1969, algunos elementos
civiles y de las Fuerzas Armadas buscan la alternativa de un quiebre
institucional. Al mismo tiempo, los partidarios de Alessandri buscan
camines para cerrar el paso a Allende ent el Congreso. En lo internacio-
nal, aparece una incompatibilidad creciente de las orientaciones in-
ternacionales del nuevo gobierno con la politica de la Administracién
Nixon. Ilc los antecedentes que se conocen actualmente se desprende
que de parte del gobierno norteamericano hube una decision tem-
prana en el sentido de que el gobierno de Allende representaba orien-
taciones y politicas incompatibles con los intereses norteamericanos, y
que por lo tanto el gobierno debia ser combatido por diversos medios,
especialmente Ia accién ccondmica y el apoyo a sectores de oposicion.

El conflicto interno y la incompatibilidad externa, confluyen en
intentos de “desestabilizacidn” politica y el aumento de los diversos
esfuerzos de penetracion de diversos gobiernos y fuerzas politicas ex-
tranjeras en el pafs. Todo esto configura una historia bastante com-
pleja, documentada detalladamente en el caso nortcamericano®, pero
no menos real en el caso de otros gobiernos y otras fuerzas politicas del
extranjero que también buscaron intervenir en Chile en forma cre-
ciente.

Ta politica exterior inicial del gobierno de la Unidad Popular,
tiende a darle prioridad a la consolidacién de los objetivos internos
por sobre los internacionales. De alli por ejemplo, el apoyo del go-
bierno de Allende al Pacto Andino. Cabe recordar que la Unidad Po-

#U. 8. Congress, Senate, Sclect Committee on Intelligence Activities, Cowert
Aetion in Chile, 1963-1973, Staff Report, Washington, e, 1975; ¢l mismoe comité
publicd ol informe Aileged Assassination Plots Involving Foreign Leaders, Washing-
ton, pc, 1975, Otro informe pertinente en U. 8. Congress, Senate, Committee on
Foreign Relations, Subcommitiee on Multinational Corporations, Multinational
Corporations and United States Foreign Policy: Hearings, Washington, pc, 1973.
Paul E. Sigmund, ep. cit.,, analira cuidadosamente ¢l material contenido en estos
informes.
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pular se habia opucsto terminantemente al Acuerdo de Cartagena y fue
solamente el hecho que éste no necesité de ratificacion del Congreso,
el que evitd que se diera en una batalla parlamentaria en torno a este
tratado. En efecto, en virtud de la doctrina del “tratado-marco”, el
Acuerdo de Cartagena fue ratificado por simple decrcto del Ejecutivo,
a diferencia del convenio constitutivo de Ia Corporacion Andina de
Fomento, que requirid tramitacién en el Congreso, puesto que involu-
craba aporte fiscal. La aprobacion de este convenio en ¢l Scnado re-
sulté sumamente dificil para el gobierno de Frei, que enfrentd la opo-
sicién combinada de sectores de izquicrda y derecha. Estos tltimos fi-
nalmente modificaron su posicidnt,

Una vez en el poder, la Unidad Popular y el gobierno vieron en el
Pacto Andino una alternativa de apoyo politico, lo que contribuye
a explicar la modificacién de su actitud hacia la integracion subre-
gional. En todo caso, Ia influencia chilena en el Pacto Andino dismi-
nuye en el gobierno de Allende, convirtiéndose Chile, como dijera
Gustavo Lagos en 1972 en un excelente articulo, de “pais lider” en
“pals marginal”®5.

En segundo lugar, el gobierno de Allende da {fuerte énfasis, en
[uncion de sus objetivos programiticos, a las relaciones con la Unidn
Soviética, Cuba, China, Corea del Norte, la Rephiblica Democritica
Alemana y otros pafses socialistas. Estas relaciones adquieren impor-
tancia tanto ideoldgico-politica como ccondmica, especialmente en
vista del deterioro de las vinculaciones con Estados Unidos y otros
estados occidentales. Se tiende de esta manera al estableccimiento de una
interdependencia que podfa cventualmente haberse convertido en de-
pendencia, por la via de la participacion posterior en el “sistema in-
ternactonal socialista”,

