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Resumen

Este trabajo analiza la politica exterior chilena en el periodo 1990-2020. Resume los rasgos fundamentales
del modelo politicoy de desarrollo chileno establecido a partir de 1973 y modificado parcialmente en 1990,
y suimpacto en la politica exterior. La principal conclusion es que la politica exterior de Chile ha ingresado
auna etapa de crisis estructural, originada por la crisis simultanea de los tres supuestos fundamentales sobre
los que fue construida: el modelo de desarrollo neoliberal desarrollado desde 1973; el regionalismo la-
tinoamericano como construccion de la autonomia regional; y 1a crisis mundial de las democracias y el tér-
mino del proceso de globalizacion y gobernanza neoliberal, que han dado paso a una nueva etapa de
gobernanza crecientemente fragmentada y bipolar entre Estados Unidos y China. Ello se ha agravado por
los riesgos existenciales planetarios que constituye la crisis del coronavirus. Chile ha visto debilitados los
acuerdos fundamentales de su politica exterior y, con ello, su hoja de ruta para navegar y contribuir a la
construccion de liderazgos en una region y en un mundo que han ingresado a una de las etapas mas inesta-
blesy complejas desde la crisis de 1929. El pais esta concluyendo, de este modo, un largo ciclo histérico, ini-
ciadoen1973,yhaentrado enincierta etapa de contestacion y disputa por la hegemonia sobre los contenidos
que guiaran el futuro de sus politicas de desarrollo, y de su politica exterior, entendidos como procesos so-
ciales de interpretacion del mundo, de construccion y recreacion de suidentidad como comunidad politica
y, en ese sentido, de agencia y reapropiacion del opus politico internacional.
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Abstract

This paper analyses the Chilean foreign policy during the period 1990-2020. It summarizes the funda-
mental features of the Chilean political and development model established from 1973 and partially
modified in 1990, and its effects on its foreign policy. The main conclusion is that Chile’s foreign policy
has entered a phase of structural crisis of uncertain duration, originated by the simultaneous crisis of
the three fundamental assumptions upon which it has been built: the neoliberal model of development
since 1973; the Latin American regionalism; and the crisis and the end of the neoliberal globalization
process, which has given way to a new stage of fragmentation and bipolar conflict, between the United
States and China. This has been exacerbated due to the planetary existential risk caused by the corona-
virus crisis. Chile has also seen weakened fundamental foreign policy agreements, and thus its roadmap
to navigate and to contribute to the making of leadership in a region and a world that have entered one
of the most unstable and complex stages since the 1929 crisis. The country is concluding, in this way, a
protracted historical cycle, which begun in 1973, and which has entered a stage of dispute of the hege-
mony over the contents that will guide both the future of its development policies, as well as its foreign
policy, both understood as social processes of interpretation of the world, and construction and recrea-
tion of'its identity as a political community, and, in that sense, of agency and reappropriation of the in-
ternational political opus.
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1. Ellargo ciclo de la globalizacion neoliberal y del neoliberalismo chileno,
y la politica exterior®

En Chile esta en crisis la hegemonia de un proyecto autoritario y neoliberal, y el conjunto de las insti-
tuciones establecidas por este y vigentes hasta el presente, en un proceso que forma parte de la crisis
de la gobernanza neoliberal global. Las instituciones neoliberales chilenas estructuraron la gobernanza
de una democracia con severas restricciones, y un tipo de desarrollo economico organizado en torno
ala primacia del mercado sobre lo publico?. La estructura institucional tanto politica como econdomica
y social del pais fue el resultado de las condiciones impuestas por los sectores hegemonicos del régimen
militar durante la transicion democratica, cuyas negociaciones se desarrollaron entre 1988 y 1990.
Estas negociaciones fueron la consecuencia de un proceso masivo de movilizacion social y de protestas
iniciado en 1983 y 1988 contra la dictadura chilena —tras la crisis de la deuda externa de 1982— que
creo las condiciones que obligaron a una negociacion que posibilitd la transicion desde el régimen au-
toritario hacia la democracia.

Las condiciones exigidas por el régimen autoritario fueron esencialmente dos grupos de normas conte-
nidas en la Constitucion de 1980, impuesta por la dictadura (Fuentes, 2013). La primera, mas conocida
internacionalmente, fue un régimen econdmico y social neoliberal; la segunda, menos conocida, un ré-
gimen de instituciones contramayoritarias para impedir la reforma de la primera3. Ambas condiciones

! El presente texto fue elaborado en el periodo inmediatamente anterior a la crisis mundial abierta por el coronavirus. Por esa
razon, las menciones al tema son breves y han sido introducidas post sriptum, y solamente en el resumen y en las conclusiones,
sin modificar el resto del texto. Agradezco los valiosos comentarios formulados por Alberto van Klaveren a una version preli-
minar de este trabajo. La responsabilidad sobre lo publicado es, sin embargo, del autor.

2 Se emplea aqui la conceptualizacion de Habermas (2012).

3 Durante la dictadura (1973-1990), la imposicion del modelo neoliberal se baso en la represion de la izquierda y de las organi-
zaciones sociales. Para el largo plazo, los intelectuales organicos de la dictadura plantearon explicitamente que se debia impedir
“la tirania de las mayorfas”. Con ese objetivo impusieron un conjunto de normas contramayoritarias, las mas importantes de
las cuales fueron introducidas en la Constitucion de 1980. De acuerdo con esta, las posibles futuras reformas de las normas
constitucionales y legales decisivas para el ordenamiento que la Junta de Gobierno aprobd de manera antidemocratica antes
de marzo de 1990, requeririan quorums tan altos —supramayoritarios— que, en los hechos, durante 30 afos, han operado como
un poder de veto efectivo contra los intentos de reforma. Adicionalmente, se estableci6 un Tribunal Constitucional igualmente
politizado y contramayoritario, aun vigente, y un sistema electoral binominal (también unico en términos comparados), desti-
nado a sobrerrepresentar a la minoria (Fuentes, 2010; Atria et al., 2013). Un tercer grupo de normas, también de naturaleza con-
tramayoritaria pero burdas y carentes de toda legitimidad, fueron las que instituyeron un Estado de Seguridad Nacional, y
fueron derogadas parcialmente en 2005 (Flisfisch y Robledo, 2012). Lo distintivo del proceso chileno no es entonces solamente
el caracter neoliberal de su régimen economico, social y cultural (Araujo, 2019), sino el poder de veto contenido en sus institu-
ciones contramayoritarias. Las unicas reformas politicas estructurales realizadas durante casi 30 afios han sido las que la derecha
chilena ha aceptado por razones de conveniencia politica: las reformas constitucionales de 2005 durante el gobierno de Ricardo
Lagos (Navia y Joignant, 2000; Flisfisch y Robledo, 2012), y la derogacion del sistema electoral binominal y su reemplazo por
uno proporcional en 2015, durante la segunda Administracion de Michelle Bachelet (Heiss, 2017; Castiglioni, 2019). Esta posi-
bilito la entrada en el Congreso Nacional de nuevos partidos politicos de izquierda que hoy integran el Frente Amplio, y un
partido de ultraderecha, el Partido Republicano. Pese a esas dos reformas, como senalo en 2019 Carlos Caceres, exministro del
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fueron resistidas, aunque finalmente aceptadas durante la transicion por la oposicion al régimen autori-
tario, articulada en torno a la Concertacion de Partidos por la Democracia (Boeninger, 1997)+.

Desde entonces, el modelo chileno ha sido permanentemente contestado en el pais, y se han llevado
a cabo numerosos esfuerzos por modificar las instituciones que dieron a la derecha un poder de veto
muy efectivo sobre la democracia. A pesar de dichos esfuerzos, la hegemonia de lo acordado en el pe-
riodo 1988-1990 no habia sido cuestionada con la fuerza suficiente como para modificarlas, como si
ha ocurrido por primera vez desde 1990 con las protestas de 2019, que han tenido la envergadura su-
ficiente como para remecer al pais y poner en marcha un proceso constituyente democratico®.

1.1. La alianza del régimen autoritario con la primera etapa del proyecto neoliberal
internacional (1973-1990)

Chile fue el primer pais en el que se instauraron las politicas e instituciones neoliberales nacionales como
resultado de la alianza entre las élites del centro y del entonces autoritario pais periférico (Harvey, 2007;
Robinson, 2008; Ffrench-Davis, 2018; Ahumada 2019). La dictadura chilena no constituyo, en ese sentido,
solo un periodo de derrota del proyecto politico de socialismo democratico —que encabezd el presi-
dente Salvador Allende entre 1970 y 1973, para una restauracion del orden republicano anterior a la
crisis de 1973—, sino que fue asumida como un proyecto refundacional del Estado y la sociedad chilena
que incluia la vinculacion con el mundo. De este modo constituyd un proceso de worlding (Sankaran, 1999;
Tickner y Blaney, 2013) y apropiacion (Wendt, 1992, 1999) conservadora y no democratica de la politica ex-
terior chilena, que solo fue posible porque las condiciones globales lo permitieron, al coincidir con la primera
etapa del proyecto de construccion del capitalismo neoliberal internacional.

Esta construccion fue un proceso gradual y complejo (Foucault, 2008; Varoufakis, 2016; Harvey, 2007), y
devino hegemonico en la élite capitalista a finales de la década de los afios setenta, tanto como respuesta
para superar la prolongada crisis de gobernabilidad, crecimiento y acumulacion del capitalismo keynesiano
de los anos setenta, como politica de renovacion del liderazgo politico de Estados Unidos ante la crisis del
petrdleo de 1975 y su continuadora, la crisis de la deuda externa de 1982 (Varoufakis, 2016). Dicha hege-
monia internacional se evidencio a partir de 1979, con la puesta en marcha del primer plan de ajuste en Es-
tados Unidos y la eleccion de Margaret Thatcher en el Reino Unido. Y la primera region hacia la que se
extendio durante la Guerra Fria fue América Latina, entonces sumida en la ola burocratico-autoritaria’.

Interior de Pinochet, “lo mas importante de la Constitucion de 1980 es lo que no se ha modificado” (Cifuentes y Mufloz, 2019;
Robledo, 2019).

4 La Concertacion incluia al Partido Democrata Cristiano (PDC), al Partido Socialista de Chile (PSCh), al Partido Por la Demo-
cracia (PPD) y al Partido Radical (PR). La oposicion al régimen militar era, sin embargo, mas amplia que la Concertacion de
Partidos por la Democracia, e inclufa al Partido Comunista (PC), asi como a otros partidos de izquierda con una trayectoria de
caracter revolucionario. Sobre el proceso de transicion en Chile, ver Cavallo, Salazar y Sepulveda (1988), Drake y Jaksic (1993),
Otano (1995) y Boeninger (1997). La introduccion de los quorum supramayoritarios fue aceptada por la Concertacion durante
las negociaciones constitucionales realizadas en 1989, tras el plebistico de 1988 (Boeninger, 1997: 362-366; Portales, 2020)

s Saldafia (2010) realiza un balance exhaustivo de los intentos de reformas constitucionales entre 1992 y 2008. Existe una nutrida
literatura sobre la transicion y el proceso chileno. Ver, entre otros, Boeninger (1997), Garreton (2012), Mayol y Ahumada (2015),
Portales (2005), Hunneus (2014), Joignant, Morales y Fuentes (2017) y Robledo (2019). Sobre el proceso constituyente post oc-
tubre 2019 en Chile, ver Giiell (2019).

¢ Todos los especialistas coinciden en que, en el caso de que culminara exitosamente, el proceso constituyente iniciado en 2019
seria el primero genuinamente democratico en la historia de Chile.

7 El mecanismo inicial durante este periodo fue la elevacion de las tasas de interés de Estados Unidos en 1979, lo cual permitio
que este pais captara los excedentes financieros del mundo desarrollado (especialmente de Europa), pero sobre todo de los
paises de la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP). Estos fueron reciclados por la banca estadounidense para fi-
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Elneoliberalismo fue un nuevo tipo de gobernanza, crecimiento y acumulacion por medio de la expansion
del capital hacia nuevas areas a nivel nacional hasta entonces reservadas para el Estado—como los servicios
publicos del Estado de bienestar o las empresas publicas desarrolladas por el capitalismo de Estado—, yde
una multiplicacion de su escala —previamente nacionales y en algunos casos transnacionales después de
la Segunda Guerra Mundial— hacia una escala global. El proceso fue dirigido desde el Estado, y en par-
ticular por el bloque occidental (G7) hegemonizado por Estados Unidos, y operé mediante la promo-
cidn y universalizacion de procesos nacionales de ajuste y liberalizacion, resumidos en el Consenso
de Washington (Williamson, 1990). Lo hizo también a través de procesos globales de liberalizacion
del sistema financiero internacional y del comercio internacional (Sanahuja, 2017).

En América Latina, la dictadura chilena fue parte de la ola burocratico-autoritaria que emergio como res-
puesta a la crisis de los modelos desarrollistas posteriores a la Segunda Guerra Mundial en el contexto de
la Guerra Fria, y en la que se gestaron identidades fuertemente anticomunistas y nacionalistas. En el
caso de América Central dicha etapa estuvo marcada por la intensificacion de la guerra civil. En Amé-
rica del Sur, y especialmente en el Cono Sur, se desarrollaron procesos de cooperacion en torno a la
represion anticomunista®, e importantes dinamicas de conflictividad y crisis diplomaticas militariza-
das, organizadas en torno a las “alianzas diagonales y rivalidades paralelas” heredadas de la geopolitica
sudamericana del siglo XIX (Child, 1990; Nolte y Wehner, 2016). En el caso de Chile, el pais experi-
mento un ciclo de crisis simultaneas con sus tres Estados vecinos —Bolivia (1975), Peru (1977) y Ar-
gentina (1978)—, las cuales solo se desescalaron y transformaron mediante procesos de cooperacion,
especialmente a partir de 1984, e integracion con el inicio del proceso de regionalismo liberal (Mufioz,
1986; Frohman, 1990; van Klaveren, 1998; Robledo, 2010, 2011). La década de los ochenta fue asi-
mismo la “década perdida” de la economia latinoamericana como consecuencia de la crisis de la deuda
externa. Dioinicio a laimposicion de los procesos de ajuste, durante los cuales los costos fueron esen-
cialmente traspasados alos paises deudores, mediante negociaciones bilaterales entre estos, la banca
internacional y el Fondo Monetario Internacional, que exigieron como contrapartida para la renego-
ciacion el abandono de los modelos de industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI) y su reem-
plazo por politicas de liberalizacion y apertura.

