
 

ANALISIS

RESISTENCIAS
AL CAMBIO EN
POLÍTICA EXTERIOR

Gonzalo Álvarez Fuentes
Octubre 2024

O R D E N  G L O B A L  Y  R E G I O N A L La política exterior tradicional 
está cambiando. Hoy respon-
de a intereses diversos, es eje-
cutada por múltiples actores, 
está limitada por estructuras 
y normativas externas, y es 
practicada a distintos niveles.

En América Latina los Estados, 
gobiernos y ministerios de 
relaciones exteriores siguen 
operando con lógicas geopo-
líticas tradicionales y disputas 
interestatales.

El actual gobierno de Chile ha 
incluido novedades –política 
exterior “turquesa” y “femi-
nista”–, pero predomina la 
continuidad. La dimensión 
económica, la concepción 
elitista y el predominio de 
visiones tradicionales estado-
céntricas, limitan los cambios.

Chile ante el nuevo ciclo político 



En cooperación con

RESISTENCIAS
AL CAMBIO EN
POLÍTICA EXTERIOR

Gonzalo Álvarez Fuentes
Octubre 2024

O R D E N  G L O B A L  Y  R E G I O N A L

Chile ante el nuevo ciclo político 



La política exterior chilena debe transitar, 
con urgencia, hacia un nuevo ciclo político. 

Programa de Gobierno Apruebo Dignidad, 2021.



4

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG – RESISTENCIAS AL CAMBIO EN POLÍTICA EXTERIOR
CHILE ANTE EL NUEVO CICLO POLÍTICO 

Índice

1. INTRODUCCIÓN ........................................................................ 5

2. LA POLÍTICA EXTERIOR: AGENDA, AGENTES 
 Y ESTRUCTURAS ...................................................................... 6

3. LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE: 
 ADAPTACIONES Y CONTINUIDADES  ......................... 8

4. CAMBIOS EXTERNOS E INTERNOS: 
 ¿EL FIN DE LA “POLÍTICA DEL ESTADO”?  ............. 10

5. EL NUEVO CICLO POLÍTICO 
 Y LA POLÍTICA EXTERIOR  ............................................... 12

6. EXPLICANDO LAS RESISTENCIAS: 
 UNA POLÍTICA EXTERIOR ECONOMICISTA, 
 ELITISTA Y ESTADOCÉNTRICA . .................................... 14

7. CONCLUSIONES ...................................................................... 17

 REFERENCIAS ........................................................................... 18



5

Tradicionalmente, la política exterior se ha considerado 
como la expresión externa de los intereses de los Estados, 
pero crecientemente se ha abierto a otras perspectivas que 
incluyen las relaciones existentes entre diversas comunida-
des y actores políticos. Los cambios en el contexto interna-
cional, marcados por la globalización, la interdependencia, 
el debilitamiento del poder relativo de los Estados, la emer-
gencia e incidencia de diversos actores, entre otros, han 
posibilitado que la política exterior se expanda hacia otros 
ámbitos que trascienden los elementos que históricamente 
han definido el poder estatal. 

La política exterior ya no contempla únicamente la proyec-
ción externa y el resguardo de las prerrogativas soberanas 
de los Estados, es decir, de los intereses nacionales y sus 
potestades sobre un territorio delimitado, sino que respon-
de a intereses diversos, es ejecutada por múltiples actores, 
está limitada por estructuras y normativas externas, y es 
practicada en un contexto de territorialidades que muchas 
veces se define entre lo local, regional, nacional y global. 

Pese a estos cambios, los Estados, los gobiernos y los mi-
nisterios de relaciones exteriores, en particular, suelen ser 
reticentes a realizar transformaciones. En América Latina, 
esto ha sido evidente. Si bien la región ha enfrentado múl-
tiples cambios que incluyen la emergencia de movimientos 
sociales, pueblos originarios, mujeres, la agenda medioam-
biental, entre otros, los países han mostrado pocas variacio-
nes en sus políticas exteriores, o bien, estas todavía mues-
tran desarrollos incipientes. Inclusive, todavía predominan 
políticas externas que se definen, por ejemplo, a partir de 
lógicas geopolíticas tradicionales y disputas interestatales, 
que se entremezclan con una renovada agenda de segu-
ridad, otorgando poco espacio para el despliegue de otras 
dimensiones que afectan la realidad global en sus distintas 
escalas. 

En Chile, numerosos cambios se han observado en los últi-
mos años, específicamente, en torno a demandas sociopo-
líticas –medioambientales, feministas, movimientos socia-
les, pueblos indígenas–, que poseen múltiples expresiones, 
incluyendo la internacional. Si bien actualmente la política 
exterior del gobierno ha procurado incluir algunas de ellas 
–política exterior turquesa, política exterior feminista–, lo 
cierto es que todavía se observa una práctica más centrada 
en las continuidades que en los cambios y/o la inclusión 

1.

INTRODUCCIÓN

efectiva de estas “otras” dimensiones en el ámbito de la 
política internacional del país. En este artículo se da cuenta 
de las resistencias a la incorporación de estas temáticas y a 
las transformaciones efectivas en esta dirección en la políti-
ca exterior. Se sostiene que la dimensión económica inter-
nacional, la concepción elitista de la acción internacional 
y el predominio de visiones tradicionales estadocéntricas, 
limitan los cambios en la política exterior de Chile. 