Parece, no obstante, que la Unidn Soviética en realidad no conced{a
una prioridad importante al establecimiento y desarrollo de este tipo
de relaciones, probablemente por la carga [inanciera que esto podria
haber significado, y por el potencial de conilicto que ello involucraba
frente a Estados Unidos, ya que un claro alineamiento chileno con
Mosca podrfa haber perjudicado seriamente el proceso de distensidn
en que se encontraban comprometidas las superpotencius,

#Para un andlisis de los aspectos juridicos, véase Jeannette Irigoin, “La evolu-
cién del papel del Congreso en los acuerdos internacionales”, en Sdnchez y Pereira,
eds., op. cit., pp. 128-142.

“Gustavo Lagos, “Chile frente al Grupo Andino y la aracc: de pafs lider a
pais marginal”, Mensafe, diciembre de 1972, pp. 692-695.
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Tampoco se produce una dependencia respecto de China, cuyo
gobierno advierte en forma explicita a la Unidad Popular que los
cambios en Chile deben ser realizados con sus propios medios. Si bien
se desarrollan vinculos politicos y econdmicos, que incluyen un crédito
chino de us$ 65 millones, las relaciones no son tan intensas como las
establecidas con otros paises. A diferencia de lo que ocurre con estos,
Pekin se abstiene de caer en cualquier grado de intervencion en los
asuntos chilenos.

En tercer lugar, la politica exterior es marcadamente "tercermun-
dista”. Para Allende la celebracion de la 111 uNCTAD en Saniiago, cons-
tituyéd un triunfo politico internacional, v la actuacidén del gobierno
en cl grupo de paises no alineados se convirtid en una alternativa pro-
picia frente al dilema de continuidad o ruptura en las relaciones tra-
dicionales.

La estructura politica miis flexible del blogue occidental en la época
del 70 facilita la mantencion y cultivo de relaciones con potencias
medianas y menores como los paises escandinavos y otros estados de
Europa gue aparecfan dispuestos a prestar un cierto apoyo a la “ex-
periencia” del gobierno de Allende, gracias a la imagen de democracia
proyectada por &ste hacia el exterior?Y,

El andlisis de Ia caida del gobierno de Allende esta fuera del tema
de este trabajo. En efecto, si bien la penetracién fordnea, tanto a favor
como en contra del gobierno de Allende, constituye un hecho, en térmi-
nos generales es posible sostener que el fin del régimen constituye un
proceso de orden interno. Avn en la hipdtesis de la inexistencia de
algunas presiones internacionales, el pronunciamiento militar parece
constituir el resultado que cabia esperar dentro del proceso politico en
desarrollo. Por lo tanto, es posible pasar directamente al andlisis de
algnnos aspectos de la politica exterior de la Junta y el gobierno del
General Pinochet. Obviamente se trata en esta parte de comentarios
mds bien “coyunturales”, puesto que los eventos a que se refieren
estan en pleno desarrollo.

Una primera caracteristica de las relaciones exteriores en este perio-

®Sobre la politica cxterior de Allende y especialmente las criticas relaciones
con Estades Unidos. Véase Carlos Fortin, “Principled Pragmatism in the Face of
External Pressure: The Foreign Policy of the Allende Government” en Ronald
Hellman y H. Jon Rosenbuaum, eds., Latin America: The Search for a New Inter-

national Role, Nucva York, Halsted Press Division, John Wiley Sons, 1975, pp.
217-246.
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do es Ia agudizacidn del conflicto en la dimensién interna de la poli-
tica exterior, v del grado de incompatibilidad dec la orientacidon nacio-
nal chilena con la realidad politica internaciomal. La pugna del
gobierno con la oposicidn toma nuevas formas derivadas de 1a instau-
racidn del régimen militar, ¢ incluye un conflicto con sectores parti-
darios del gobierno que acttian en su contra desde el exterior.