Las reformas iniciadas en Chile desde el golpe de Estado de 1973 supusieron una ruptura con la estrategia
keynesiana y cepaliana de la ISI'y, con ello, un drastico proceso de desindustrializacion y reestructuracion
de la estructura productiva. Las transformaciones originaron nuevos sectores economicos vinculados a la
exportacion de productos primarios tradicionales y—hasta entonces—no tradicionales, pero también trans-
formaron de manera permanente la insercion econdmica del pais en elmundoy, con ello, la politica exterior.
Entre 1973 y1990 la insercion economica paso de ser desarrollista, proteccionista y exportadora de materias
primas a pocos mercados, a set neoliberal, desregulada y de “apertura unilateral” —sin condiciones— a la
competencia internacional en todos los sectores. Se aposto por el desarrollo de una economia basada en las
ventajas comparativas del pais para exportar ciertas materias primas, pero renunciando a las politicas in-
dustriales, asumiéndose que Chile no podria competir internacionalmente con las economias avanzadas, y
estableciendo asi un nuevo marco estructural en el que debia situarse la politica exterior®.

nanciar a los Estados afectados por la crisis de la deuda externa de 1982, pero exigiendo como contrapartida, desde los organismos
financieros internacionales y desde la banca internacional privada, una ola de ajustes estructurales en los paises en desarrollo, que a
su vez permitiria reciclar el capital mediante Inversion Extranjera Directa (IED) en una escala global (Harvey, 2007).

8 El caso mas importante fue la cooperacion entre las dictaduras sudamericanas en la represion y violacion de los derechos hu-
manos contra sus opositores mediante el Plan Condor (Dinges, 2004).

9 Ffrench-Davis (2018) distingue dos etapas después de 1973. La primera correspondid al “neoliberalismo puro” entre 1973y
1981, caracterizada por la aplicacion “mds fundamentalista o extrema de libertad econdmica en el contexto del régimen dicta-
torial”. Durante esta primera etapa se redujo el tamafio del Estado mediante despidos masivos, se eliminaron los subsidios es-
tatales heredados de la etapa de ISI, y se aplico una completa liberalizacion de precios y tasas de interés, a las cuales siguieron
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La apertura unilateral iniciada después de 1973 incluyo, entre otros aspectos, una rebaja unilateral de
los aranceles hasta llegar al 10% en 1979, la eliminacion de bandas de precios de algunos productos
agricolasy de las compras publicas, y la desregulacion de la Inversion Extranjera Directa (IED) en1974.
Las medidas hicieron insostenible la permanencia de Chile en el Pacto Andino, del cual se retird en
1976 (Ffrench-Davis, 2018). Adicionalmente, se adopto una politica cambiaria fija que perduro hasta
la crisis de 1982, y tanto el sistema financiero como la cuenta de capitales fueron liberalizados (Ahu-
mada, 2019). La primera etapa constituyd una ruptura radical con la politica exterior de integracion
latinoamericana que habian desarrollado Chile y América Latina tras la Segunda Guerra Mundial.
Desde entonces, Chile optd por una politica de fiee riding que le permitid competir por la captura de
mercados internacionales sin mas restricciones que las que pusieran las contrapartes o los organismos
economicos y comerciales multilaterales, lo que Ahumada (2019: 83) denomina una “integracion pa-
siva” en la economia internacional.

Junto con la reestructuracion de la insercion econdmica internacional del pais, y el distanciamiento
de los procesos de integracion, el régimen autoritario promovio una politica exterior ideoldgicamente
anticomunista y nacionalista, con una clara alineacion global y regional con Estados Unidos. Pero esa
politica se vio limitada, especialmente a partir de 1976, por el intenso aislamiento internacional que
experimento debido a las violaciones de los derechos humanos®.

1.2. La recreacion de la alianza neoliberal internacional y chilena bajo condiciones
democraticasy de globalizacion (1990-2009)

La restauracion democratica chilena coincidio con el momento culminante del desarrollo del proyecto
neoliberal iniciado en los afios setenta, marcado por el fin de la Guerra Fria. Este cerrd mas de un siglo
de conflicto entre socialismo y capitalismo con el triunfo ideologico del paradigma liberal sobre el so-
cialista, pero también con la incorporacion a la economia neoliberal de los Estados de la ex Unidn So-
viética, del resto de los socialismos reales en Europa Oriental, y de los de Asia, Africa y el Medio
Oriente, y profundizo la incorporacion de América Latina al capitalismo neoliberal™. Se dio asi un salto
en la escala territorial de la acumulacion capitalista que adquirio dimensiones propiamente globales
y dio paso a la etapa de globalizacion del neoliberalismo.

un proceso radical de liberalizacion financiera y del comercio exterior, asi como la privatizacion de las empresas publicas pro-
ductivas y de los servicios sociales del Estado (Ahumada, 2019). Durante dicho periodo, el régimen autoritario avanzo en las
reformas que restablecieron la acumulacion de capital, disputada hasta 1973, pero sobre nuevas bases, e institucionalizaron la
mercantilizacion del orden social. El paso mas importante fue la aprobacion de la Constitucion de 1980. Esta fue acompaiiada
por lo que fueron denominadas “las siete modernizaciones”, mediante las cuales se introdujeron instituciones privadas de mer-
cado en el sistema de pensiones, de salud, de educacion, en las relaciones laborales, en la actividad agricola, ademas de en la
estructura politica (Mayol y Ahumada, 2015). El resultado de ese primer periodo fue un proceso masivo de desindustrializacion
ante la apertura a las importaciones de los paises industrializados, asi como de represion y exterminio fisico del movimiento
sindical y de los partidos opositores, y una gestién macroecondmica ortodoxa que condujo a “una debacle econdmica y social
en 1982” (Ffrench-Davis, 2018).

© En 1976, el régimen de Augusto Pinochet asesind en Washington a Orlando Letelier, exministro de Relaciones Exteriores de
Salvador Allende. Ese hecho, junto con la llegada de Jimmy Carter a la presidencia de Estados Unidos (1977-1981), marco un
cambio en la politica de este pais y generd un distanciamiento bilateral que se mantendria hasta 1990, tras una primera etapa
de mayor cercania con las Administraciones de Richard Nixon (1969-1974) y Gerald Ford (1974-1977).

1 La crisis de los socialismos reales —como del keynesianismo en Europa y del desarrollismo en América Latina— y el éxito
de la globalizacion impactaron profundamente en sectores importantes de la coalicion de Partidos por la Democracia que
entonces asumio el gobierno de Chile, muchos de los cuales asumieron posiciones neoliberales, transformandose en un
sector finalmente hegemonico durante los gobiernos de la Concertacion (Boeninger, 1997; Joignant y Giiell, 2011; Mayol y
Ahumada, 2015).
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Durante esa nueva etapa, que coincidio con la transicion chilena, el proceso de neoliberalizacion al-
canzo niveles mas profundos y extensos. Se intensifico la liberalizacion del sistema financiero, que
comenz0 a operar globalmente; el nuevo contexto politico global resolvio las prolongadas y dificiles
negociaciones de la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por sus siglas en inglés), lo que dio paso a la creacidon de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC); se desarrolld un masivo proceso de relocalizacion industrial desde Estados Unidos, Europa'y
Japon hacia las economias emergentes, y se inicio una nueva etapa de precarizacion del empleo, de-
construccion de Estados de bienestar y commoditizacion de los servicios, lo que se tradujo en un incre-
mento de la desigualdad (Sanahuja, 2017; Piketty, 2019).

Politicamente, la globalizacion supuso la evolucion de la gobernanza internacional de una bipolar y
estatal a una unipolar (Krauthammer, 1990-1991; Layne, 1993), en la que Estados Unidos se convirtid
en la cabeza de una clase capitalista transnacional, crecientemente desterritorializada y administra-
dora de un Estado transnacional (Cox, 1996; Vitali, Gattfelder y Batiston, 2011; Robinson, 2008). La
gobernanza global fue de ese modo un proceso de deconstruccion de las instituciones y procesos in-
ternacionales, regionales y nacionales organizados desde las instituciones del Estado, hacia un proceso
de toma de decisiones radicado crecientemente en la esfera internacional privada y crecientemente
opaco. Esto origin6 un proceso postdemocratico global de debilitamiento y deslegitimacion de las ins-
tituciones democraticas (Crouch, 2004). Politicamente, la globalizacion transformo también la es-
tructura del sistema internacional en uno multipolar®, lo que creo las condiciones para un conflicto
que estallaria a partir de 2017.

Hasta la crisis de 2008 y la posterior crisis del mismo proceso de globalizacion, especialmente tras la
eleccion del presidente Donald Trump en Estados Unidos, el proyecto neoliberal habia logrado su
objetivo fundamental, que era la restauracion del dinamismo econdmico y de la acumulacion ca-
pitalista. Parte de dicha recuperacion del crecimiento se baso en la realizacion de dos revoluciones
tecnologicas en 40 afos. La combinacion del incremento de productividad, la liberalizacion del
capital y el debilitamiento del trabajo, termind generando una etapa de prolongado crecimiento
economico mundial (cuyo producto bruto aumentd desde 10 mil millones de dolares en1979 a 86
mil millones en 2018) (The World Bank, 2020), acompafiado de una importante reduccion de la po-
breza, pero especialmente un aumento de hasta un 240% de la participacion del 1% mas rico en el
producto mundial entre 1980 y 2018 (Piketty, 2019: 41).

Las decisiones sobre politicas de desarrollo y exterior adoptadas en Chile a partir de 1990 se vieron
fuertemente influidas tanto por los imperativos del proceso de transicion como por el contexto global
y regional. Sus objetivos iniciales fueron superar el aislamiento internacional heredado del régimen
autoritario; hacer de Chile un actor democratico y promotor de los derechos humanos, y recrear, bajo
las nuevas condiciones chilenasy globales, la alianza internacional del pais con el centro capitalista 'y
neoliberal. Todo ello mediante una reformulacion de la politica neoliberal de desarrollo, esta vez entre
actores neoliberales democraticos. Este proceso se vio favorecido por la convergencia de las principales
caracteristicas del proceso chileno con las del momento global y latinoamericano de dicha etapa, en-
tonces conceptualizada como de “fin de la historia” por Francis Fukuyama.

En el ambito doméstico, la politica en general, y la politica exterior en particular, giraron en torno al
problema de como impedir una regresion autoritaria y consolidar la nueva democracia®, tanto a través

2 Tas proyecciones indican que en los afios 2050 (PWC, 2017) y 2060 (OCDE, 2019) la combinacion de las economias actual-
mente emergentes sera mayor que la de las actualmente desarrolladas.
3 Entre 1990y 1998 el Ejército fue dirigido por el mismo comandante en jefe que habia dirigido el golpe de Estadoy el régimen
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de la construccion de acuerdos societales y politicos nacionales minimos, como del aporte a la estra-
tegia de desarrollo, y del aseguramiento, al menos, de un ambiente internacional estable y funcional
con respecto a los requerimientos de democratizacion y desarrollo (Robledo, 2011).

El nuevo régimen democratico mantuvo los elementos impuestos y aceptados en el proceso de tran-
sicion, y desde entonces intentd sin éxito modificar los elementos contramayoritarios en el Congreso
mediante numerosos proyectos de ley que fueron sistematicamente rechazados por la derecha. Al
mismo tiempo, introdujo modificaciones importantes en la politica exterior tras el régimen autoritario,
cuyo alcance debe situarse en el contexto del subsistema internacional del Cono Sur y latinoamericano,
asi como del momento global. Junto con su caracter democratico, la introduccion del modelo de desa-
rrollo neoliberal “corregido” (Garretdn, 2012) a partir de 1990 constituyo un elemento estructurador
y distintivo del posicionamiento internacional del pais, bien resumido por Edgardo Boeninger, el mi-
nistro mas influyente de Patricio Aylwin:

En su expresion interna la politica de integracion de la economia mundial del gobierno de Aylwin se
caracterizo por la continuidad de criterio de mantencion de reglas no discriminatorias entre sectores
y agentes, incluido el tratamiento nacional de la inversion extranjera, vale decir, opto por no identificar
y “apostar” via apoyo estatal a determinadas industrias presumiblemente “ganadoras” a futuro como
lo habian hecho algunos paises del sudeste asiatico (Corea, Japon). Se considerd al mercado, la inicia-
tiva y la intuicion empresariales para captar y aprovechar oportunidades como el mecanismo mas efi-
ciente de asignacion de recursos en un mundo de acelerado cambio tecnoldgico y de alteracion en la
relacion de ventajas comparativas (Boeninger, 1997: §02).

Los gobiernos de la Concertacion que continuaron al de Patricio Aylwin profundizaron el modelo ins-
taurado en 1990, que se prolongo hasta el primer periodo del gobierno de Sebastian Pifiera (2010-
2014). La desestimacion del modelo asiatico, y la mantencion de la politica economica neoliberal, fue
acompainada por un segundo pilar, de incremento sustantivo del gasto social (para lo cual se realizo
una reforma tributaria en 1990) en un marco de disciplinada responsabilidad fiscal, politica denomi-
nada de “crecimiento con equidad” (Ffrench-Davis, 2003). El segundo gobierno, dirigido por el presi-
dente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1995-2000), mantuvo las politicas anteriores, pero retomo los
cuestionados procesos de privatizacion iniciados por la dictadura, introdujo la concesion de infraes-
tructura publica a sectores privados, y aplicd politicas macroeconomicas prociclicas ante la crisis asia-
tica de 1998 que tuvieron un duro impacto, especialmente en el empleo. Durante el tercer gobierno,
presidido por Ricardo Lagos, hubo innovaciones importantes, aunque contradictorias. Especial im-
portancia tuvieron los esfuerzos de reforma constitucional. Estos eliminaron el papel politico tutelar
de los militares que permanecian en la Constitucion de 1980, caracteristico de las doctrinas de Segu-
ridad Nacional (Flisfisch y Robledo, 2012), pero al mismo tiempo contribuyeron a legitimar los aspectos
neoliberales y contramayoritarios de la Constitucion de 1980 (Garreton, 2011: 142). Adicionalmente,
hubo una profundizacion de las politicas neoliberales en infraestructura y educacion'+. El cuarto go-

autoritario, el general Augusto Pinochet, quien desplegé tropas y amenazo publicamente en dos ocasiones con un nuevo golpe,
en 1991y 1993 (Flisfisch y Robledo, 2012).

4 Durante el periodo 2000-2006, hubo una alta tasa de inversion privada en infraestructura licitada, cuyo costo termind reca-
yendo en los usuarios, pues causo discriminacion por ingresos en el acceso a espacios publicos. En el caso de la educacion,
el gobierno impulsd exitosamente un incremento de la matricula universitaria, y se logrd que siete de cada diez estudiantes
fueran la primera generacion de sus familias matriculados en educacion superior. Pero su financiamiento fue entregado a la
banca privada (subsidio a la demanda), que entre 2006 y 2018 otorgd créditos por aproximadamente 7.000 millones de do-
lares, con una tasa de morosidad ese ultimo ano del 41%, concentrada en las comunas de menores ingresos. El Estado ha
subsidiado a los bancos recomprando el §3,7% de los créditos, lo que ha relegado la presencia de la educacion publica al
15,7% del total de matriculados (Paez, Kremerman y Sdez, 2019). Simultaneamente se introdujo el programa de Acceso Uni-
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bierno, presidido por Michelle Bachelet (2006-2010), mantuvo las politicas neoliberales (las mas im-
portantes en ese plano fueron la introduccion de nuevas y significativas politicas de subsidio a la de-
manda, bonos, a los sectores de quintiles mas bajos). Al mismo tiempo introdujo, con mayor fuerzay
claridad, politicas macroeconomicas contraciclicas como respuesta a la crisis global de 2009 y acentud
las politicas de proteccion social basadas en un enfoque de derechos, realizando la primera reforma
al sistema de pensiones (mayoritariamente privado desde 1980 en Chile), mediante la institucionali-
zacion del derecho a una pension minima universal. Bachelet debio enfrentarse asimismo a la primera
movilizacion estudiantil masiva de caracter antineoliberal en 2006.