INTRODUCCIÓN
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Desde hace varias décadas, tanto el análisis de política exte-
rior como la práctica internacional se ha abierto a la inclu-
sión de temáticas que otrora se consideraban secundarias 
o de baja política. Los enfoques centrados en los factores 
de poder –político, militar y económico, principalmente–, 
como determinantes de la política exterior de los Estados, 
han dado lugar a un amplio abanico de temas, que no 
sólo se relaciona con otros tipos de influencia estatal en el 
ámbito internacional –el denominado soft power o poder 
blando–, sino que también incorpora numerosos aspectos, 
tales como el medioambiente, los derechos humanos, las 
mujeres, los pueblos indígenas, entre otros. Estos no sólo 
se han incorporado en las nutridas agendas actuales de las 
cancillerías, sino que en muchos casos se han transforma-
do en políticas específicas dentro de la política exterior de 
los países. Además de su inclusión temática, esto implica 
también –al menos, en teoría–, cambios en las instituciones 
y mecanismos que elaboran, desarrollan y llevan a cabo la 
política exterior, junto a la incorporación de otros agentes 
en estos procesos y el reconocimiento de otras diplomacias. 
En este sentido y, si bien los cambios estructurales globales, 
regionales y domésticos han propiciado esta nueva agen-
da, en paralelo, también se observan múltiples resistencias 
desde estos distintos niveles para la generación de transfor-
maciones efectivas en la política exterior.  

En términos analíticos, para entender la política exterior es 
necesario observar los elementos internos, externos y las in-
teracciones entre ambos niveles que la configuran (Putnam, 
1988; Moravcsik, 1997; Hudson & Day, 2007). Los factores 
externos, como la distribución de los recursos globales, el 
poder militar, las acciones de los Estados y de las corpora-
ciones multinacionales, entre otros, generalmente se consi-
deran como constreñimientos para que los Estados lleven a 
cabo sus preferencias en política exterior o como condicio-
nes sistémicas que escapan al control de quienes elaboran 
y toman decisiones en este tipo de política (Kaarbo et al., 
2012). Contrariamente, los Estados más poderosos pueden 
perseguir sus preferencias a través de la política exterior 
(Lantis & Beasley, 2017). En ambos casos, las opciones de 
los Estados en política internacional pueden estar condicio-
nadas por la persecución del poder de manera individual, 
creando alianzas o sometiéndose a ellas; por la coordina-
ción de políticas o la incorporación a diversos regímenes 
para la obtención de beneficios; o mediante la influencia, 

socialización y adaptación de normas que guían el compor-
tamiento y/o influyen en otros actores y en la estructura 
internacional (Lantis & Beasley, 2017).

Los factores internos, como las instituciones gubernamen-
tales y sus agentes aparecen como la principal dimensión 
de estudio para la comprensión de la política exterior, lo 
cual incluye los procesos políticos y las interrelaciones entre 
los diversos actores –liderazgos en política exterior depen-
diendo del tipo de sistema político–, organismos –partidos 
políticos- y ciudadanía (Lantis & Beasley, 2017); además de 
otros factores sociopolíticos, como la estructura de clase, 
las ideas predominantes, identidades, entre otros (Neufeld, 
1995; van Apeldoorn, 2014).

La incidencia de factores externos e internos en el análisis 
de política exterior involucra problematizar estos niveles y 
sus componentes. Y, si bien los decisores de política pue-
den contribuir a definir las políticas externas de sus países, 
la racionalidad de sus acciones y su agencia puede verse 
limitada por elementos institucionales-burocráticos, proce-
sos políticos, motivaciones ideológicas o emocionales, ade-
más de restricciones, oportunidades e influencias externas 
(Hudson & Vore, 1995; Moravcsik, 1997). En este sentido, 
la consideración de una dimensión por sobre otra o la con-
centración en determinado factor para entender la políti-
ca exterior no se considera una estrategia adecuada para 
comprender procesos complejos. En consecuencia, se hace 
necesario comprender las dinámicas a partir de las cuales 
se desarrollan determinadas decisiones, cambios y continui-
dades en materia de política exterior, atendiendo al vínculo 
entre agentes y estructuras, y las interrelaciones entre lo 
doméstico y lo internacional (Breuning, 2013). 

Adicionalmente, las interrelaciones entre estructuras y 
agentes individuales y colectivos están mediadas por ideas 
e identidades que responden a las condiciones dominantes 
o hegemónicas (Cox, 1981; 1983; Neufeld, 1995; Devetak, 
2005). No obstante, también debe considerarse que los ac-
tores poseen “agencia” o la capacidad de llevar a cabo sus 
propósitos en un marco de restricciones, que varía en rela-
ción a determinadas condiciones internas y externas (van 
Apeldoorn, 2014).

2.