En scgundo lugar, hay cambios en lo que podriumos llamar el
“establishment” de las relaciones internacionales, comprometido con
la eultura pelitica dominante moderada y con el estilo diplomatico
civil. El acento de la ideologin dominante en Ia valoracion de la
democracia como clemento de la influencia internacional de Chile,
es disfuncional para el régimen, que busca enfatizar la necesidad de
orden, estabilidad y autoridad. A su vez, ¢l estilo diplomdtico sufre
cambios como consecuencia de la creciente participacion militar en
los niveles superiores de orientacién ¢ implementacién de la politica
exterior, lo que disminuye ¢l rol de los funcionarios de carrera en
la gencracion de la politica exterior, por lo menos hasta el nombra-
miento del primer Ministro civil en la cartera de Relaciones Exte-
riores. El peso del Ministerio tanbién decrece en la medida que Ia
Junta y el Presidente cuentan con sus propios ascsores. Desde 1978,
sin embargo, se recupera en algnni medida la influencia de los ele-
mentos profesionales civiles, y ¢l Ministro Herndn Cubillos constituye
un equipo asesor profesional.

En los circulos que comienzan a dominar la politica exterior se
advierte una importante corriente de adhesion a la subcultura tradi-
cionalista-integrista, a la que posteriormente se agrega la influencia
del medelo econdmico preconizado por el gobierno. La relacidn entre
ambas orientaciones ideoldgicas no queda, sin embargo, clara. Los
planteamientos sobre seguridad nacional completan el cuadro de ideas
del Gobierno, agregindole un nuevo elemento de proyecciones incal-
culables a las orientaciones de la politica exterior. Fl objetivo de
“hacer de Chile una gran nacién” constituye el punio de encuentro
de las tres corrientes y su expresion piblica mds notoria.

Lo que podriamos denominar una “valla sistémica” importante para
la politica exterior aparece en el proceso de distensién, por cuanto el
gobierno sostiene una politica exterior incongruente con las tenden-
cias mundiales posteriores a Ia Guerra Fria. Esto contribuye a dificultar
las relaciones con las principales potencias que apoyan este proceso,
aunque en los ultimos afios el Gobierno ya no insiste en denuciar las
politicas de los estados occidentales, como lo hizo en un comienzo,
ante las criticas del extranjero a sus politicas internas.
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Las relaciones con Estados Unidos se deterioran como consecuencia,
en primer lugar, de las denuncias contra el gobierno de Nixon en
Estados Unidos por sus diversas intervenciones abiertas y encubiertas
en Chile, las que se producen en el Congreso y en los medios de
comunicacion, y, segundo, por las acusaciones contra el gobierno
chileno en ese pais, formuladas en los mismos medics. El reemplazo
del gobicrno de Ford por el de Carter y su politica exterior, que pone
énfasis en los derechos humanos, indudablemente introduce un nuevo
elemento de declinacién en las relaciones bilaterales®?.

Las relaciones con Europa sufren también una crisis por varias
razones, El caso chileno aparece como un “test” de orientaciones
politicas dentro de Europa, al menos en el seno de los grupos politica-
mente activos, y especialmente en la izquierda democratica se levantan
presiones en el sentido de propiciar diversas acciones contra el gobierno
chileno. Las acciones de clementos de oposicion que actan en Europa
contribuyen a la gestacion de tales acciones.

En tercer lugar, en el sistema interamericano Chile aparece soste-
niendo una posicidn conservadora, especialmente defendiendo al Tra-
tado de Asistencia Reciproca. Sin embargo, ¢l gobierno mantiene la
tradicional oposicion chilena a que la oea trate problemas bilaterales
de Chile, especialmente frente a Bolivia.

El retiro del Grupo Andino es motivado por una confluencia de
molivos econdmicos y politicos. En lo econdmico, los personeros de
Gobierno consideran incompatibles los lineamientos de la politica
de apertura generalizada y no discriminatoria al exterior, con las
exigencias del Acuerdo de Cartagena, que a su juicie reproduce los
esquemas intervencionistas y proteccionistas a nivel subregional. Por
otra parte, también hay motivaciones politicas muy importantes porque
no se divisan aliados de importancia en el Grupo Andine, pero si
se ven criticos y adversarios, especialmente el gobierno de Venezuela.
Transitoriamente, se advierte mucho interés por la Cuenca del Plata
como esquema subregional alternativo. Pero tanto por razones geogra-
ficas como politicas, el Acuerdo de la Cuenca del Plata no llega a
constituir una alternativa reals,

Zgepuin por le menos up autor norteamericano cabfa esperar una reaccién mis
favorable de Washington hacia ¢l gobierno militar. Véase Orville G. Cope, “Chile”,
en Harold Davis y Larman Wilson, eds., Latin American Foreigh Policies Balui-
more, The Johns Hopkins University Press, 1975 p. 333.