Fue solo con la segunda Administracion de Michelle Bachelet (2014-2018) cuando se acometio el pri-
mer giro paradigmatico, puesto que planteo la necesidad de terminar con el marco institucional neo-
liberal, asi como de realizar reformas politicas y sociales estructurales que desplazaran al mercado e
instituyeran la primacia del interés y de las instituciones publicas. Bachelet realiz6 una segunda re-
forma tributaria progresiva, concentrada sobre el 1% mas rico, para financiar una primera reforma
educacional que garantizo el acceso a la universidad a los quintiles mas vulnerables de la poblacion.
Asimismo, llevd a cabo la primera reforma parcial del sistema institucional contramayoritario, reem-
plazando el sistema electoral binominal por uno proporcional y, fundamentalmente, puso en marcha,
aunque no pudo concluir, el primer proceso constituyente con el proposito de reemplazar la Constitu-
cion de 1980 (Barometro de politica y equidad, 2017)*.

El balance del periodo 1990-2020 desde la perspectiva econdomica y social ha sido motivo de una pro-
longada controversia. El pais mantuvo una tasa de crecimiento sostenido e incrementd su Producto
Geografico Bruto de 33.000 millones de dolares en 1990 a 298.000 millones (International Monetary
Fund, 2020), es decir, un 903% mas; el ingreso per capita paso de 5.600 dolares en 1990 a 15.443 en
2019 (un 271% mas). Asimismo, se lograron importantes reducciones de la pobreza (ECLAC-CEPALS-
TAT, 2020b), del 38,6% en 1990 al 7,8% en 2013 (una disminucion del 80%), mientras que entre 1990
y 2013 el indice de Gini disminuyo de 0,554 a 0,509 (una reduccion mucho menos pronunciada, de un
8,1%)". En cuanto al periodo 1990-2010, correspondiente a las Administraciones de la Concertacion,
Garreton propone definirlo como “neoliberalismo corregido y progresismo limitado”:

Primero, la presencia contradictoria de un sentido ético y valorico para transformar la sociedad en-
frentado al temor o la incapacidad de afectar intereses economicos y financieros de las élites econo-
micas; predominando al final una vision pragmatica [...]. Segundo, la oposicion cerrada de la derecha
atodo proyecto que altere el statu quo, lo que lleva a negociaciones en que no pueden modificarse los

versal a Garantias Explicitas de Salud (AUGE), la primera politica social basada en derechos, y no en asistencia del Estado o
acceso a través del mercado.

15 El balance del periodo debe considerar asimismo las dos Administraciones del presidente Sebastian Pifiera hasta el estallido social
chileno (2010-2014, 2018-octubre de 2019). Durante su primer gobierno detuvo la reforma de las politicas de desarrollo dirigidas
desde el Estado, que intentaban incrementar la productividad de la economia chilena mediante el desarrollo de un conjunto clusters
identificados mediante un prolongado proceso de didlogo publico y privado, regresando a un enfoque segun el cual la politica industrial
debe basarse exclusivamente en la asignacion de recursos por parte del mercado. Durante el primer mandato de Pifera se produjeron
las primeras movilizaciones sociales, que incluyeron las protestas y masivas marchas universitarias (2011), pero también las primeras
protestas sociales en regiones del extremo sur de Chile (Aysén) y del norte (Freirina) en 2012. El segundo mandato de Pifera fue con-
cebido explicitamente como uno de contrarreforma tras la segunda Administracion Bachelet (tributaria y educacional, especialmente)
proceso que debio ser detenido al iniciarse el estallido de octubre de 2019.

16 Las mediciones posteriores han sido realizadas mediante una nueva metodologia que examina la evolucion de la pobreza
multidimensional, por lo que no son comparables entre si (Ministerio de Desarrollo Social de Chile, 2015).

7 Las mediciones posteriores del indice de Gini de CEPAL con metodologias distintas muestran una reduccion del 0,514 en el
ano 2000 al 0,454 (el 11%). En ambos casos los porcentajes son calculados por el autor sobre la base de los datos de ECLAC-
CEPAL STAT 2020.
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nucleos duros del mismo [...]. Tercero, los cambios significativos en beneficio de los sectores pobres o
vulnerables no van acompanados de una transformacion estructural del sistema (Garreton, 2012:160).

Desde una perspectiva estructural y critica, en ese periodo se desarrolld la reproduccion de un régimen
acumulador que generd un crecimiento empobrecedor y dependiente, una “acumulacion de capital
que precisa una fuerza laboral precaria y una explotacion de los recursos naturales [...] y que para man-
tener su competitividad requiere perpetuar las desigualdades, desregular el medio ambiente y man-
tener una situacion de docilidad de la fuerza de trabajo” (Mayol y Ahumada, 2015: 118), un crecimiento
periférico caracteristico de paises periféricos y de la region latinoamericana (Ahumada, 2019). El ré-
gimen economico chileno se ha caracterizado por su heterogeneidad estructural, organizada en torno
a dos grandes sectores economicos rentistas y transnacionalizados, que no han desarrollado cadenas
de valor entre si. El primero, altamente productivo, integrado por grandes empresas muy conectadas
ala economia global, basado esencialmente en la renta generada por la exportacion de minerales (es-
pecialmente cobre)'8, en el cual ha aumentado la importancia tanto del capital privado como transna-
cional (Ahumada, 2019: 215), pero que en 2017 solo generaba el 3% del empleo (CEPAL, 2013; Mayol y
Ahumada, 2015; Ahumada, 2019)*. El segundo sector lo integran empresas rentistas financieras y co-
merciales que se han beneficiado del proceso de apertura y desindustrializacion mediante la impor-
tacion y la especializacion en la masificacion del endeudamiento mediante el crédito privado. Este ha
devenido en la principal forma de subsistencia debido al bajo nivel de los salarios en Chile*°, cuyo mer-
cado laboral ha sido altamente precarizado y atomizado por las reformas impuestas durante el régimen
autoritario y aun vigentes?.

La mantencion del modelo de desarrollo a partir de 1990 establecid un marco estructural dentro del
cual se organizd una nueva etapa de insercion en el capitalismo neoliberal. La apertura unilateral fue
reemplazada por la “apertura regulada” (DIRECON, 2009), sobre la cual se ha sustentado la mayor parte
del crecimiento econdmico chileno desde entonces. La politica chilena de apertura regulada constituyo
un tipo de regionalismo abierto (CEPAL, 1994; Bergsten, 1997) que buscaba compatibilizar la negociacion
de acuerdos comerciales con paises y bloques regionales latinoamericanos en una primera etapa, y con
Estados Unidos y Europa después, para continuar con los grandes mercados asiaticos, enmarcado en las
normas de libre comercio adoptadas por el GATT y su sucesora, la OMC (DIRECON, 2009: 70) (Cuadro
1). Tras haber alcanzado acuerdos con 64 paises, Chile multiplico su comercio internacional por nueve,
de 8.373 millones de dolares en 1990 a 75.452 millones en 2018 (Cuadro 2).

La apertura regulada fue una modalidad distinta al free riding iniciado en 1976, puesto que amplid y profun-
dizo6 su diversificacion, desde una distribucion relativamente equilibrada entre América Latina, Europa y
América del Norte, hacia un claro incremento de la participacion de Asia (Cuadro 3), debido a la consolidacion
de China como primer socio comercial de Chile (Cuadro 4). Los acuerdos comerciales mas profundos (con
mayor cantidad de disciplinas) son los alcanzados con los paises mas desarrollados (OCDE, 2015: 20)*.

¥ En 1973 los productos primarios correspondian al 96,3% de las exportaciones. En 1990 el porcentaje era del 88,7% y en 2018
del 85,7% (ECLAC-CEPALSTAT, 20204).

v Las grandes empresas que generan el 73,9% del valor total de la economia chilena, pero solo el 34% del empleo. Las micro,
pequenasy medianas empresas generaban ese mismo ano el 2,7% de la economia, pero aportaban el 66% de los empleos (Ahu-
mada, 2019: 216-217).

2° Ya en el ano 2006 mas del 60% de las remuneraciones de los sectores medios o medios-bajos se destinaba al pago de deudas
(Mayol y Ahumada, 2015: 150).

2 En 2017, en Chile, la mitad de los trabajadores ganaba menos de 350.000 dolares liquidos mensuales (552 dolares al tipo de
cambio de noviembre de 2017) y el 50% de las personas que recibian pensiones contributivas obtenian menos de 70.000 ddlares
(268 ddlares) (Duran y Kremerman, 2018). Ver también Castiglioni (2019).

22 En la etapa posterior a 1990 el arancel continud descendiendo hasta llegar a un 6% a partir del gobierno del presidente
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CuaDRO 1. Numero de paises con los que Chile ha suscrito acuerdos comerciales (1990-2018)

70

60

50

40

30

20

10

° et
S N R R RN R R R
QRART2222988838838¢558°/3_788¢%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Subsecretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales de Chile (Subrei), 2020

CUADRO 2. Chile: evolucion del comercio internacional y PGB (1990-2018)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ECLAC-CEPALSTAT (2020a) e IMF (2020).

Eduardo Frei Montalva, por lo que, si se consideran los acuerdos comerciales, el promedio ha terminado virtualmente en cero.
Adicionalmente, la liberalizacion de capitales aumento, y el resultado fue un incremento de las inversiones en Chile, asi como
de las inversiones del pais en el exterior, que entre 1990 y 2017 sumaron 119.693 millones de dolares (Subrei, 2018: 4). La mayoria
de esas inversiones se concentraron en América Latina. En 2015, del total de los 106.604 millones de ddlares, los cinco destinos
mas importantes fueron Brasil (26,1%), Colombia y Argentina, con un 16,9% cada pais, Peru (15,7%) y Estados Unidos (8%).
En el contexto de la region, Chile ha recibido un porcentaje relativamente estable de la IED dirigida hacia América Latinay el
Caribe. Junto con la apertura, y simultaneamente con su politica de diferenciacion de la region, las politicas han intentado que
Chile se consolide como un pais plataforma o centro de operaciones regionales, tanto comerciales y de cadenas de valor como
financieras (DIRECON, 2009: 23).
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1.3. La politica exterior chilena a partir de 1990

Otros

Aligual que la etapa autoritaria refundacional post 1973, la transicion chilena también constituyo, es-
pecialmente en sus primeros afnos, una nueva etapa de repolitizacion, worlding y reapropiacion, en
cuanto que gesto un nuevo proyecto y una nueva identidad sobre el pais y el mundo, en lo politico (de-
mocratico), econdomico (neoliberal) e incluso en torno a la seguridad internacional (cooperativa).

Debido al fuerte aislamiento internacional del régimen autoritario (que ademas debilito la posicion
regional del pais), el régimen democratico realiz6 un esfuerzo especial de reinsercion en una coyuntura
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internacional que le permitio converger exitosamente desde su nueva identidad democratica y neoli-
beral con el nuevo escenario de globalizacion, también democratica y neoliberal.

Multilateralismo, integracion pasiva y autonomia politica en la globalizacion

En 1990 Chile no regresé mecanicamente a la politica exterior democratica de antes de 1973, caracte-
rizada por una fuerte identidad integracionista latinoamericana y no alineada, sino que construyo un
nuevo posicionamiento en un contexto internacional completamente transformado. El pais transito
hacia una postura politica internacional, intermedia o de una temprana Tercera Via?, distanciandose
asi del Movimiento No Alineado y de las posturas contrahegemonicas, integrandose “pasivamente”
(Ahumada, 2019) en el neoliberalismo y desarrollando una opcion informal de asociacion al régimen
de gobernabilidad global occidental de la post Guerra Fria (Robledo y Rojas, 2002). Reservd, sin em-
bargo, espacios de autonomia, evitando una alineacion explicita con las potencias hegemonicas. La
manifestacion mas nitida de todo esto (aunque no exclusiva) se dio en 2004, cuando, integrando el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas como Miembro No Permanente, el gobierno de Ricardo
Lagos no apoyo la intervencion militar en Irak, lo que abrid una crisis bilateral con Estados Unidos a
pesar de estar ad portas de firmar el acuerdo bilateral de libre comercio con Washington (Ensignia,
Fuentesy Fernandez, 2011).

Los fundamentos de la insercion iniciada en 1990 fueron la promocion del multilateralismo y del Derecho
Internacional, la adhesion y promocion multilateral de la democracia y de los derechos humanos*y una
opcidn preferente por la construccion de politicas sociales globales (proyectando asi su politica de “creci-
miento con equidad” a escala global) (Ffrench-Davis, 2016); asi como la insercion en los regimenes globales
de seguridad internacional, solo posibles tras la transformacion estratégica regional®. En el ambito econo-
mico multilateral, Chile promovio la construccion de regimenes a favor de la liberalizacion del comercio
internacional (y por tanto del acceso de sus exportaciones alos mercados desarrollados mas protegidos), y
una mayor democratizacion de la toma de decisiones en las instituciones de Bretton Woods?®.

3 La Tercera Via fue propuesta durante la década de los noventa por la socialdemocracia europea neoliberal (Giddens, 1998).
2 La identidad democratica se articuld con iniciativas que contribuyeron al régimen de gobernabilidad global de proteccion y
promocion de la democracia y de los derechos humanos. La promocion de la democracia fue materializada tanto en los foros
multilaterales, especialmente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, como en la participacion en la Comunidad de
las Democracias; el apoyo a la preparacion y desarrollo de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Derechos Humanos en
Viena (1993); el apoyo activo al desarrollo de nuevos regimenes, entre otros, el Tratado de Roma que cre6 la Corte Penal Inter-
nacional (1998); el apoyo al desarrollo del derecho de intervencion humanitaria formulado como responsabilidad de proteger
(Mufioz, 2010; Arredondo, Rodriguez y Serbin, 2011), y el apoyo a la creacion del Consejo de Derechos Humanos (Human Rights
Watch, 2010), entre otras iniciativas.