LA POLÍTICA EXTERIOR: AGENDA, 
AGENTES Y ESTRUCTURAS
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Para el caso de los países pequeños, las opciones de lle-
var a cabo sus preferencias en el ámbito internacional son 
reducidas, mientras que las demandas y constreñimientos 
internos son amplios. En esta dinámica, la posibilidad de 
encauzar los diversos cambios sociopolíticos a través de la 
política exterior puede verse reducida tanto por factores ex-
ternos, como la necesidad de adaptarse a las condiciones 
materiales e ideológicas dominantes, como por elementos 
domésticos, en función de las lógicas institucionales y la 
influencia de determinados sectores en la política interna-
cional. No obstante, quienes elaboran y ejecutan la políti-
ca exterior también pueden observar las oportunidades en 
el medio internacional y los cambios locales para llevar a 
cabo una agenda exterior renovada no sólo temática, sino 
también con los necesarios ajustes normativos y la incorpo-
ración de otras dimensiones adicionales a lo internacional.  
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Desde el regreso a la democracia en 1990, los sucesivos go-
biernos han procurado adaptar la política exterior de Chile 
a las circunstancias externas y las transformaciones inter-
nas, pero también se han observado continuidades en esta 
materia. Por un lado, la democratización del país implicó 
cambios significativos con relación al régimen autoritario, 
particularmente, en torno a la reinserción internacional en 
el sistema multilateral, el apego al derecho internacional 
y la promoción de la democracia y los derechos humanos 
(Heine, 1991; Wilhelmy y Durán, 2003; Artaza y Ross, 
2012). Por otro lado, también se observó una continuidad 
con la dictadura,1 principalmente, en el ámbito de las rela-
ciones económicas internacionales (Heine, 1991; Colacrai, 
2008; Fuentes, 2011), que se ha convertido en uno de los 
elementos centrales de la política externa.

Las adaptaciones y continuidades de la política exterior de 
Chile han obedecido a una interrelación de circunstancias 
externas y domésticas, signadas por fuertes constreñimien-
tos estructurales e institucionales, que también han sido 
influenciadas por las preferencias y capacidades de quie-
nes la han influido y llevado a la práctica. En efecto, se 
ha argumentado que la continuidad en materia económica 
internacional, así como el cambio producido en la reinser-
ción política multilateral, han respondido a un escenario 
externo caracterizado por la centralidad e incremento de 
la interdependencia, la influencia del neoliberalismo y la in-
ternacionalización de la economía chilena, y el énfasis en 
la cooperación como forma de relacionarse a nivel inter-
nacional (Wilhelmy y Durán, 2003; Artaza y Ross, 2012; 
van Klaveren, 2012). Así mismo, la dinámica política interna 
del periodo de transición y democratización, basada en una 
lógica de acuerdos, habría influido fuertemente en la polí-
tica exterior (Fermandois, 2011), al impedir la adopción de 
políticas económicas externas diferentes al modelo neolibe-
ral (Agüero, 2005; Fuentes, 2009), orientado hacia una di-
versificación de los mercados y los vínculos internacionales 
(Wilhelmy y Durán, 2003). De esta manera, las acciones de 

los distintos gobiernos democráticos –en particular, duran-
te el periodo encabezado por la Concertación de Partidos 
por la Democracia (1990-2010)–, más allá de plegarse a 
iniciativas altermundialistas y/o contrapuestas a los macro-
procesos de inserción, buscaron adaptarse a los cambios 
globales, regionales e internos (van Klaveren, 2012). 

La política exterior en materia económica siguió un hilo de 
continuidad desde el regreso a la democracia e incluso fue 
profundizada y proyectada como una política de Estado en 
los periodos siguientes (Colacrai y Lorenzini, 2005; Cola-
crai, 2008). En efecto, los gobiernos de la Concertación 
fomentaron la apertura económica neoliberal propugnada 
desde el período dictatorial, lo cual se manifestó en la sus-
cripción de múltiples acuerdos de libre comercio, de inver-
siones y de promoción de las exportaciones y negocios de 
actores privados (Ross, 2006). En el ámbito doméstico, si 
bien el Ministerio de Relaciones Exteriores no sufrió ma-
yores transformaciones institucionales, sí generó cambios 
adaptativos a la prioridad económica de la política interna-
cional, que incluyó el fortalecimiento –político y en recursos 
materiales y humanos–, de la Dirección de Relaciones Eco-
nómicas Internacionales de la Cancillería (Fuentes, 2007), y 
de la institución encargada de promover la oferta de bienes 
y servicios chilenos en el exterior, ProChile. 

De acuerdo con algunos autores, la línea de continuidad 
en materia económica internacional no sólo obedecería a 
los constreñimientos estructurales asociados a la interde-
pendencia mundial, la globalización y el modelo de desa-
rrollo neoliberal existente en Chile. Esta también podría ex-
plicarse por el hecho de que la inserción internacional del 
país fue celebrada como un producto del consenso entre 
la élite gobernante, la oposición y los grupos económicos 
(Faust, 2004), convirtiéndose en una “política de Estado” 
(Colacrai, 2008), que se extendió más allá de los gobiernos 
concertacionistas, hasta el primer periodo presidencial de 
Sebastián Piñera (Briones y Dockendorff, 2015; Robledo, 
2020). 

3.