®Véase, del autor de oste estudio, “La politica exterior chilena y el Grupo
Andino” Estudios Seciales N 10, diciembre de 1976, pp. 16-37.
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En las relaciones con Brasil se realizan avances de importancia,
impulsados por comunes convicciones politicas y la declinacién de
las relaciones con Argentina, y facilitadas por una tradicion centenaria
de amistad. No obstante, dichas relaciones no dan lugar a una alianza,
sino que permanecen en el plano de la cooperacidn informal.

Con Bolivia y Pert, después que se logra un progreso muy grande
en febrero de 1975, con la reunidn de Charafia entre los Presidentes
Pinochet y Banzer, se produce la consiguiente reanudacion de rela-
ciones diplomiticas, y se explora una fdrmuia para dar término a la
mediterraneidad boliviana. Pero pronto se llega a un nuevo estanca-
miento, luego que €l Pert objeta la formula de un corredor holiviano
entre Arica y la Linca de ia Concordia bajo los términos del Protocolo
Adicional al Tratado de 1929. Se produce asi la pérdida de todo lo
obrado. La nueva ruptura de relaciones diplomiticas por parte de
Bolivia conlirma este resultado y da lugar en 1979 a una nueva cam-
pafia oficial boliviana en favor de sus pretensiones.

Con Argentina, luego de un acercamiento inicial con el gobierno
del Genceral Videla, el fallo del Beagle y su rechazo por Argentina
originan la presente situacién de agotamiento de los medios bilaterales
de solucion pacifica. Ante ¢l peligro inminente de un enfrentamiento
a fines de 1978, 1la mediacion de la Santa Sede salva la paz y reabre
una perspectiva de solucién.

Los problemas internacionales del Gobicrno s¢ ven complicados
por la estrecha interdependencia entre aspectos internos —régimen
politico, derechos humanos, politica laboral, etc.— y politica exterior,
que se establece como consecuencia necesaria de las acciones inspi-
radas en la propia ideologia del Gobierno, por una parte, ya que éste

I

s¢ declara explicitamente “no neutral” frente a las ideologias y regi-
menes del exterior; por otra parte, las repercusiones referidas nacen
de la mantencién y refuerzo de las vinculaciones transnacionales de
grupos de interés chilenos, como ocutre en el caso de los grupos sin-
dicales que tienen acceso al apoyo internacional.

En el aspecto econdmico, se evoluciona hacia una nueva forma de
participacién en los mercados comerciales y financieros internacionales.
La politica de promocién de exportaciones no tradicionales disminuye
Ia dependencia de la balanza de pagos del precio del caobre, y el ficil
acceso a las fuentes privadas de crédito permite sortear los obstdculos
politicos que suelen encontrarse en las agencias oficiales de financia-
miento. El comportamiento de la inversidn extranjera, sin embargo,
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no responde a los requerimiento del proceso de crecimiento acelerado
que el gobierno se propone impulsar?®,

La “desideologizacion” de la politica exterior y la introduccién de
un estilo “pragmitico” se proponen como caminos de salida ante la
dificil coyuntura externa.

El nombramiento de un Ministro de Relaciones Exteriores civil,
indicaria una evolucién en este sentido dentro del propio Gobierno.
Sin embargo, Ia conexion intima con la politica interna pone limites
a la accidn en materia internacional. La resolucion del problema de
baja compatibilidad externa se encuentra en ultimo término en la
creacion de medios para formar y expresar un consenso interno, del
cual depende finalmente €l logro de una participacion mds satisfac-
toria de Chile en el sistema internacional.

CONCLUSIONES

En este ensayo se ha realizado un primer intento de andlisis global
de la politica exterior chilena en el periodo desde la Segunda Guerra
Mundial. En ¢l actual estade de la investigacion no cabe propiamente
formular conclusiones del estudio, sino solamente plantear algunas
reflexiones acerca del panorama general de la politica exterior desde
1946.