5 En el ambito de la seguridad internacional, durante la década de 1990 Chile adhirid, junto a la region, a los regimenes inter-
nacionales mas relevantes en materia de No Proliferacion y limitacion de Armas de Destruccion Masiva del sistema de Naciones
Unidas. Entre estos se cuentan el Tratado de No Proliferacion Nuclear, el Tratado de Prohibicion de Ensayos Nucleares, la
Convencion de Armas Quimicas y la Convencion de Armas Bioldgicas. Igualmente, se incorporo a la Conferencia de De-
sarme en 1996, a la Convencion de Minas Antipersonales en 1998, ala Convencion sobre Bombas de Racimo, a la Conven-
cion sobre ciertas Armas Convencionales y al Tratado de Comercio de Armas, entre otros regimenes. Asimismo, ha
manifestado su voluntad de sumarse al Régimen de Control de Tecnologia de Misiles (al que se sumo Argentina), e incre-
mento sustantivamente su contribucion a las operaciones de paz de Naciones Unidas entre 1990 y 2018 (Jenne, 2020). Tras
los atentados de 2001 contra Estados Unidos, Chile apoyo los regimenes mas importantes adoptados por el Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas, destacando, entre otros, la Resolucion 1560, Proliferation Security Initiative (PSI) (Ministerio de De-
fensa Nacional de Chile 2018, 2010).

26 Esta postura se manifesto en todo el espectro de su agenda internacional: i) en la reforma de las Naciones Unidas y su Consejo
de Seguridad; ii) en la necesidad de una agenda social global, expresada tanto en la iniciativa para convocar la Cumbre de De-
sarrollo Social en 2003 como en el alto protagonismo desarrollado en torno a Iniciativa Contra el Hambre y la Pobreza, la Cumbre
del Milenio y sus Objetivos de Desarrollo del Milenio por los dos ultimos gobiernos hasta 2010 (Ffrench-Davis, 2016), y iii) en
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El posicionamiento global del pais a partir de 1990 fue una consecuencia de su estrategia de desa-
rrollo politico (democracia y derechos humanos) y econdomico (insercion acelerada en la globali-
zacion neoliberal). Al mismo tiempo, representé una herramienta funcional —tanto para la
viabilizacion del proceso doméstico de “crecimiento con equidad” como para la construccion de
una nueva identidad de cooperacion regional—, convergente con las tendencias fundamentales
que marcaban los foros globales en ese periodo. La aplicacion de dicha politica permitio al pais un
posicionamiento que, hasta 2019, se veria respaldado con una mejora constante de los indicadores
tradicionales de desarrollo y la transicion hacia una economia de renta alta”. Pero se veria tensio-
nada desde entonces por las diferencias que dicha opcion ha introducido en algunas etapas con Es-
tados latinoamericanos que han optado por estrategias de integracion activa o por politicas
contrahegemonicas®.

La insercion politica internacional post 1990 de Chile se amplid asimismo hacia nuevas regiones: en
1993, se incorporo al Foro de Cooperacion Economica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés),
y en1996 suscribio el Acuerdo de Asociacion con la Union Europea. Asimismo, adopto politicas a favor
el reconocimiento de los derechos del pueblo palestino y establecio dialogos politicos bilaterales y mul-
tilaterales con los Estados africanos y del Medio Oriente (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile,
20104).

Regionalismo chileno liberal, posliberal y crisis del regionalismo

En el plano regional, la politica exterior chilena iniciada en 1990 formo parte de un proceso mas
amplio de transformacion de la identidad regionalista, tanto continental como latinoamericana
y subregional, y contribuyod activamente a su construccion®. El fin de la Guerra Fria supuso una trans-
formacion estratégica significativa para la region. Constituyo el fin de una prolongada etapa de hege-
monia estadounidense de “poder duro”, mediante numerosas intervenciones militares desde el siglo
XIXy durante todo el periodo de Guerra Fria3°, y el transito hacia un periodo que tuvo dos etapas. En
la primera, entre 1990 y 2001, €l ejercicio de la hegemonia se realizd a través del “poder suave”, con-
centrado en la insercion de América Latina en el proceso de globalizacion neoliberal dirigido por Es-
tados Unidos. Esta politica, de un “nuevo regionalismo” (Riggirozzi y Tussie, 2012), fue ejecutada a
través de la continuacion de laimposicion del Consenso de Washington —iniciado en 1982 con la crisis
de la deuda externa mexicana y después latinoamericana—. También se impulsd a través de un pro-
yecto regionalista comprehensivo de liberalizacion y, posteriormente, mediante el lanzamiento del

las negociaciones sobre el régimen global sobre desarrollo sostenible a partir de los afios noventa y, mas recientemente, sobre
cambio climatico, que conducirian al apoyo a la Agenda 2030 de Objetivos de Desarrollo Sostenible (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Chile, 2010a).

7 En 2017 Chile fue eliminado de la lista de receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) (Cattaneo, Piemonte y Poensgen, 2020).

8 Elimpacto debe ser evaluado cuidadosamente, puesto que, a pesar de tener elementos comunes, los Estados de la region ex-
hiben politicas de integracion tanto pasiva como estratégica. Incluso en un bloque de integracion estratégica como Mercosut,
ha habido alternancia en el poder y en sus politicas de desarrollo. Argentina ha oscilado entre presidentes neoliberales partida-
rios de “relaciones carnales” con Estados Unidos (Carlos Menem y Mauricio Macri) y contrahegemonicos de izquierda (Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez); Brasil ha sido gobernado tanto por presidentes neoliberales de derecha (Collor de Melo), de
Tercera Via (Fernando Henrique Cardoso) o ultraderechistas (Jair Bolsonaro), como de izquierda contrahegemonica (Lula Da
Silva y Dilma Rouseft).

» El enfoque del regionalismo latinoamericano como construccion social ha sido desarrollado por varios autores. Ver Nolte
(2014, 2016, 2019).

3 La ultima invasion militar de Estados Unidos ocurrio en 1989 en Panama, tras una prolongada historia de intervenciones
desde la gestacion de Estados Unidos y la definicion de la Doctrina Monroe. Para una revision historica de la relacion de Estados
Unidos con la region, y de la relacion con Chile, ver Smith (1996), Schoultz (1998), Fuentes (2004) y Harmer (2011).

LA CRISIS DEL LARGO CICLO NEOLIBERAL Y DE LA POLITICA EXTERIOR CHILENA [ 14 ] MARCOS ROBLEDO



Proceso de Cumbres de las Américas, cuya politica central fue la creacion del Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA) (Rojas Aravena, 1998; Robinson, 2008; Ahumada, 2019).

Pese a la dinamica general convergente, el nuevo regionalismo de los noventa fue un proceso complejo.
Estuvo caracterizado por la diferenciacion entre los procesos histdricos y politicos nacionales, por las
dinamicas subregionalesy el rol de los actores hegemdnicos globales —especialmente de Estados Uni-
dos—, yporla aplicacion de distintas politicas de regionalismo abierto (Bergsten, 1997; CEPAL,1994;van
Klaveren, 2017). Mientras Estados Unidos privilegio una politica continental para construir el ALCAy el
NAFTA con México en 1994, Centroamérica intensifico el desarrollo del Sistema de Integracion Centroa-
mericano (SICA), ylos paises del Caribe continuaron con la Comunidad del Caribe (Caricom). En América
del Sur las dinamicas mas importantes se organizaron en torno a la creacion del Mercosur en 1991,y ala
transformacion del Pacto Andino en la Comunidad Andina en 1996.

La agenda interamericana de los afios noventa fue una etapa de intensa cooperacion y convergencia re-
gional en torno a politicas compartidas por los entonces nuevos gobiernos democraticos tanto de América
Central y América del Sur, como de México, Estados Unidos y Canadd, orientadas a generar una gober-
nanza funcional al desarrollo democratico y neoliberal. Las principales dinamicas se concentraron en la
renovacion del multilateralismo interamericano tanto a través del Proceso de Cumbres y la restauracion
(yrelegitimacion) de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), como por medio de la consolidacion
democratica, el fortalecimiento de las instituciones interamericanas de proteccion de los derechos hu-
manos y el desarrollo de una nueva arquitectura de seguridad cooperativa (Tulchin y Espach, 2001; van
Klaveren, 2018). Esta ultima se reflejo en la creacion de regimenes tanto estratégicos como concentrados
en la entonces emergente agenda de amenazas no tradicionales, especialmente el crimen organizado en
sus diversas manifestaciones, particularmente el narcotrafico.

Chile promovi6 activamente la gobernanza organizada sobre la base del regionalismo liberal. La De-
claracion de Santiago de la Asamblea General en 1991 fue el primer instrumento post regimenes au-
toritarios de promociony proteccion de la democracia y de los derechos humanos que institucionalizo
la clausula democratica posteriormente incorporada en la Carta de la OEA (Farer, 1996; van Klaveren,
1998). Santiago promovio asimismo la construccion de los regimenes interamericanos y latinoameri-
canos de seguridad cooperativa. Ademas, fue sede de la Primera Conferencia Regional sobre Medidas
de Fomento de la Confianza, en 1996, y promovid la primera operacion de paz frente a una crisis re-
gional, como fue el caso de Haiti (Robledo, 2010; Heine y Thompson, 2011).

En el ambito econdmico y comercial, Chile desarroll6 una politica de regionalismo abierto mediante la
cual intento participar de la negociacion del NAFTA, apoyo el ALCA, y negocid acuerdos comerciales
bilaterales con el Mercosur, los paises de la Comunidad Andina, el SICA y el Caricom, México, Estados
Unidos y Canada, ademas de con Europa y Asia-Pacifico. Durante esta etapa, el regionalismo abierto
chileno desestimd la integracion plena en el Mercosur, pues hubiese significado una reorientacion del
modelo de desarrollo hacia otro de integracion estratégica (incluida un alza generalizada de aranceles)
hegemonizado por el eje brasileno-argentino (especialmente por el eje industrial Sao Paulo-Buenos
Aires). La opcion chilena produjo un importante distanciamiento politico del pais de importantes Estados
de laregion, aunque con el tiempo fue equilibrado por la emergencia de un conjunto de paises con mo-
delos afines en politicas regionales sobre democracia, derechos humanos, seguridad y cooperacion para
el desarrollo.

En el ambito latinoamericano, especialmente del Cono Sur, y a medida que concluia la etapa burocra-
tico-autoritariay se producia el proceso de democratizacion regional, el regionalismo liberal latinoame-

ricano llevo a cabo una transformacion. Paso de una identidad autoritaria, desarrollista y geopolitica
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competitiva, a una democratica, de insercion en la globalizacion neoliberal mediante politicas diferen-
ciadas, tanto pasivas como activas (Ahumada, 2019), y cooperativa en lo estratégico (Rojas Aravena,
2003). Ese cambio de identidad fue posible por los acuerdos de paz de América Central y la democrati-
zacion de América del Sur, a partir de la segunda mitad de los afios ochenta. Los gobiernos que partici-
paron en el proceso constituian una comunidad politica y epistémica democratica y partidaria de la
cooperacion, y coincidieron y actuaron coordinadamente para asegurar sus respectivos intereses de con-
solidacion democratica regional (Robledo, 2011). Para ello, recrearon los procesos de integracion que habian
sido suspendidos durante la ola autoritaria, y crearon espacios de concertacion politica latinoamericana
distintos a las instituciones interamericanas, con el Grupo de Rio (Frohman, 1990).

Debido al caracter estratégico de América del Sur y en particular del Cono Sur para Chile, la politica
exterior chilena contribuyo sustancialmente a ese proceso, incorporandose al Grupo de Rio desde
1990, al Mercosur como miembro asociado en 1996 y ala Comunidad Andina en 2006 (van Klaveren,
1998). Concurrio, asimismo, a la transformacion estratégica latinoamericana mediante la modifica-
cion de la relacion con Argentina, y a la promocion de los regimenes de desarme y no proliferacion,
y de transparencia, que han convertido a la region en una zona de paz (Oelsner, 2016, Ministerio de
Defensa Nacional de Chile, 2018).

Los atentados contra Estados Unidos en 2001 y el fracaso definitivo del ALCA en 200§ marcaron el
término de la etapa liberal y hegemonica del regionalismo latinoamericanoy el inicio de una segunda
etapa. Desde entonces y hasta la llegada de Donald Trump a la presidencia, Estados Unidos perdio la
capacidad de articular un liderazgo estructurado sobre una narrativa de largo plazo capaz de tener al-
cance continental (Whitehead, 2009). Mientras George W. Bush reoriento las prioridades hacia la lucha
antiterrorista, Barack Obama desarrollo el intento mas avanzado del que se tiene registro por llevar
adelante un dialogo politico, cuyo momento culminante fue su visita a Cuba (Lowental, Piccone y Whi-
tehead, 2009; Maira y Vega, 2013). La politica de Obama no tuvo continuidad, y los intentos por esta-
blecer un nuevo dialogo politico regional fueron rechazados por los paises del Alba y, por extension,
por Unasur. Durante ese periodo, Unasur rechazo una propuesta de reunion planteada por la entonces
secretaria de Estado, Hillary Clinton.

A partir de esa etapa, las politicas de Estados Unidos tuvieron un efecto limitado, debido a que lare-
gion transito hacia un regionalismo caracterizado por una creciente autonomia, pero también por
una creciente fragmentacion que se transformo de hecho en un nuevo tipo de gobernanza, mas di-
versay compleja (Cooper y Heine, 2009; Nolte, 2014, 2016), el regionalismo “postliberal” (Sanahuja,
2012), y posthegemonico. Durante este periodo, el comercio “cesd de ser el mecanismo de transicion
de los principios neoliberales”, y se abrio una etapa de repolitizacion que dio lugar a nuevas politicas
o proyectos de contestacion e incluso contrahegemonicos de importancia en el ambito del Estado y
de laregion, dotada de sus propias ideas e instituciones a partir de nuevas redefiniciones (Riggirozzi
y Tussie, 2012).

La crisis del ALCA en 2005 reflejo el quiebre de la gobernanza neoliberal introducida en las décadas
ochenta y noventa, y de las instituciones interamericanas detras del proyecto neoliberal. Esto dio paso
aun proceso de contestacion regional que condujo a una etapa de intenso regionalismo latinoameri-
canista. Este se plasmo en la creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones (2004), devenida
en Union Suramericana de Naciones (Unasur) en 2008; de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra Ameérica (Alba) en 2004 y, finalmente, de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Ca-
ribefios (CELAC) en 2011, institucion continuadora y superadora del regionalismo latinoamericano
organizado hasta entonces en el Grupo de Rio.

Lacrisisdel ALCA, yla emergencia del regionalismo posthegemonico y postliberal, no supuso sin em-
bargo el fin del regionalismo liberal, sino el inicio de una etapa en que ambas modalidades han coe-
xistido, con mayor o menor fuerza. Esto ha dependido, desde entonces, de la evolucion de los procesos
de contestacion sociales y politicos, y de la disputa entre izquierda y derecha en la region (Luna y Ro-
vira, 2014; Kahhat, 2019; Zovatto, 2020). Durante la ultima etapa del regionalismo posthegemonico
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fue especialmente significativa la creacion, en 2011, de la Alianza del Pacifico —como proyecto conti-
nental de regionalismo cruzado, neoliberal y alternativo al postliberal (Nolte, 2019)—y del Grupo de
Lima en 2017, como espacio de concertacion politica conservadora frente ala crisis de Venezuela (van
Klaveren, 2018; Sanahuja, 2019).