LA POLÍTICA EXTERIOR DE CHILE: 
ADAPTACIONES Y CONTINUIDADES

1 El pretorianismo militar que impregnó su sello en la política 
exterior de Chile durante la dictadura (Muñoz, 1986), dio 
lugar a un estilo civil-pragmático a partir de la apertura co-
mercial del país (Muñoz y Asenjo, 1990), y, en función de las 
cambiantes condiciones internacionales —globalización, in-
terdependencia, neoliberalismo— que favorecieron el proceso 
de apertura y fueron convergentes con el modelo de desarro-
llo nacional (Álvarez, 2021).
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Pero esta inserción económica global no se realizó de ma-
nera unidimensional ni aislada de los procesos políticos in-
ternacionales, particularmente, aquellos relacionados con 
la cooperación y la integración en América Latina. Como 
sostienen Wehner y Thies (2014), dentro del primer gobier-
no de la Concertación (1990-1994), hubo un grupo que 
abogó por la idea “comercial global”, mientras que otro lo 
hizo por la integración regional de América del Sur. Si bien 
primaría la opción global, de acuerdo con estos mismos au-
tores se generó una narrativa intermedia en relación al rol 
de la política de Chile hacia el exterior, lo cual terminó por 
definirse en torno al regionalismo abierto como punto de 
equilibrio (Wehner & Thies, 2014). 

En la práctica, la política exterior de Chile se configura-
ría en torno al eje de apertura económica internacional, 
disponiendo de políticas, normativas y recursos para este 
ámbito, así como también manifestando un énfasis en la 
cooperación multilateral en base al derecho internacional y 
la promoción de los derechos humanos a nivel global, con 
atención a Latinoamérica, lo que se manifestó en una activa 
participación en la creciente arquitectura regional, pero sin 
el fuerte despliegue observado en el ámbito económico.  
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Las fisuras del modelo económico neoliberal –patentes en 
sucesivas crisis económicas internacionales–, el aumento de 
la desigualdad y la pobreza global, entre otras, así como 
las debilidades mostradas por el sistema multilateral y la 
cooperación bajo el esquema de interdependencia, el cre-
ciente multipolarismo, las tendencias autárquicas de algu-
nos países y la desconfianza ante los principales bloques 
políticos, han supuesto un amplio grado de incertidumbre y 
de posicionamiento en el ámbito internacional. En América 
Latina, los esquemas de cooperación de la década de 1990 
dieron paso a un nuevo regionalismo poshegemónico o 
posliberal (Riggirozzi & Tussie, 2012; Sanahuja, 2012), alen-
tado por gobiernos de izquierda, que cuestionó el consenso 
neoliberal predominante, incluyendo la creación de nuevas 
instituciones regionales, como la Unión de Naciones Sura-
mericanas, Unasur, o la Alianza Bolivariana para los Pueblos 
de Nuestra América, ALBA. No obstante, esto no implicó 
la desaparición de las políticas internacionales implantadas 
bajo el modelo neoliberal de inserción internacional ni la 
desaparición de sus organizaciones. Por el contrario, pro-
liferaron nuevos arreglos, como la Alianza del Pacífico, e 
inclusive se crearon instancias de concertación política con-
servadora, como el Foro para el Progreso de América del 
Sur, Prosur. A estas tendencias políticas y económicas glo-
bales y regionales, se sumó la emergencia medioambiental 
y el problema del cambio climático, y el fuerte impacto de 
los cambios tecnológicos y sus asociados en materia de in-
formación, que han marcado la agenda internacional.

A nivel nacional, el ciclo concertacionista en el poder polí-
tico culminó con la irrupción de la derecha, fue retomado 
por la centroizquierda, para ser recuperado nuevamente 
por la derecha; todo esto, en un periodo de fuertes de-
mandas sociopolíticas que incluyeron un ciclo de protestas 
en torno a la educación, el sistema de pensiones, el cues-
tionamiento a los altos niveles de desigualdad, además de 
demandas medioambientales, de los pueblos originarios y 
de las luchas por la equidad de género. El consenso mismo 
en torno al modelo neoliberal y el equilibrio del sistema po-
lítico fue impugnado por la irrupción de numerosas fuerzas 
y demandas sociales. 

En el ámbito de la política exterior, si bien se observaron 
algunas adaptaciones al esquema global y regional cam-
biante, por ejemplo, gracias al énfasis otorgado durante el 
segundo gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), hacia 

América Latina y organismos como Unasur, o mediante el 
impulso a la cooperación en materia de adaptación al cam-
bio climático promovido desde el multilateralismo, lo cierto 
es que predominó el esquema de regionalismo abierto e 
inserción global neoliberal. Si bien esto último fue prolon-
gado durante el segundo gobierno de Sebastián Piñera 
(2018-2022), durante esta administración se produjeron 
cambios en la política exterior, principalmente reflejados en 
un cuestionamiento al sistema multilateral y el derecho in-
ternacional por medio de acciones como la no suscripción 
del Tratado de Escazú; del Pacto Mundial para la Migración 
Segura, Ordenada y Regular de Naciones Unidas; y, en ge-
neral, por la posición adoptada frente a Venezuela y la crisis 
migratoria (Robledo, 2020). En efecto, el rol que desempe-
ñó la presidencia de Sebastián Piñera ante la situación de 
este país, fue observado por algunos integrantes del Sena-
do de Chile como una intervención en los asuntos de otros 
Estados, al tiempo que advertían sobre “el riesgo de seguir 
las tendencias de los ‘nacionalismos y populismos’ que es-
tán imponiendo algunas potencias tanto en la región como 
a nivel mundial” (Senado de la República de Chile, 2019, 
párr. 5). Todo esto habría entrañado una ruptura con la tra-
dición de la política exterior de adhesión al orden liberal 
y al derecho internacional, en materia de no intervención, 
tanto en el ámbito multilateral global como en el regional 
(Robledo, 2020). 