Al adoptar como marco de referencia los conceptos de compatibi-
lidad y conscnso se parte de la hipotesis que la capacidad de un sistema
politico nacional relativamente pequeiio y de economia menos desa-
rrollada para modificar el sistema internacional es muy limitada y
decrece progresivamente desde el subsistema “Tocal” (estados vecinos)
hacia el sistema regional y mundial.

En el caso de Chile operan estos factores limitantes, pero se ven
modificados por dos factores. Sin duda, las caracteristicas democra-
ticas del régimen politico, que se mantienen y acentiian en el periodo

MSegun seifiala el Taller de Coyuntura del Departamento de Economia de la
Universidad de Chile en Comentavios sobve la situacion econémica-Segundo semestre
1978, la inversién extranjera autovizada bajo los términos de la legislacidn vigente
husta septiembre de 1970 alcanzaba a usk 2.500 millones. Un 8897 de estas autori-
zaciones de inversion corresponde a la minerfa. No obstante, “*durante 1978 ingre-
saron efcctivamente  ¢hasta noviembre) Us§ 163 millones, lo que corresponde a
un 6,5% del total. Esta tltima cifra estd fuertemente influenciada por el ingreso,
en eners, de Us$ 107 millones que hizo la Exxon Co. para adquirir la Cia. Minera
La Disputada de Las Condes™ Joaquin Vial, “La Inversién” en Comentarios..
p. 183.
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en estudio hasta 1970, aumentan la influencia externa de los diversos
gobiernos, La reputacién de estabilidad politica vy de respeto a las
férmulas jurfdicas contribuyen a fortalecer la posicién internacional
chilena, especialmente en el sistema regional.

Lo anterior no elimina la necesidad de desarrollar una politica
exterior asentada sobre la base de la distribucion efectiva del poder
en ¢l sistema internacional —precepto que es aplicable—, por lo demds,
a cualquier diplomacia. No obstante, atn dentro de las limitaciones
derivadas del sistema internacional, es posible que un estado logre
aleanzar un grado significativo de influencia en determinadas Areas
de problemas. La probabilidad de que ello pueda ocurrir depende de
Ia imaginacion desplegada por sus diplomaticos, cuya creatividad para
identificar y aprovechar oportinidades de accién en el sistema inter-
nacional resulta decisiva en este estudio. Pero los esluerzos de los con-
ductores de la politica exterior rinden [rutos solamente en la medida
en que cxiste continuidad en Ia diplomacia. T.as iniciativas, en otras
palabras, deben ser seguidas por accioncs posteriores que las refucrcen
tanto internamente como frente a olros paises, de modo tal que se
pueda cimentar un consenso interno amplio y se den las bases para
la conformacién de posiciones externas comunes,

En el caso de la diplomacia chilena se encuentran por lo menos
dos 4dreas de problemas en que estas condiciones se han cumplido por
periodos de tiempo mds o menos prolongados, Desde 1947 hasta
nuestros dias, Chile no ha dejado de tener la iniciativa en el vasto
complejo y crucial proceso de reformulacién del régimen juridico
internacional del mar. En segundo lugar, todos los gobiernos chilenos
en el periodo en estudio se han interesado profundamente en la
reestructuracion de las relaciones econdmicas internacionales, sin per-
juicio de sus profundas diferencias en sus politicas econémicas inter-
nas. Joseph Nye, constatando este hecho, sitiia a Chile en una posicién
“bajo el N¢ 39" de su “ranking” de poder en cl sistema internacional
y en Ia posicién 7.5 de su “ranking” de influencia en el funciona-
miento de UNCTAD.

En investigaciones posteriores continuaremos la discusién de varia-
bles internas de la politica exterior y el anilisis de éstas en el contexto
de las limitaciones y oportuntidades ofrecidas por el sistema politico en
sus dimensiones nacionales e internacionales.

*Joscph §. Nye, “UNcrAp: Poor Nations” Pressure Group” en Robert W. Cox
y Harold K. Jacobson, eds., The Anatomy of Influence-Decision Making in Inter-
nationgl Organization, New Haven, Yale University Press, 1974, p. 362.
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