Un factor estructural importante que ha comenzado a influir en el desarrollo del regionalismo posthe-
gemonico desde entonces ha sido la reestructuracion de la insercion econdmica internacional de Amé-
rica Latina, con especial fuerza a partir del superciclo de los commodities durante la década del 2000,
que marco el ingreso de China y de Asia como socio comercial de creciente y decisiva importancia
paralaregion. A partir de la prolongada crisis economica internacional iniciada en 2009, que incluyo
la ralentizacion del crecimiento de los paises desarrollados, China se convirtio en el socio comercial
que sostuvo el crecimiento reprimarizado de los paises sudamericanos, mientras que las economias
de México, Centroamérica y el Caribe consolidaron y aumentaron su interdependencia manufacturera
o maquiladora con Estados Unidos y la zona NAFTA (CEPAL, 2015, 2018, 2019).

Asi como el regionalismo liberal dio paso al postliberal tras el ascenso de los gobiernos de izquierda
en laregion, la crisis de las izquierdas populistas y no populistas, democraticas y no democraticas, dio
paso a una nueva etapa, que inicialmente fue evaluada como una nueva ola de gobiernos de derecha
y/o de ultraderecha —en Ecuador, Chile y Honduras (2017), Paraguay y Colombia—y de ultraderecha
—en Brasil (2018), El Salvador, Guatemala, Uruguay y Bolivia (2019)—. Posteriormente, terminaria te-
niendo un resultado mas equilibrado al ser elegidos gobiernos de izquierda en Costa Rica y México
(2018), y Panama y Argentina (2019) (Zovatto, 2020). El resultado ha sido hasta ahora una crisis mas
profunda de la gobernanza regional (van Klaveren, 2018; Nolte, 2019).

Los principales hitos de la nueva crisis regionalista latinoamericana han sido, de momento: i) la pos-
tergacion indefinida de la cuambre CELAC-UE y la creacion del Grupo de Lima como un espacio de
concertacion politica hegemonizada por los gobiernos conservadores (2017); ii) la marginacion de Ve-
nezuela de la Cumbre de las Américas (2018); iii) la suspension de la participacion y/o retiro de Unasur
de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Peru en 2019, para crear en su reemplazo en marzo
del mismo afio, el Foro para el Progreso de Ameérica del Sur (Prosur), entre gobiernos afines, yiv) el re-
tiro de Ecuador (2018) y Bolivia (2019) del Alba. En enero de 2020, Brasil anuncio su retiro de la CELAC
(El Universal, 2020).

Chile participd activamente del periodo postliberal y posthegemonico, pero no lo hizo desde una pos-
tura contrahegemonica3, sino desde una autoasignada posicion de honest broker latinoamericano3.
Los gobiernos chilenos intentaron desarrollar a nivel regional una posicion intermedia similar a la
adoptada a nivel global. Estaba caracterizada por la combinacion de su politica de busqueda de auto-
nomia tanto internacional —frente a Estados Unidos y las potencias globales, e incluso en el ambito
interregional en el caso de Asia-Pacifico®— como regional. En este ultimo caso los objetivos han sido

3t Chile fue, después de México en 1994, el segundo pais latinoamericano que ingreso en la OCDE en 2010.

32 El concepto de honest broker ha sido poco estudiado en el caso de la politica exterior chilena, a pesar de la importancia que ha
adquirido en los debates internos de la comunidad de politica exterior chilena post 1990. Sobre role theory en el caso chileno,
ver Wehner y Thies, 2014.

33 Chile ha desempefiado un papel relevante en varias iniciativas entre las dos orillas del océano Pacifico. Especialmente importante
fue su rol en la gestacion del Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP, por sus siglas en inglés). EI TPP fue creado
como una ampliacion del P-4, creado en 2005 por Chile, Nueva Zelanda, Singapur y Brunei. Mas adelante, fue ampliado hasta con-
vertirse en TPP-11 tras la decision de Barack Obama —durante la Cumbre de APEC en 2009— de incorporar a Estados Unidos para
exhibir una iniciativa politica que dinamizara Asia-Pacifico y con ello la economia mundial, en el contexto de la crisis econdmica
global de su entonces naciente politica del pivote, y de la paralisis de las negociaciones multilaterales de comercio (Robledo, 2014).
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varios y simultaneos. Se buscaba construir una identidad regional en la politica internacional; forta-
lecerla democracia, los derechos humanos y la estabilidad de la region, y desarrollar en este marco su
particular regionalismo abierto. Este también ha sido entendido como una manifestacion mas del ejer-
cicio de autonomia, en este caso frente a los actores hegemonicos regionales, en un ambito politico en
el que Chile ha mantenido diferencias con ellos (Tulchin, 2010)34.

Desde esa postura, Chile ejercid una prolongada Secretaria General de la OEA liderada por José Mi-
guel Insulza (2005-2015). Pero al mismo tiempo fue Estado fundador y ejercio la primera presidencia
pro tempore de Unasur durante la primera presidencia de Bachelet en 2008; fue fundador y primer
presidente pro tempore de CELAC en 2011, y promotor de la creacion de la Alianza del Pacifico en
2011%, asi como del Grupo de Lima en 2017. En 2004, fue el primer pais de la region que concurrio a
lallamada del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para estabilizar Haiti, integrando la Fuerza
Multinacional Provisional (FMP) junto con Estados Unidos, Francia y Canada, que posteriormente
devendria en la Mision de Estabilizacion de Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH, por sus siglas
en francés), una operacion de paz mayoritariamente latinoamericanas®. En 2008, Bachelet convocd
la primera cumbre extraordinaria de Unasur para abordar la crisis de Bolivia, y en 2014 propuso for-
malmente la convergencia en la diversidad entre la Alianza del Pacifico y Mercosur (CEPAL, 2014;
van Klaveren, 2018). De ese modo, Chile mantuvo una politica pragmatica y ecléctica, pero de par-
ticipacion activa, tanto en el desarrollo del regionalismo postliberal y posthegemonico, como en el
regionalismo liberal y neoliberal.

Tanto en su primera Administracion como tras su segunda eleccion, Pifiera ha representado la aper-
tura de una etapa diferente en politica exterior, y se ha transformado en un actor activo en el des-
mantelamiento del regionalismo postliberal. Su primer gobierno (2010-2014) centrd sus esfuerzos
en el desarrollo de la Alianza del Pacifico, mientras que en el segundo mandato (2018-2022) liderd
el remplazo de Unasur por Prosur, y hasta el estallido social chileno, ha sido un punto de quiebre
mas profundo con la tradicion de politica exterior chilena democratica, como se expondra en la si-
guiente seccion.

2. Crisis de la globalizacion, crisis regionalista, crisis del modelo chileno
y la politica exterior

La politica exterior y el modelo de desarrollo de Chile se han llevado a cabo estrechamente asociados con
el proyecto de globalizacion. Por ello, la crisis del neoliberalismo, el transito de la crisis regionalista en
América hacia una etapa abiertamente geopolitica y la propia crisis del modelo de desarrollo chileno, su-
ponen el término de las condiciones sobre las que se construyo y desenvolvio —tanto en su etapa de crea-
cion a partir de 1973, como de recreacion desde 1990—. Esto introduce importantes cuestionamientos
sobre su continuidad. No significa que todos los componentes del modelo de desarrollo y de su politica

34 Para una revision critica de la politica exterior chilena desde una perspectiva de la retorica integracionista, ver Jenne y
Briones, 2018.

35 La Alianza del Pacifico fue convocada por el presidente de Peru Alan Garcia, pero tuvo como antecedente la Iniciativa de Ca-
minos Hacia la Prosperidad en las Américas promovida en 2008 por Chile, Belice, Canada, Colombia, Costa Rica, Republica
Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert, Uruguay y Estados Unidos (Departamento
de Estado, 2012).

3¢ La participacion de Chile en la FMP se dio en el contexto de la candidatura de Brasil para ocupar un escano permanente en
el Consejo de Seguridad, que Chile apoyaba desde 1999. Pese a haber desestimado inicialmente su contribucion en la FMP en
febrero de 2004, en abril Brasil concurrid a la conformacion inicial de la MINUSTAH junto con Argentina, Chile y Uruguay.
Mas tarde se incorporarian hasta 11 paises latinoamericanos (Robledo, 2010).
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exterior se encuentren en crisis, pero las transformaciones en marcha —tanto globales como regionalesy
nacionales— son estructurales, por lo que se ha iniciado una crisis de larga duracion.

2.1. Estados Unidos, creadory destructor de la globalizacion

La crisis abierta en 2009 ha derivado en que la globalizacion ha concluido como proyecto de un capi-
talismo integrado planetariamente, lo que ha ocurrido en dos fases. La primera se desarrollo a partir
de 2009 como una crisis economica. Esta se afrontd mediante un paquete de reactivacion econdmica
global keynesiana, asi como a través de politicas publicas que salvaron a las grandes empresas de Es-
tados Unidos y Europa, mientras transferian los costos a los ciudadanos. Lo anterior evidencid la in-
viabilidad del paradigma neoliberal como proyecto de gobernanza global¥, pero politicamente
desencadeno la segunda etapa de la crisis. Se trata de una etapa de caracter politico, puesto que des-
perto la indignacion de los votantes de Estados Unidos y Europa, que expulsaron a los gobernantes
neoliberales, conservadores y socialdemocratas de la Tercera Via, y llevaron al poder a gobiernos an-
tineoliberales y, hasta la fecha, mayoritariamente nacionalistas iliberales, ultraderechistas, naciona-
listas y xenofobos. Este proceso ha tenido su manifestacion mas importante en la eleccion de Donald
Trump en 2017 (Aguirre, 2019), y en la de Boris Johnson como primer ministro del Reino Unido, tras
el referendum del brexit y la retirada de la Union Europea en 2020.

Desde entonces, y después de haber dirigido desde 1979 el proceso de globalizacion, ha sido el mismo
gobierno de Estados Unidos el que se ha puesto a la cabeza de una ofensiva politica contra su propio
proyecto historico neoliberal. Esto lo ha hecho tanto para responder a los votantes que lo han llevado
al poder, como para revertir el proceso de sobrepasamiento (overtaking) de su liderazgo politico, tec-
nologico y economico por parte de los actores emergentes ganadores de la globalizacion, especial-
mente China (Departamento de Defensa, 2018)3%, lo que ha generado un nuevo conflicto bipolar
(Allison, 2017).

El fin de la globalizacion ha conducido a la crisis del orden liberal establecido después de la Segunda
Guerra Mundial y recreado por la globalizacidn (Ikenberry, 2018). Asimismo, ha provocado la emer-
gencia de una nueva dinamica multipolar que prescinde crecientemente de las instituciones multila-
terales y se organiza bajo una racionalidad esencialmente mercantilista, geopolitica y de suma cero,
en la que las principales potencias —tanto con capacidad global como regional— se encuentran dirigi-
das, con escasas excepciones (Alemaniay Francia), por liderazgos iliberales. Es el caso de Estados Uni-
dos, China, Rusia e India, Turquia, Iran, Arabia Saudita y Brasil (Allison, 2020).

Las consecuencias de la crisis de la globalizacion se extienden a todos los ambitos de la gobernanza
global pero, en lo esencial, la politica de Estados Unidos intenta detener el ascenso de China y de otros
posibles competidores globales. Su proposito es mantener en el futuro la primacia alcanzada desde
1990, mediante una estrategia nacionalista cuyo centro de gravedad radica en el esfuerzo por desaco-
plary aislar a China, y reforzar su hegemonia sobre el sistema internacional®. Para materializar esos

37 Politicamente, la crisis obligd a la creacion de una nueva gobernanza organizada en torno al G20, el cual desplazé a la estruc-
turada desde los afios setenta en torno al G7. La efectividad del G20 se ha limitado a algunas areas, pero ha quedado claro que
la gobernanza de la economia global ya no descansa solamente en Estados Unidos y el G7, lo que ha hecho necesario construir
acuerdos con China y el resto de las economias emergentes mas importantes.

38 Mas alla de las politicas del gobierno de Trump, un segmento muy amplio de la élite y de la opinion publica de Estados Unidos
considera que China ha demostrado ser un actor que no respeta las normas internacionales. Ver Johnston (2019).

3 Desde una perspectiva estratégica, el Departamento de Defensa ha sefialado que “la competencia interestatal estratégica, y
no el terrorismo, es ahora la preocupacion primaria en la seguridad nacional de Estados Unidos”, y que “el desafio central para
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objetivos, Estados Unidos ha comenzado a aplicar politicas nacionalistas de desacoplamiento sobre
las bases y mecanismos materiales de ejercicio de la gobernanza global y de la dominacion, entre los
que destacan especialmente el sistema financiero, el comercio y la tecnologia.

Eldesarrollo de la interdependencia global y de su gobernanza durante la globalizacion se baso en tres
canales de transmision que han sido controlados o hegemonizados hasta ahora por Estados Unidos.
El primero fue la financierizacion de la economia global en los afios setenta, materializada no solo por
el establecimiento del patron dolar y del proceso historico de construccion de hegemonia de la banca
internacional, sino también de la Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication (red
SWIFT). El segundo, el desarrollo de las cadenas globales de valor (CGV), mediante el cual se organizaron
las ventajas competitivas en el capitalismo global. Y la tercera ha sido la economia global basada en la
nube, controlada por un pequefio numero de grandes empresas tecnologicas estadounidenses, y que tran-
sita aceleradamente hacia una base productiva organizada a través de esa red, y cuyas tecnologias deci-
sivas son, hasta ahora, las principales dinamicas de la Cuarta Revolucion Industrial: la nube, el big data,
la tecnologia 5G, el internet de las cosas y la inteligencia artificial (Farrell y Newman, 2020).

El uso del sistema financiero como herramienta de castigo por parte de Estados Unidos contra Iran y
otros paises ha originado la creacion de circuitos alternativos al SWIFT, y esta siendo un incentivo pode-
roso parala construccion gradual de una nueva moneda internacional. En el caso del comercio, Estados
Unidos inicid en 2017 un conflicto comercial con China que en 2019 habia conducido a “un cierto desa-
cople entre ambas economias, objetivo expresamente perseguido por la actual Administracion estadou-
nidense” (CEPAL, 2019: 29; The Economist, 2020), mientras que se ha desarrollado un proceso similar
en el ambito tecnologico (Farrell y Newman, 2019, 2020; Rosales, 2020; Steck, 2020). Desde 2017 la frag-
mentacion de la globalizacion ha ido avanzando rapidamente, aunque se encuentra en su etapa inicial
(Milanovic, 2020), y es probable que sea un proceso prolongado y dificil, debido a la complejidad de la
gobernanza global, a la resiliencia del liberalismo y a que es esperable un proceso de contestacion#°.