El cambio en la política exterior de Chile no sólo se vio afec-
tado por las decisiones externas del gobierno de Piñera, 
sino también por las circunstancias domésticas y sus reper-
cusiones internacionales. En octubre de 2019 se inició en el 
país un ciclo de protestas, denominado “estallido social”, 
que incluyó múltiples demandas, particularmente vincula-
das a la crisis del modelo neoliberal y político imperante en 
Chile, caracterizado por la inequidad, la falta de oportuni-
dades y la exclusión de diversos sectores, no sólo relaciona-
dos con el ámbito económico, sino también con cuestio-
nes étnicas, de género, diversidad sexual, medioambiental, 
entre otras. La respuesta del gobierno a estas demandas 
provino casi exclusivamente desde el ámbito de la segu-
ridad, materializándose en una violenta represión de las 
manifestaciones sociales por medio de excepciones consti-
tucionales y decretos que facultaron un amplio despliegue 
policial e incluso militar. Estas acciones redundaron, entre 
sus numerosas consecuencias, en masivas violaciones a los 
derechos humanos. 

4.

CAMBIOS EXTERNOS E INTERNOS: 
¿EL FIN DE LA “POLÍTICA DEL ESTADO”? 
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El cúmulo de circunstancias que gatillaron el denominado 
estallido, las notorias expresiones sociales que durante este 
periodo se produjeron y las respuestas represivas por parte 
del gobierno y sus implicancias humanitarias, pusieron al 
país en el foco internacional, con especial atención de los 
organismos internacionales, que denunciaron los atropellos 
cometidos contra la población. Todo esto habría erosiona-
do fuertemente la posición internacional de Chile en ma-
teria de defensa y protección de los derechos humanos, 
contribuyendo también a la “la pérdida de la noción de 
política de Estado y su sustitución por una política de go-
bierno fuertemente ideológica” (Ominami, 2021, párr. 5).

Cabe preguntarse entonces si efectivamente la política ex-
terior de Chile, durante el segundo periodo presidencial de 
Sebastián Piñera, sufrió un cambio sustantivo que la dis-
tanció de la denominada “política de Estado”, o bien, si 
sólo obedeció a un momento particular, marcado por las 
circunstancias externas y nacionales, como se analizará más 
adelante. 
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Tras los inicios de la distención de la conflictividad, a partir 
del Acuerdo por la paz social y la nueva Constitución, sus-
crito el 15 de noviembre de 2019 entre el Gobierno y el 
Congreso Nacional, se inició un proceso que incluyó la con-
vocatoria a un plebiscito nacional que definiría la redacción 
de una nueva Constitución Política para Chile. En dicho 
plebiscito, realizado el 25 de octubre de 2020, la ciuda-
danía se inclinó mayoritariamente (78%), por la opción de 
una nueva Constitución, la cual se realizaría mediante una 
Convención Constitucional compuesta por constituyentes 
electos democráticamente. Conformada la Convención, se 
llevó a cabo un debate que pretendió incorporar una am-
plia gama de demandas políticas, sociales, económicas, cul-
turales y medioambientales observadas durante el período 
posterior al denominado estallido social en el nuevo texto 
constitucional. 

En paralelo al proceso constituyente se realizó una nueva 
elección presidencial, en la cual fue electo Gabriel Boric 
(55,8%), quien inició su mandato en marzo de 2022. La 
candidatura del presidente Boric fue respaldada por buena 
parte de quienes apoyaron mayoritariamente la redacción 
de una nueva Constitución y por partidos de izquierda, 
incluyendo a algunos de los que conformaron la extinta 
Concertación. Esto, sumado a que el nuevo Gobierno en-

carnaba las demandas que la población había manifestado 
desde el estallido social de 2019, le otorgó una importante 
legitimidad e inauguraba –ahora desde la institucionalidad 
y el poder–, un nuevo ciclo político. De este modo, parecía 
esperable que en el ámbito de la política exterior se abriera 
también un periodo distinto que, por un lado, expresara 
un cambio respecto del modelo de desarrollo económico 
y el modo de relacionarse en esta materia, reflejando las 
demandas sociales y transformaciones políticas en curso y, 
por otro lado, se produjeran los cambios normativos e insti-
tucionales en el sector que pudiesen conducirlas. 

Si bien al inicio del gobierno se produjeron algunas señales 
en este sentido, tras el correr del tiempo, se ha observado 
un regreso a lo que se ha considerado como una política de 
Estado, pero a expensas de los cambios globales y, sobre 
todo, de las demandas que todavía se manifiestan, aunque 
sin la misma conmoción que desembocó en los procesos 
desencadenados a partir de octubre de 2019. 

El programa de gobierno del presidente Boric en materia 
internacional señala que “la política exterior chilena debe 
transitar, con urgencia, hacia un nuevo ciclo político” (Pro-
grama de Gobierno Apruebo Dignidad, 2021, p. 221), para 
lo cual propone cuatro ejes (ver cuadro 1).

5.

EL NUEVO CICLO POLÍTICO Y LA POLÍTICA 
EXTERIOR 

CUADRO 1

PROGRAMA DE GOBIERNO. POLÍTICA EXTERIOR Y RELACIONES INTERNACIONALES

Eje

Promoción del 
multilateralismo

Política exterior 
emprendedora

Política exterior 
feminista

Política exterior 
turquesa

Objetivo

Recuperación de la vocación 
multilateralista, el prestigio y la 
legitimidad internacional.