Lanueva disputa hegemonica planteada por Estados Unidos ha reorganizado la politica internacional
introduciendo una dura logica de poder y amenazas especialmente a sus rivales, pero también a sus alia-
dos, a los que demanda una alineacion incondicional en su disputa con China. En un breve lapso de
tiempo, y entre otras medidas, Estados Unidos abandond la negociacion del TPP-11; canceld la negociacion
del Tratado Transatlantico de Comercio e Inversiones (T TIP, por sus siglas en inglés) con la Union Euro-
pea, ala que ha amenazado con sanciones comerciales; obligd a China a renegociar sus aranceles; forzo
una renegociacion del acuerdo bilateral de libre comercio con Corea del Sur; forzo la renegociacion del
NAFTA;ha aplicado sanciones a Rusia y Turquia, y ha advertido que interpretara unilateralmente los prin-
cipios de la OMC, amenazando al sistema de comercio internacional con un retroceso de dimensiones
aun dificiles de calcular (CEPAL, 2019; Rosales, 2020), entre otras practicas.

2.2. La desintegracion del regionalismo y el retroceso de América Latina a la geopolitica global

La crisis de la globalizacion ha comenzado a afectar a la region latinoamericana a través de multiples
canales de transmision. Al igual que Europa y Estados Unidos, América Latina experimenta la crisis

la prosperidad y la seguridad de Estados Unidos es el resurgimiento de la competencia estratégica a largo plazo con lo que la
Estrategia de Seguridad Nacional clasifica como poderes revisionistas. Cada vez esta mas claro que China y Rusia quieren dar
forma a un mundo coherente con su modelo autoritario, ganando autoridad de veto sobre las decisiones econdmicas, diploma-
ticas y de seguridad de otras naciones” (Departamento de Defensa, 2018: 2). Traduccion del autor.

40 Para un debate sobre la resiliencia del liberalismo internacional, ver Johnston (2019).
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democratica mas severa desde el inicio del proceso de democratizacidon (Corporacion Latinobarome-
tro,2018), y ha generado también sus propias respuestas populistas e iliberales de ultraderecha (Brasil)
o izquierda (Venezuela y Nicaragua). La emergencia de liderazgos populistas e iliberales en Estados
Unidos y en la region ha tenido consecuencias importantes. Ha llevado la crisis regionalista a una
etapa de desintegracion en la que, por primera vez desde el proceso de transicion democratica, América
Latina ha ido perdiendo autonomia de manera creciente en la disputa geopolitica global, sin capacidad
para articular una respuesta regional a la nueva etapa internacional.

La construccion de la autonomia politica respecto de las potencias dominantes en el sistema interna-
cional fue el objetivo de politica exterior mas importante a lo largo de la historia de América Latina.
Lo fue también durante la Guerra Fria y el proceso de democratizacion, periodo en que el imperativo
politico mas importante —de América Latina y del entonces denominado tercer mundo— fue evitar
la captura en el conflicto Este-Oeste. El nuevo escenario de la distribucion de poder de la region esta
modificando dicha practica por primera vez desde el fin de la Guerra Fria.

Al igual que con el resto de las potencias y regiones, Estados Unidos ha organizado su politica hacia
América Latina de acuerdo con la idea del America First, desplegando tanto una agenda xendfoba en
lo migratorio, como proteccionista, mercantilista y geopolitica en lo que respecta a los vinculos eco-
nomicosy comerciales de la region con China y Rusia (Rumer, 2019; Rouvinski, 2019). Cuarenta afios
después de la invasion de Panama, y seis anos después de haber sido publicamente desestimada du-
rante la Administracion Obama, la Administracion Trump ha hecho explicito el retorno a la politica
monroista (Ayerbe, 2019: 17). Las decisiones mas importantes han sido la politica migratoria —con el
levantamiento del muro en la frontera de Estados Unidos con México como simbolo decisivo (Hines,
2019), que provoco un giro en la politica migratoria mexicana (Bobes, 2019)— asi como la imposicion
del nuevo Tratado entre México, Estados Unidos y Canada, que reemplazd al NAFTA (2018), ambos,
temas centrales en la campaia electoral de 2016 en Estados Unidos (UNCTAD, 2019: 31).

El retiro de Estados Unidos de las negociaciones conducentes a la del TPP en enero de 2017— a pocos
dias de que Donald Trump asumiera la presidencia— fue una de las primeras y mas fuertes sefiales
proteccionistas de alcance tanto global como hacia la region, debido a que en las negociaciones tam-
bién participaban otros cuatro paises de la region, Chile, México, Peru y Canada. En agosto de 2017
Estados Unidos puso en marcha la renegociacion del NAFTA, que concluyd en octubre de 2018+, acom-
panada de llamamientos explicitos por parte del secretario de Estado Mike Pompeo, durante su gira
regional de 2019, para que América Latina se desacoplase del comercio y de las inversiones chinas
(Embajada de Estados Unidos en Chile, 2019).

De esa manera, y aunque el impacto economico de la nueva politica de Estados Unidos esta empe-
zando a sentirse en la region#, su mercantilismo proteccionista y su enfrentamiento con Chinay

4 Las nuevas reglas de origen acordadas para el sector automotor en el nuevo tratado introdujeron una clausula implicitamente
antichina, ademas de una importante de México, al estipularse que una parte considerable del contenido regional debera pro-
venir de un pais “de altos salarios” (esto es, Canadd o Estados Unidos) (CEPAL, 2018b: 50).

42 El conflicto comercial entre Estados Unidos y China ha afectado de manera desigual a la region. La desviacion de comercio habia
alcanzado 21.000 millones de ddlares hasta la primera mitad de 2019, e internacionalmente México ha sido el segundo pais mas be-
neficiado después de Taiwan (y seguido por la Union Europea). Esto lo convirtio en el primer socio comercial de Estados Unidos
(CEPAL, 2019: 76), mientras la reconfiguracion de las cadenas de valor tomara tiempo tanto por la complejidad de los procesos de
produccion como por la incertidumbre politica (UNCTAD, 2020: 31). Aunque en menor medida, Centroamérica también se ha visto
beneficiada por un aumento de las exportaciones de sus manufacturas hacia Estados Unidos. Mientras, América del Sur ha captado
nuevos mercados en China (CEPAL, 2019: 79), al tiempo que economias sudamericanas como la chilena se encuentran entre las mas
expuestas a la demanda de ese pais y, por lo tanto, a un conflicto entre ambas potencias (UNCTAD, 2020: 40).
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otros bloques regionales, como la Union Europea y otros Estados —que exige alineacion e incondi-
cionalidad—, constituye el primer cuestionamiento directo y una amenaza clara a la practica del
regionalismo abierto latinoamericano desde que este fuera planteado a comienzos de la década de
los noventa.

Aunque no ha tenido prioridad en la politica exterior de Trump (Ayerbe, 2019), la crisis de Venezuela
ha adquirido una importancia global y no solo regional tras haberse transformado en un caso de disputa
geopolitica entre el monroismo estadounidense y la doctrina rusa de reciprocidad. Segun esta ultima,
el aumento de la presencia rusa en Venezuela se fundamenta en que este pais desarrolla una politica
exterior contrahegemonica (asi como Cuba y Nicaragua). Esto le otorga importancia global, porque
incorpora a América Latina en el proyecto ruso de construccion de un nuevo orden mundial “multi-
polar”; en una region que Rusia consideraba “el extranjero cercano” de Estados Unidos (Rumer,
2019). Aligual que en Cuba en 19624, el apoyo politico y militar de Rusia a Venezuela fortalece la po-
sicion negociadora de Moscu ante Washington ante lo que considera incursiones estadounidenses
en “el extranjero cercano ruso” (Georgia, 2008; Crimea, el Mar Negro y Ucrania, 2014, y Siria desde
2015) (Rouvinski, 2019).

La particularidad de la crisis de Venezuela es que, después de haber congelado las instituciones de
concertacion regional, los Estados latinoamericanos asisten fragmentados a la disputa geopolitica glo-
bal y de las potencias en la region, entre aquellos alineados con Estados Unidos (especialmente Co-
lombia, Chile desde 2018 y Brasil) y los alineados con Rusia y China (Venezuela, Nicaragua y Cuba, y
Bolivia hasta 2019), ademas del Grupo Internacional de Contacto, integrado por Uruguay, México,
Costa Rica y, hasta fines de 2019, por Bolivia. Esa misma fragmentacion y polarizacion ha impedido
la coordinacion politica regional para responder a la mas grave crisis humanitaria y migratoria que
afronta la region, originada tanto por la politica de Estados Unidos como por la crisis de Venezuela.
Ello también haimpedido presentar una postura comun en la negociacion de la Convencion Marco de
Naciones Unidas para el Cambio Climatico o explorar las posibilidades de una coordinacion no ali-
neada global, con Europa y otros actores (Stuenkel, 2020).

Enlaultima etapa de la crisis regionalista en 2018, Chile, Argentina, Brasil, Colombia y Paraguay pre-
sentaron una nota a la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), cuestionando los
principios basicos, las normas y la actuacion de las instituciones del Sistema Interamericano de Pro-
teccion de los Derechos Humanos, planteando que se lleven adelante modificaciones (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Chile, 2019; Contesse, 2019). Se sumaban asi a los cuestionamientos que ha-
bian sido formulados por los paises del Alba durante la etapa de regionalismo posthegemonico.

Debido a la misma fragmentacion y polarizacion, la region no ha reaccionado concertadamente ante los
quiebres democraticos no solo en Venezuela, sino ante las crisis de Nicaragua, Honduras, Guatemala, El
Salvador y Bolivia. Por el contrario —después del congelamiento de la CELAC y de Unasur, y como con-
secuencia de la gestion del secretario general Luis Almagro, abiertamente enfrentado con la izquierda
populista e incluso con el centro izquierda regional—, la OEA ha debilitado aun mas su legitimidad como
foro continental, y aparece cuestionada por los miembros del Alba. El resultado ha sido la desaparicion
de los espacios de concertacion continental (interamericanos) y latinoamericanos.

La crisis del regionalismo no ha significado el fin del funcionamiento de los procesos subregionales
de integracion. Algunos de estos, como Mercosur, han avanzado en suagenday hanllegadoen 2019 a

4 La crisis culmind con el retiro de los misiles soviéticos desde Cuba como contrapartida a la suspension del despliegue de mi-
siles estadounidenses en Turquia (Allison y Zelikow, 1999).
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un acuerdo de asociacion con la Union Europea. Su alcance, sin embargo, esta por ver. El acuerdo Mer-
cosur-Union Europea reprodujo un tipo de interregionalismo neoliberal precisamente en un momento
de crisis del proceso de globalizacion tanto en Europa como en el Mercosur (Escribano, 2019), y, por
lo tanto, carente de proyecto politico en el contexto de crisis de la globalizacion (Ayuso, 2019). Algo si-
milar puede decirse de la Alianza del Pacifico, como del SICA o el Caricom, que en general exhiben
una pérdida de dinamismo econdmicoy, especialmente, una pérdida de gravitacion politica como es-
pacios de gobernanza. Esta ultima, luego de trasladarse a los foros ad hoc de las distintas coyunturas,
ha terminado por desintegrarse y desvanecerse (Tokatlian, 2019; Stuenkel, 2020).

2.3. Continuidades y rupturas en la politica exterior chilena post 2018

La politica exterior chilena no ha sido ajena a la dinamica regional y se ha visto fuertemente influen-
ciada por la dinamica iliberal global y regional. Durante el segundo gobierno de Sebastian Pifiera en
2018 y hasta el estallido de 2019, el modelo de desarrollo mantuvo su caracter neoliberal asi como la
politica de regionalismo abierto. Pero, por primera vez en su historia desde el siglo XIX, la politica ex-
terior dio sefiales contradictorias, de continuidad, y también de ruptura significativa con la tradicion
chilenaylatinoamericana de adhesion al orden liberal internacional y al Derecho Internacional, tanto
en el ambito multilateral global como regional. Por primera vez desde 1990, el Estado chileno adoptd
politicas xenofobas y nacionalistas, y cuestiond el multilateralismo y las instituciones del Derecho In-
ternacional.

A pesar de que sus efectos aun son iniciales, Chile ha sido, probablemente, uno de los Estados latinoa-
mericanos mas afectados por la crisis de la globalizacion y la nueva politica exterior de Estados Unidos.
En abril de 2019 el secretario de Estado, Mike Pompeo, visito Santiago la vispera de una visita oficial
de Pifiera a China, exigiendo que Chile se desacoplara de su principal socio comercial#4. Pifiera res-
pondio manteniendo la visita oficial, firmando el Plan de Accion bilateral 2019-2020 y participando
en el Segundo Foro de “Una Franja Una Ruta” (Gobierno de Chile, 2019). Adoptaba asi un posiciona-
miento no alineado frente a la disputa entre Estados Unidos y China, exhibiendo de ese modo una au-
tonomia ante Estados Unidos menos desafiante, pero similar ala de 2004. Desde entonces, el gobierno
de Chile ha intentado minimizar los efectos de la disputa hegemonica sobre el pais. El gobierno de Pi-
fiera ha optado por no promover el no alineamiento activo como politica exterior, como esta comen-
zando a ser discutido tanto en la region (Rosales, 2020) como en Europa (The Economist, 2020). El
impacto de la nueva politica exterior estadounidense tiene, sin embargo, consecuencias estructurales.
Estados Unidos ha notificado a Chile que ya no comparte ni acepta el regionalismo abierto y el free ri-
ding que ha practicado desde 1976, y que ha sido la base del crecimiento externo de su modelo de de-
sarrollo. Se plantea asi un problema estratégico que hasta ahora no ha sido motivo de debate en el pais
sudamericano®.

Junto con la continuidad del modelo neoliberal y de regionalismo abierto, las rupturas de la politica
exterior chilena se gestaron en un contexto de fortalecimiento de los sectores nacionalistas en la coa-
licion de gobierno de Pifiera, tras una prolongada etapa marcada por las dos demandas contra Chile
presentadas sucesivamente por Peru (2008-2014) y por Bolivia (2013-2018). Esto se reflejaria en una
nueva agenda de politica exterior neoliberal y nacionalista (Robledo, 2018).

44 China y Estados Unidos son el primer y segundo socios comerciales de Chile, con un intercambio de 34.596.000 y 21.659 mi-
llones de dolares respectivamente (Subrei, 2020).
4 La excepcion ha sido Ominami, 2019.
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La primera ruptura produjo una sorpresa generalizada en Chile y ocurrio en septiembre de 2018,
cuando el gobierno del pais decidio no suscribir el Acuerdo Regional sobre el Acceso ala Informacion,
la Participacion Publicay el Acceso ala Justicia en Asuntos Ambientales en América Latinay el Caribe
(Tratado de Escazu). La decision fue adoptada por Pifiera a pesar de que el tratado habia sido promo-
vido por Chile, tanto mediante la Decision de Santiago adoptada en 2014 por 24 paises, como por la
negociacion posterior que encabezd junto a Costa Rica. Pifiera fundamentd su decision en el supuesto
riesgo que, segun el gobierno chileno, podria implicar parala postura chilena en el juicio ante la Corte
Internacional de Justicia originado por la demanda de Bolivia+¢. Adoptaba asi una politica nacionalista
que comenzaria a debilitar la tradicion multilateralista, la posicion en la region, la politica sobre cambio
climatico y su papel como anfitrion de la COP2s.

La segunda decision que afectaria a la tradicion multilateral chilena —y que también modificaba la
politica sobre derechos humanos y migracion hacia una postura abiertamente xenofoba— seria la de
no suscribir en diciembre de 2018 (al igual que los gobiernos ultraderechistas de Estados Unidos, Hun-
gria y Polonia) el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular de Naciones Unidas,
durante la Conferencia de Marrakech. De esa manera modificd la politica desarrollada desde 1990y
basada en un enfoque de derechos mediante la adhesion alos regimenes internacionales y regionales
sobre migracion (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, 2018). Los fundamentos, esa vez, no
fueron proporcionados por el Ministerio de Relaciones Exteriores, sino por el Ministerio del Interior,
revelando la creciente influencia de los sectores mas nacionalistas y populistas del gobierno, cuyo sub-
secretario (viceministro) afirmo que “la migracion no es un derecho humano” (BBC News, 2018)+.
Chile inicio de ese modo, desde América Latina, una politica con caracteristicas xenofobas y racistas,
solo comparable a las puestas en marcha en Estados Unidos#, pero en el contexto de la peor crisis mi-
gratoria de la historia latinoamericana.

Para afrontar la crisis migratoria y de refugiados venezolanos, que transformo a Chile en el tercer
mayor receptor de migrantes de esa nacionalidad+, y en el marco de su politica en el Grupo de Lima,
el gobierno desarroll¢ inicialmente una retdrica oficial antimadurista de solidaridad y acogida con la
migracion venezolana. Esta se transformaria, a mediados de 2018, en un esfuerzo explicito para dete-
ner el flujo desde Venezuela, originando la crisis humanitaria reciente mas grave en la frontera con
Peru. Se basaba en la idea, expresada por el mismo subsecretario del Interior, de que “el pais no tiene
una capacidad ilimitada para recibir extranjeros” (CNN Chile, 2019a). El gobierno de Chile introdujo
el requisito de una visa de turista consular en junio de 2019, limitando la posibilidad de que los vene-
zolanos accedan al territorio y se beneficien de un estatus regular. Esto afecto al acceso alos derechos

o

46 Un ano después, el presidente chileno afirmo que el Tratado de Escazu “tiene algunos problemas que tienen que ser resueltos
antes de que Chile lo firme, por ejemplo, problemas de cesion de soberania o problemas que pudieran llevar a Chile a que sea
demandado ante cortes internacionales sin justificacion” (La Tercera, 2019).

47 Después de haber sido un pais emisor de migrantes, Chile se convirtio a partir de la década de los noventa en un Estado re-
ceptor. El informe oficial entregado en diciembre de 2018 por el gobierno chileno sefiala que el total de migrantes era de 1.251.225.
Los principales paises de origen eran Venezuela (288.233), Pert (223.923), Haiti (179.338) y Colombia (146.582), seguidos de Bo-
livia, Argentina, Ecuador, Espaiia, Brasil y Republica Dominicana (INE/DEM, 2019).

48 La politica migratoria seria continuada a partir de entonces. En 2018, Chile comenzd una politica basada en la discriminacion
segun el origen de los migrantes. Desde entonces, el gobierno suspendié el otorgamiento de visas para migrantes haitianos y
puso en marcha el Plan Humanitario de Regreso Ordenado, que, como contrapartida, prohibe el regreso a Chile y ha sido cali-
ficado de “deportacion disfrazada” (Fuentes, 2018). El mismo afio, el subsecretario del Interior anunci6 un plan para expulsar
a2.000 inmigrantes en situacion irregular y con antecedentes penales. En realidad, se trataba de inmigrantes de paises lati-
noamericanos que fueron exhibidos publicamente mientras eran subidos por la policia a los aviones en el momento de su de-
portacion (T13 Movil, 2018).

4 ACNUR (2020) informa que a 5 de febrero de 2020 el total de migrantes y refugiados venezolanos era de 4.810.443, y que los
principales Estados receptores eran Colombia, Peruy Chile (472.827).
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y servicios, e incentivo el ingreso irregular y la exposicion al riesgo de trata de personas y/o contra-
bando, explotacion y abuso (ACNUR, 2019). En julio de 2019, Pifiera militarizo la situacion, anun-
ciando que las fuerzas armadas chilenas serian destinadas al control de las zonas de frontera en el
norte del pais (Robledo, 2019a). El ingreso de ciudadanos venezolanos en el pais andino se redujo en
un 80% entre mayo y agosto: paso de 39.000 a casi 9.000 personas (eldiario.es, 2019).

La politica exterior desarrollada desde 2018 ha supuesto también la ruptura con la tradicion regiona-
lista chilena y latinoamericana en materia de no intervencion, especialmente frente al “monroismo”
historico de Estados Unidos, como en materia de defensa de la democracia y los derechos humanos,
componente de politica exterior iniciado en 1990. En febrero de 2018, y en el marco de la radicalizacion
del Grupo de Lima ante la crisis de Venezuela, el presidente Pifiera viajo hasta Cucuta, Colombia para
sumarse al presidente de este pais, ante el intento de la oposicion venezolana de violar la frontera de
Venezuela, y con ello la soberania territorial del Estado venezolano. Posteriormente, el 30 de abril, Pi-
fiera (ademas de Estados Unidos y el Grupo de Lima) apoyo el fracasado golpe de Estado promovido
por el presidente encargado de Venezuela, Juan Guaido (BBC News, 2019)%°. Pocos dias antes, Pifiera
realizd una visita oficial a China, donde afirmo que “cada uno tiene el sistema politico que quiera” (Ci-
fuentes, 2019).

Igualmente significativo fue el cambio de la politica exterior en el ambito de los derechos humanos.
Tras los casos ya mencionados de la participacion de Chile en la ofensiva de los gobiernos conserva-
dores contra la CIDH en 2017 y el rechazo a la firma del Tratado de Escazu®, el gobierno mostrd un
doble estandar en su politica de derechos humanos. Apoyd el informe de la Oficina de la Alta Comi-
sionada de los Derechos Humanos sobre Venezuela, entregado el 4 de julio, pero rechazo posterior-
mente el informe de la misma Alta Comisionada del 13 de diciembre sobre las violaciones a los
derechos humanos cometidas en Chile tras el inicio de las protestas en el paiss.

Las transformaciones de la politica exterior chilena tuvieron consecuencias internas y generaron una
respuesta creciente de la oposicion politica, que afirmo que la gestion del gobierno habia comenzado
un proceso de ruptura con la que hasta entonces se consideraba una politica de Estado (Cooperativa.cl,
2019)%. Organizaciones de la sociedad civil —que han tenido un papel relevante en la eclosion de
2019— han concentrado sus criticas en aspectos especificos de la politica exterior del gobierno de Pi-
fiera. Particular fuerza tuvieron las criticas a la politica de regionalismo abierto y a la tramitacion le-
gislativa del Tratado Integral y Progresivo de Asociacidon Transpacifico (CPTPP, por sus siglas en
inglés) o TPP-11, asi como a la no suscripcion del Tratado de Marrakech, como del Tratado de Escazu,
y en general, la politica sobre cambio climatico, derechos humanos y migraciones.

5o El apoyo de Chile a una salida de fuerza en Venezuela coincidio con el periodo de 2019 en que hubo mayor riesgo de una in-
tervencion militar de Estados Unidos (Foreign Policy, 2019), que finalmente se debilito con la salida de John Bolton en septiembre
de 2019 (Borger, 2019). Durante el mismo periodo, Chile apoyé la convocatoria del Organo de Consulta del Tratado Interame-
ricano de Asistencia Reciproca (TIAR) para abordar la crisis venezolana, a pesar de que Venezuela se retird del mismo en 2015
(RT, 2019).

s1 El Tratado de Escazu es el primero en la region que aborda el desarrollo sostenible desde una perspectiva de derechos
(CEPAL, 2018).

52 El ministro de Relaciones Exteriores de Chile declard, tras la entrega del informe: “De una vez por todas no podemos estar
preocupados de informes més o informes menos, ya llevamos cuatro informes”. Aludia a los informes similares sobre las vio-
laciones alos derechos humanos cometidas en Chile, entregados por el Instituto Nacional de Derechos Humanos de Chile, Am-
nistia Internacional y Human Rights Watch (Ascencio, 2019).

53 En 2019 integrantes de todos los partidos de la oposicion crearon el Foro Permanente de Politica Exterior, desde el cual se
han formulado criticas sistematicas a la politica exterior del gobierno chileno (Azdcar y Jara, 2019).

LA CRISIS DEL LARGO CICLO NEOLIBERAL Y DE LA POLITICA EXTERIOR CHILENA [ 25 ] MARCOS ROBLEDO



2.4. La crisis del modelo de desarrollo de Chile de 2019

El estallido chileno de 2019 ha introducido una crisis estructural debido a que la demanda fundamental
planteada por la ciudadania movilizada ha sido la transformacion del modelo chileno en todas sus di-
mensiones, cuestionando con ello la politica economica internacional debido a su relacion umbilical
con el modelo de desarrollo.

El estallido social, o simplemente la rebelion, ha sido el resultado de la prolongada acumulacion del
malestar en la poblacion contra las politicas neoliberales. Estas han precarizado las condiciones de
vida de la mayoria de la poblacion y han consolidado la percepcion de desigualdad. El malestar co-
menzo a manifestarse abiertamente a partir de 2006, de 2011 y hasta 2019, pero se agudizo porque el
sistema politico no procesd las demandas. Esto ocurrio debido al bloqueo introducido por las institu-
ciones contramayoritarias, como por el divorcio que ademas se fue desarrollando entre la poblaciony
las élites, “distantes, abusivas e impunes” (Giiell, 2019: 12), las cuales incluso a partir de 1990 legislaron
aumentando la erosion de la democracia (Fuentes, 2019).

El mismo régimen politico impuesto en 1990 origind de ese modo un proceso de deconsolidacion es-
tructural (Robledo, 2019b), caracterizado por una deslegitimacion generalizada de las instituciones
politicas y del Estado, sin convertirse —aun— en una crisis de legitimidad de la democracia (Joignant,
Morales y Fuentes, 2017; Fuentes, 2019: 19), puesto que la ciudadania exige “mas y mejor democracia”
(MORI/FIEL/FES 2020)5+. La crisis ha generado un escenario que no tiene precedentes en la historia
politica chilena, tradicionalmente estructurada en torno a un robusto sistema de partidos. Los ciuda-
danos que se han rebelado no reconocen hasta ahora representacion politica, ni siquiera entre los nuevos
partidos de los “indignados” chilenos que nacieron tras las reformas promovidas por Bachelet en su se-
gundo periodo (Castiglioni, 2019; Mayol, 2019). En la conceptualizacion de Guillermo O’Donnell sobre
democracia delegativa, se ha producido una ruptura del vinculo de accountability vertical entre élites y
ciudadanos (Luna, 2016).

Los manifestantes y la opinion publica coinciden en expresar demandas estructurales politicas y sociales.
Politicamente, la demanda abrumadoramente mayoritaria se concentra en el rechazo a la Constitucion
de 1980 y su reemplazo por una nueva. Socialmente, se manifiesta en un rechazo extendido al modelo
neoliberal, expresado en un altisimo nivel de insatisfaccion en materia de salarios, pensiones, educacion,
salud, transporte y vivienda (Castiglioni, Giiell, 2019; Mayol, 2019; Robledo, 2019).

Como primer resultado, confirmando la potencia de la rebelion, y la magnitud y profundidad de la cri-
sis, el 1§ de noviembre de 2019 los partidos politicos con representacion parlamentaria reaccionaron
alcanzando un acuerdo politico para poner en marcha un proceso constituyentess. Aceptaban iniciar,
en menos de un mes, el proceso que el sistema politico chileno habia intentado impedir durante 30
anos y que podria conducir a cambios estructuraless®.

s+ La encuesta reveld un 68% de apoyo a la democracia, un 83% de insatisfaccion de la democracia, un 90% de percepcion de
desigualdad ante laley y un 68% de apoyo a una nueva constitucion.

ss E1 Acuerdo por la Paz Social y la Nueva Constitucion fue aprobado en el Congreso Nacional y considero la realizacion de un
plebiscito el 26 de abril de 2020, en el que se consultaria a la ciudadania si desea una nueva constitucion y sobre el mecanismo
de redaccion de la misma. El itinerario considera asimismo un proceso constituyente y un plebiscito de salida sobre la nueva
constitucion, de manera que esta podria ser promulgada el primer semestre de 2022 (CNN Chile, 2019b).

5¢ Las protestas recibieron una dura respuesta por parte del gobierno, que ha sido registrada tanto por el Instituto Nacional de
Derechos Humanos como por Amnistia Internacional, Human Rights Watch, la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos y la Oficina del Alto Comisionado de los Derechos Humanos de Naciones Unidas. Todos los informes han coincidido en
senalar que los agentes del Estado han cometido graves violaciones a los derechos humanos desde entonces, incluida la muerte
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De este modo, si bien el resultado del proceso constituyente se encuentra abierto en 2020, su puesta
en marcha ha constituido el reconocimiento explicito de la existencia de una crisis de legitimidad ins-
titucional y del modelo de desarrollo chilenos. La apertura de la crisis doméstica introdujo un enorme
interrogante sobre la sostenibilidad y continuidad del modelo chileno, y por lo tanto de la politica ex-
terior de Chile.

2.5. Elimpacto de la crisis del modelo chileno en su politica exterior. Un andlisis preliminar

La crisis originada el 18 de octubre de 2019 en Chile —visible en las movilizaciones sociales masivas
mas importantes registradas en la historia del pais’— ha modificado su posicion internacional, pero
los efectos son iniciales, por lo que las evaluaciones son todavia preliminares. Si se la situa en el marco
del conflicto estadounidense-chino, de la crisis de la globalizacion, y del colapso del regionalismo y la
captura de la region en la geopolitica global, se trata de un elemento que modifica estructuralmente
las bases sobre las que ha sido construida la politica exterior chilena desde 1990.