Profundizar los espacios de au-
tonomía estratégica.

Institucionalizar y transversa-
lizar el enfoque de derechos 
humanos, la perspectiva de
género y la interseccionalidad.

Consolidación como referente 
internacional en la lucha con-
tra la degradación ambiental, y 
para contrarrestar los impactos 
negativos y regresivos de la cri-
sis climática.

Criterios y estrategias

Vocación latinoamericanista; respeto de los derechos humanos, el derecho in-
ternacional, la cooperación, los tratados internacionales y la sustentabilidad; 
reciprocidad y solidaridad ante un escenario de incertidumbre internacional; 
promoción de agendas de futuro; integración y cooperación regional; forta-
lecimiento de redes bilaterales, multilaterales y globales.

Coordinación de estrategias internacionales con las de desarrollo nacional; 
estrategia comercial en directa relación con estrategia de desarrollo soste-
nible; construcción de consensos regionales y globales ad-hoc; integración 
flexible; inclusión de actores que ocupan un lugar en el sistema: estatales, no 
estatales, organismos internacionales, sociedad civil, plataformas académicas 
y científicas, mundo empresarial.

Incorporar visión feminista a favor de la igualdad de género en las distintas 
dimensiones del trabajo ministerial, diversificando los énfasis temáticos de la 
política exterior en plataformas regionales y multilaterales.

Transversalizar agendas de lucha y mitigación contra la crisis climática y ecoló-
gica global, y agendas de protección y administración del océano; implemen-
tación de la estrategia-país de conservación de la biodiversidad y administra-
ción de bienes comunes globales, contrapuesta a la lógica extractivista propia 
de los modelos de desarrollo de los países de la región.

Acciones

Promoción de mecanismos de concertación 
regional; fortalecimiento de cadenas regio-
nales de valor; diplomacia subnacional; re-
presentación de la diversidad de culturas y 
naciones del país.

Acuerdo de Escazú; Pacto migratorio; po-
tenciar áreas con ventajas comparativas, 
(protección de océanos); potenciar capaci-
dad propositiva y de innovación de cuerpo 
diplomático.

Implementar Política exterior feminista; ac-
ciones afirmativas para corregir desigualdad; 
Cancillería paritaria; pluralidad en distintos 
espacios de incidencia política; priorizar 
igualdad de género en estructura del MIN-
REL.

Actualización y modernización de tratados 
comerciales para enfrentar los desafíos glo-
bales que amenazan el bienestar.

Fuente: Elaboración propia en base a Programa de Gobierno Apruebo Dignidad, 2021.
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Al analizar el programa de gobierno se observa una com-
binación entre la recuperación de las cuestiones constituti-
vas de la “política exterior de Estado”, construidas a partir 
del retorno a la democracia, e innovaciones en torno a la 
agenda medioambiental, feminista y de desarrollo. Por una 
parte, efectivamente la política exterior del presidente Boric 
ha apuntado a la recuperación de la vocación multilateralis-
ta del país a través de acciones concretas como la firma del 
Acuerdo de Escazú, el Pacto Migratorio, y un despliegue en 
distintas instancias internacionales de esta índole, en donde 
se ha enarbolado y consolidado un discurso centrado en los 
derechos humanos y el respeto del derecho internacional 
frente a numerosas situaciones internacionales conflictivas. 
Por otra parte, en cuanto a las innovaciones, se ha hecho 
efectiva la promulgación de una política exterior feminista 
y la presentación de una política exterior turquesa, mientras 
que en el ámbito de la política exterior emprendedora no se 
advierten mayores avances. 

No obstante, pese a estos avances en la agenda propues-
ta y al ímpetu transformador declarado, en la práctica los 
cambios todavía son incipientes y se observan pocos espa-
cios de transformación y adaptación al nuevo ciclo político. 
Principalmente, los déficits son evidentes por la inexistencia 
de una articulación entre modelo de desarrollo y política 
exterior, la exclusión de actores no tradicionales y sus de-
mandas: actores subnacionales, pueblos originarios, movi-
mientos sociales, entre otros. Tampoco se observa un im-
pulso por parte de la política exterior para la construcción 
de consensos globales y regionales, en clave de transforma-
ciones sociopolíticas y sustentabilidad, como se señala en el 
programa de gobierno. 

Si bien al inicio de la administración del presidente Boric se 
dieron algunas señales respecto a una agenda más inclusiva 
y transformadora de la política exterior al nombrar un equi-
po a cargo de la Cancillería encabezado por una ministra 
con experticia, sensibilidad y prioridad por las temáticas de 
derechos humanos y un subsecretario de relaciones econó-
micas internacionales abiertamente crítico con el modelo 
de inserción internacional neoliberal que ha obedecido el 
país, a medida que ha avanzado el periodo gubernamental 
de la coalición Apruebo Dignidad se han reducido las ex-
pectativas de cambio. Errores en el manejo político y resis-
tencias externas e internas alteraron la composición política 
del Ministerio de Relaciones Exteriores, y en la actualidad se 
aprecia una mayor concentración en cuestiones vinculadas 
a la denominada política exterior de Estado que en trans-
formaciones e innovaciones dirigidas hacia las demandas 
sociopolíticas registradas en el país en los últimos años. 
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Las variaciones o continuidades en política exterior pueden 
entenderse desde la interacción entre sus agentes indivi-
duales y colectivos y las estructuras internacionales domi-
nantes. En la actualidad, el ámbito internacional atraviesa 
por una etapa de redefiniciones y tensiones, en que la es-
tructura institucional del sistema de Naciones Unidas y las 
organizaciones liberales de integración y cooperación en-
frentan numerosos cuestionamientos. Adicionalmente, se 
observa una creciente multipolaridad en la distribución del 
poder global y tendencias centrífugas entre las principales 
potencias y también las emergentes; coexiste la emergencia 
de liderazgos populistas, en posiciones políticas polarizan-
tes, con tendencias autárquicas y de apertura; se cuestiona 
el modelo económico predominante, si bien escasean la 
alternativas de desarrollo; la crisis climática continúa en au-
mento, entre otras tendencias, que dificultan definiciones 
precisas, alineamientos, propuestas alternativas de relacio-
namiento e inserción. 