Una primera consecuencia de la crisis ha sido el volcamiento hacia dentro de la agenda politica acom-
panado de una inocultable crisis de legitimidad y liderazgo internacional. La primera consecuencia fue la
suspension de las cumbres de la APEC y de la COP25, mientras una cantidad significativa de reuniones in-
ternacionales en Chile fue cancelada o postergada, y aspectos importantes de su politica exterior han sido
interrumpidos. Al igual que en otros conflictos internos en América Latina, como en Colombia, la enver-
gadura de la crisis ha comenzado a afectar a la posicion internacional y regional del pais. Se ha producido
el derrumbe simbolico de la imagen internacional del pais en multiples aspectos. Los medios internacio-
nales cuestionaron rapiday severamente la imagen modélica de Chile, mantenida durante los 30 afios que
siguieron al restablecimiento de la democracia (The Economist,2019a, 2019b)s8.

La crisis también ha abierto una etapa de incertidumbre internacional sobre los dos atributos esen-
ciales del modelo chileno: su caracter democratico y su éxito economico. Politicamente, ha abierto in-
terrogantes internacionales sobre el grado de consolidacion de la democracia chilena, evidenciando
un nivel de acuerdos menor a lo estimado y un mayor nivel de polarizacion, y ha visibilizado las limi-
taciones de la democracia inaugurada en 1990. Son cuestiones que, en general, habian sido minimi-
zadas o desestimadas por los observadores externos (Mainwaring y Bizzarro, 2019; Freedom House,
2019)%, a pesar de haber sido advertidas por autores criticos (Huneeus, 2003).

de manifestantes, heridas, mutilaciones (pérdida de ojos por disparos con escopetas) y torturas (como la violencia sexual) (Ins-
tituto Nacional de Derechos Humanos, 2019).

57 El 25 de octubre, un dia de movilizaciones en todas las ciudades del pais, de casi 19 millones de habitantes, se reunieron solo
en Santiago 1,2 millones de personas segun cifras oficiales, habitualmente conservadoras.

s8¢ El 30 de octubre de 2019 el gobierno suspendio la realizacion de la cumbre anual de la APEC y de la COPz2s, previstas para el
16 y 17 de noviembre y del 2 al 13 de diciembre, respectivamente, en Santiago (CNN Chile, 2020). Sobre el impacto de la crisis
en la imagen internacional de Chile, ver The Economist (2019a, 2019b).

59 Tras el estallido, Chile ha entrado en una etapa en la cual el futuro de su gobernabilidad estara directamente vinculado al nivel de
acuerdo o desacuerdo que se alcance en el proyecto constituyente. A este concurren posiciones tanto partidarias de la mantencion del
modelo, como aquellas criticas y reformistas, hasta ahora organizadas en torno a la idea de un régimen postneoliberal, que probable-
mente sea articulado segtin laidea de una democracia sin restricciones a la soberania, aun Estado democratico y social de derecho, asi
como a un desarrollo sostenible especialmente inclusivo de los derechos de las mujeres, las minorias sexuales y los pueblos originarios
(Mayol, 2019; Rivera, 2020). El resultado del proceso se encuentra, de ese modo, abierto por las posiciones antagonicas de las fuerzas
que participaran en el mismoy por la existencia de proyectos alternativos con un importante poder de convocatoria y traccion social y
de opinion publica, tanto desde la ultraderecha como desde la izquierda social y extraparlamentaria. La sociedad, masivamente de-
sencantada, desconfia de las élites que intentan liderar la salida institucional de la crisis. Para una vision alternativa de un “proceso
constituyente popular” promovido por organizaciones sociales al margen del Congreso Nacional, ver Salazar (2016).
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Asimismo, la crisis ha afectado severamente al crecimiento previsto para 2019, y se espera que también
afecte al 2020 (Vial, 2020). La extension de la crisis y el inicio del proceso constituyente, que tomara varios
anos, ha sido interpretada a su vez como la apertura de una etapa de alta incertidumbre que perjudicara
ala economia (Aldunate, 2020). Como indico el Banco Central de Chile en diciembre de 2019:

La evidencia de episodios similares en otros paises muestra que aquellas sociedades que han lo-
grado acuerdos que mejoran la institucionalidad y gobernabilidad pueden transitar por estos
cambios profundos con efectos acotados en la actividad y el empleo [...]. Sin embargo, de no darse
este escenario, la evidencia sugiere un panorama para la economia que sera significativamente
mas sombrio, donde incluso el empuje conjunto de la politica monetaria y fiscal sera insuficiente
para evitar una recesion y un aumento persistente del desempleo (Banco Central de Chile,
2019)°°.

Los coincidentes y condenatorios informes emitidos por el Instituto Nacional de Derechos Humanos,
Amnistia Internacional, Human Rights Watch y la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos de Naciones Unidas (ACNUDH) —que afirmaban que el Estado chileno ha cometido graves
violaciones a los derechos humanos a partir de las protestas de octubre de 2019— han afectado también
al liderazgo y la credibilidad de Chile en ese ambito. La reconstruccion de la posicion internacional,
relativamente debilitada, conlleva un proceso tan complejo como la propia evolucion de la dinamica
interna y sus efectos, y de la de la region y del contexto global.

Una segunda consecuencia de la crisis sobre la politica exterior ha sido la de socavar la legitimidad del
modeloy, con ello, del regionalismo abierto chileno. Después de que en 2017 Donald Trump anunciara
el retiro de Estados Unidos del TPP, Chile ejercio el liderazgo tomando la iniciativa de convocar la pri-
mera reunion para “rescatar” el tratado. Tras el estallido de 2019, en el que las movilizaciones inclu-
yeron el rechazo a la incorporacion de Chile al CPTPP®, el Congreso chileno detuvo su tramitacion
legislativa. Esto ha impedido su ingreso, y evidencid no solo de pérdida de liderazgo, sino que traslado
al pais a una posicion de rezago y marginacion en el nuevo escenario global, con efectos sobre el cre-
cimiento economico de Chile. E1 CPTPP entrd en vigencia en Australia, Canada, Japon, México, Nueva
Zelanda y Singapur en diciembre de 2018, y Vietnam en enero de 2019.

La crisis se ha constituido, de ese modo, en la apertura de una etapa de alta politizacion, contestacion
y disputa por la hegemonia del desarrollo chileno, asi como entre visiones de mundo o worldings di-
versos, en ocasiones contrapuestos a la politica exterior vigente.

Dependiendo de sudesarrollo, el proceso constituyente convocado a partir de abril de 2020 constituira
un primer espacio en el cual se reflejaran, de manera mas o menos diversa, explicita o implicitamente,
las diferentes visiones sobre el tipo de desarrollo y principios generales de politica que compiten en
esta etapa de la historia chilena. Las posibilidades de que, junto a lo anterior, el proceso conduzca a la
transformacion de las politicas de desarrollo y de la politica exterior dependeran de su evolucion, aun-
que —como todo proceso historico— es esperable que tenga elementos de continuidad y de cambio, y
que experimente dinamicas de ensayo y error. Por las razones indicadas, y sin perjuicio de la ocurrencia
de acontecimientos inesperados, como la crisis del coronavirus, es esperable que —a pesar de la rapidez

¢e Para un analisis mas detallado del impacto economico de la crisis chilena, ver Vial (2020).

¢ La principal red de organizaciones sociales que ha liderado las convocatorias a las movilizaciones una vez iniciado el estallido,
ha sido la Mesa de Unidad Social, integrada por 156 organizaciones de distinto tipo. En su convocatoria a una huelga general
nacional el 23 y 24 de octubre de 2019, incluy6 entre sus cinco grandes demandas “el retiro de todos los Proyectos de Ley que
conculcan los derechos sociales, economicos y culturales del pueblo chileno: Pensiones, Reforma Tributaria, Ley del Sence y
la no aprobacion del TPP” (Unidad Social, 2019). Para un analisis critico sobre la cuestion del TPP, ver Palma (2018).
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de los cambios estructurales globales y regionales— las transformaciones y la reformulacion del de-
sarrollo chileno sobre su politica exterior se vayan manifestando gradualmente.

3. Conclusiones preliminares. Los desafios de una politica exterior
postneoliberal en Chile en un escenario de crisis planetaria

La politica exterior chilena se encuentra ante el cierre de un largo ciclo historico, estrechamente aso-
ciadotanto a la evolucion del modelo de desarrollo impuesto por la dictadura chilena después del golpe
de Estado de 1973 y “corregido” en 1990, como al proceso de globalizacion neoliberal: comenzaron
juntos y han colapsado juntos como resultado del desarrollo de sus propias contradicciones.

A pesar de tener contextos distintos, uno nacional y el otro global, ambos neoliberalismos fueron parte
del mismo proceso histdrico y comparten un mismo rasgo de su ldgica: su caracter antidemocratico.
En el caso chileno, el neoliberalismo solo pudo imponerse en el marco de una dictadura y, posterior-
mente, en el de una democracia “semisoberana”, limitada por instituciones contramayoritarias que
impidieron el libre juego de las mayorias desde 1990, originando un proceso de “deconsolidacion es-
tructural”. La globalizacion solo pudo desarrollarse escapando de los controles democraticos repre-
sentativos nacionales e incluso internacionales hasta que los ciudadanos se rebelaron. El resultado ha
sido un derrumbe de la legitimidad de las instituciones politicas, y la apertura de una etapa de repoli-
tizacidn, contestacion y, por ahora, de una nueva disputa, tanto global como en Chile. La crisis mundial
abierta por el coronavirus ha estallado de ese modo en un contexto de crisis de las instituciones que
organizan la gobernanza, tanto global como regional y nacional, lo que ha debilitado las posibilidades
de una respuesta eficaz a la pandemia y la agravado sus consecuencias.

La politica exterior chilena afronta formidables desafios estructurales. El mas inmediato es la desa-
paricion de lalegitimidad del modelo de desarrollo que la estructurd a partir de 1990, y su reconstitu-
cidony reemplazo por un worlding y un proyecto histdrico que tengan suficientes grados de legitimidad.
Pero, sobre esto, hasta ahora no parece haber acuerdo. Es previsible que el debate se zanje mediante
la hegemonia que se imponga en el proceso politico y social chileno, que incluye lo que se espera sea
el primer proceso constituyente genuinamente democratico de la historia del pais.

La reconstitucion de la legitimidad de las instituciones y de la confianza de la ciudadania en los lide-
razgos politicos es un requisito esencial para la viabilidad de una nueva gobernanza nacional, en un
escenario de crisis de legitimidad de la globalizacion y de sus actores politicos. La legitimidad de la
politica exterior chilena sera, asimismo, una exigencia para hacer posible su contribucion a la gober-
nanza, especialmente regional, pero también global, ya imprescindible ante el déficitde coordinacion
internacional frente a la amenaza existencial global que implica la pandemia del coronavirus.

Los cambios en la politica exterior desde 2018 también suscitan interrogantes sobre la continuidad
de algunos de los rasgos fundamentales que ha exhibido desde fines del siglo XIX: su adhesion a los
principios liberales modernos de la politica internacional, su respaldo a las instituciones multilate-
ralesy al Derecho Internacional, y la busqueda de la autonomia politica desde la region latinoame-
ricana en el contexto mundial. A partir de 1990 se sumaron la defensa y la promocion de los derechos
humanos y de democracia. Desde 2018 se ha iniciado un cuestionamiento de las instituciones mul-
tilaterales, se ha debilitado la adhesion a los principios de no intervencion, y se ha introducido un
doble estandar sobre democracia y derechos humanos que han vuelto a ser violados masivamente
en Chile por primera vez desde 1990. Las politicas promovidas desde 2018 han agravado la crisis re-
gionalista, lo que ha facilitado el retorno de la subordinacion de la region a la dinamica geopolitica
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global postneoliberal, a pesar de que las politicas estadounidenses afectan directamente a la inser-
cion internacional del pais, debilitando con ello la tradicion chilena y latinoamericana de busqueda
de autonomia politica internacional y regional. Con su cuestionamiento a las instituciones multila-
terales, la politica exterior chilena post 2018 ha contribuido al debilitamiento de la gobernanza global,
en una etapa historica y ante una crisis sin precedentes en que esta es todavia mas necesaria.

Es esperable que —como consecuencia del proceso politico y constituyente iniciado en Chile a partir
de 2019—algunos componentes estructurales de la politica economica y comercial post 2020 exhiban
continuidad con la etapa anterior. A pesar de los cuestionamientos iniciados en 2018, tal podria ser el
caso de los principios de la politica exterior, de los rasgos historicos del regionalismo autonomista chi-
leno, y del mas reciente acceso a los mercados a escala global. Pero también es posible que dicho acceso
sea reformulado y complejizado, por ejemplo, si el nuevo proyecto que emerja en los proximos anos
transita desde el rentismo extractivista basado en el acceso a mercados para materias primas y a una
apertura con pocas discriminaciones al capital internacional, hacia una politica de integracion estra-
tégica que considere procesos de reindustrializacion. Eso exigiria una reformulacion de los acuerdos
comerciales y con ello, probablemente, una reformulacion general de la estrategia economica inter-
nacional del pais.

Elsegundo grupo de desafios para la politica exterior surge de la necesidad de encarar no solamente
los imperativos de legitimidad y transformacion que vayan planteandose socialmente, sino también
alas complejidades que ha introducido: el escenario de confrontacidn bipolar entre Estados Unidos
y China, los dos principales socios econdmico-comerciales chilenos y de América Latina, y muy
especialmente, la crisis planetaria abierta por el coronavirus, que ha evidenciado la falta de una
gobernanza global. Incluso si la politica econdmica y comercial internacional chilena no experi-
mentara grandes transformaciones estructurales, el regionalismo abierto entr6 en 2019 en una
etapa de incertidumbre por el rechazo explicito planteado por Estados Unidos. Las condiciones
globales que hicieron posible el nacimiento y desarrollo del neoliberalismo chileno ya no existen.

La superacion de la crisis del regionalismo latinoamericano, mediante el desarrollo de un nuevo pro-
yecto politico de autonomia regional y de no alineamiento en el nuevo escenario bipolar®* —y de crisis
de gobernanza global agravada por una crisis existencial—, adquiere en ese contexto una importancia
renovada, aunque su materializacion estara estrechamente vinculada a los procesos politicos regio-
nales. Ello se debe tanto al imperativo de posicionamiento regional que ha comenzado a introducir el
nuevo escenario de tension geopolitica sobre la autonomia latinoamericana, como al imperativo global
de coordinacion multilateral que demanda la crisis de la gobernanza mundial, especialmente en el es-
cenario abierto por la pandemia del coronavirus.

Chile y su politica exterior se encuentran asi ante un nuevo ciclo histdrico, pero también ante urgentes
desafios regionales y globales, en el que han de afrontar la reconstitucion de la legitimidad de su mo-
delo de desarrollo o un agravamiento de la crisis. El camino que se delinee debera considerar tanto un
nuevo regionalismo como una renovada insercion politica, economica y de todas las dimensiones de
la vida social, en el nuevo y transformado sistema internacional del siglo XXI.

¢ Para un debate preliminar ver Ominami 2019.
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