En este contexto, los Estados procuran llevar a cabo sus 
propósitos en un marco de restricciones y constreñimientos 
estructurales, tanto materiales (ej. distribución del poder), 
como ideológicas (ej. predominio de ideas hegemónicas en 
cuanto al modelo de desarrollo e inserción), que limitan su 
rango de acción, sobre todo en el caso de los países con me-
nores recursos estratégicos y de poder. No obstante, tam-
bién poseen la capacidad de llevar a cabo sus propósitos. 
Considerando el escenario actual, si bien las restricciones 
manifiestas por la incertidumbre respecto del modelo de 
desarrollo, la multipolaridad, la amplia gama de opciones 
políticas en desarrollo, y los desafíos en materia medioam-
biental o respecto de la desigualdad y las demandas por 
cambios sociales y políticos a escala global, por ejemplo, 
abren también las opciones de los Estados para posicionar-
se en el ámbito internacional. Para ello, no obstante, deben 
contar con políticas exteriores coherentes, estratégicas y, 
sobre todo, capaces de responder oportunamente a la am-
plia gama de complejidades y tendencias externas. 

Si bien la política exterior del gobierno del presidente Boric 
procuró realizar adaptaciones, estableciendo definiciones 
y posicionamientos en base a los cuatro ejes propuestos 
en su programa de gobierno, como se ha dicho, estos se 

han diluido parcialmente, lo que sugiere –además de las 
restricciones del medio externo–, problemas tanto de agen-
cia, como de debilidad programática y estratégica para dar 
consistencia a la política internacional. De acuerdo con 
esto, las condiciones domésticas, incluyendo los factores 
asociados al contexto político, institucional y agencial, re-
sultan de suma importancia para comprender el devenir de 
la política exterior, en la que los elementos estructurales de 
larga data, así como los coyunturales y de capacidad de los 
agentes, son gravitantes. 

En términos generales, las condiciones políticas cambiaron. 
Recordemos que el presidente Boric fue elegido con un 
55,8% de los votos y que al inicio de su mandato se encon-
traba con una situación favorable en cuanto a las condicio-
nes que impulsaron una agenda de cambio sociopolítico, 
graficado en el amplio apoyo popular para la creación de 
una nueva Constitución, la composición de la Convención 
Constituyente por sectores partidarios al gobierno, y por 
la consideración de las demandas sociales en el programa 
del presidente electo. Sin embargo, a menos de seis meses 
de iniciado el periodo presidencial, el texto constitucional 
propuesto por la Convención Constitucional fue rechazado 
ampliamente por la ciudadanía (61,89%), al tiempo que 
la popularidad del gobierno ha ido a la baja, las fuerzas 
políticas ubicadas a la izquierda del gobierno han perdido 
protagonismo en tanto los partidos de centroizquierda más 
tradicionales o que pertenecieron a la Concertación han 
adquirido mayor importancia. Así mismo, las propuestas 
transformadoras de la agenda gubernamental han encon-
trado fuertes resistencias en el Congreso, mientras que las 
cuestiones vinculadas a la situación económica y, principal-
mente, los problemas de seguridad del país han acaparado 
la agenda pública.

6.

EXPLICANDO LAS RESISTENCIAS: UNA 
POLÍTICA EXTERIOR ECONOMICISTA, 
ELITISTA Y ESTADOCÉNTRICA
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En este contexto, si bien la política exterior ha recibido 
menor atención, también ha resentido los cambios en las 
condiciones políticas. De la idea del “tránsito con urgencia 
hacia un nuevo ciclo político”, esbozada en el Programa de 
Gobierno de Apruebo Dignidad (2021), se ha mantenido la 
noción y práctica de la “política de Estado” construida des-
de el regreso a la democracia por los gobiernos de la Con-
certación. Esto no sólo se advierte en el ámbito del énfasis 
en el fortalecimiento del multilateralismo y el respecto del 
derecho internacional, sino también en el mantenimiento 
del statu quo en los múltiples aspectos de la política exte-
rior, en avances tenues en materias de la agenda del nuevo 
ciclo (medioambiente y feminismo) y, sobre todo, en la nula 
incorporación de demandas sociopolíticas y actores no tra-
dicionales en el ámbito de la política y, en general, de las 
ideas y prácticas internacionales de Chile. 

Más allá de estas cuestiones generales, la política exterior 
de Chile ha desarrollado sus propias dinámicas y cuestiones 
específicas que contribuyen a entender las resistencias al 
cambio, y que están marcadas por tres problemas: el eco-
nomicismo, el elitismo y el estadocentrismo.

En primer lugar, se encuentra el problema del economicis-
mo neoliberal. La preeminencia de la dimensión económica 
y comercial en la política exterior chilena no es nueva. Por 
el contrario, ha sido una característica que se comienza a 
evidenciar desde el periodo dictatorial, consolidada con el 
regreso a la democracia durante los gobiernos de la Con-
certación, convergiendo con el modelo económico que 
comenzó a implementarse desde finales de la década de 
1970. 

Esta dimensión no sólo se manifiesta en la prioridad otorga-
da a la inserción del país por la vía del libre comercio, la in-
terdependencia y la cooperación, sino que también lo hace 
en el ámbito institucional mediante la importancia conce-
dida a las instancias económicas dentro de la Cancillería, 
como la DIRECON, en su momento, y como la Subsecreta-
ria de Relaciones Económicas Internacionales, actualmente. 
Por otra parte, no se vislumbran propuestas alternativas 
al modelo de inserción global, ni estrategias sustantivas o 
políticas externas o internas que den cuenta de posibles 
cambios en este sentido. Si bien el actual gobierno esbozó 
intenciones de cambio a través de conceptos tales como 
la “política emprendedora” en materia internacional, esta 
carece de una narrativa y prácticas sustantivas que puedan 
poner al menos en tensión el modelo centrado en la inter-
nacionalización neoliberal. Tampoco se observan esfuerzos 
significativos por establecer cambios institucionales que, 
por ejemplo, puedan potenciar la gestión política, social y 
cultural del Ministerio de Relaciones Exteriores o, al menos, 
lo equilibren respecto de la orgánica económico-comercial 
de la institución; ni se aprecian acciones coordinadas con 
ministerios sectoriales del área económica y social, o con la 
presidencia, para efectivamente “emprender” transforma-
ciones en este ámbito. Como caso ilustrativo de la prima-
cía del economicismo neoliberal, se puede señalar que la 
propuesta de campaña del presidente Boric de “revisar los 
tratados de libre comercio” o el cuestionamiento de acuer-

dos de clara impronta neoliberal, como el TPP-11, luego 
recogida por el primer equipo a cargo de la Cancillería una 
vez iniciado su mandato, han sido objeto de controversia e 
inclusive culminaron con la salida del subsecretario de rela-
ciones económicas, quien fue un promotor de cambios en 
la dirección de la política exterior.  

En segundo lugar, la política exterior de Chile se ha cons-
truido desde una concepción y práctica elitista y funcional 
al modelo económico y la hegemonía global, asociada a la 
influencia de determinados grupos sociopolíticos y econó-
micos, al margen de la sociedad, sus cambios y demandas. 
Por un lado, durante la dictadura militar se impuso en la 
política exterior la visión economicista señalada anterior-
mente, la cual fue acompañada por el fortalecimiento de 
los vínculos entre los grupos económicos locales y los de 
los países desarrollados (Muñoz, 1986). Así, “los intereses 
de los grupos económicos se constituyeron en la base es-
tructural del régimen militar” (Muñoz, 1986, p. 36), y se in-
corporaron como parte fundamental de la política exterior. 
Con el regreso a la democracia esta relación se intensificó a 
partir de la inserción internacional centrada en el intercam-
bio comercial, la negociación de acuerdos de libre comercio 
con países de diversas regiones del mundo y la participa-
ción sostenida en múltiples organizaciones de cooperación 
económica. En todas estas instancias se produjo una siner-
gia entre actores políticos gubernamentales, negociadores 
internacionales y agentes económicos ligados a sectores 
empresariales. La potenciación de la organización del área 
económica-comercial de la Cancillería también fortaleció la 
relación con los grupos económicos. 

Por otro lado, en el ámbito de las ideas, quienes han condu-
cido la política exterior desde el regreso a la democracia lo 
han hecho a partir de una concepción funcional y aceptan-
do las condiciones impuestas por la hegemonía económi-
ca global y las estructuras domésticas (Álvarez, 2021). Esta 
aceptación no sólo responde a las restricciones estructura-
les externas e internas, sino también a la convergencia de 
los agentes con las ideas y prácticas dominantes. La acep-
tación del modelo de inserción internacional neoliberal, la 
práctica del regionalismo abierto por sobre otras considera-
ciones –por ejemplo, latinoamericanistas–, la prioridad por 
la relación con grupos económicos, el apoyo a sus intereses 
desde la acción internacional, y su inserción en general en 
la estructura de la política exterior del país, en lugar de la 
multiplicidad de actores y demandas sociales, dan cuenta 
tanto de la convergencia entre agentes y estructuras, como 
de la exclusión de otras dimensiones y actores. Si bien con 
la llegada al poder de la coalición Apruebo Dignidad se en-
trevieron algunas posibilidades de cambio, en la práctica, 
y dadas las circunstancias políticas que se han comentado, 
ha seguido prevaleciendo la concepción excluyente, elitista 
y funcional de la política exterior.    

En tercer lugar, se encuentra el problema del estadocentris-
mo, que se expresa en la preminencia de la visión geopo-
lítica tradicional sobre las relaciones internacionales, el 
fuerte centralismo y una renuencia a la incorporación de 
otras dimensiones y actores en la política externa. Si bien 
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a lo largo de la construcción de la política exterior del país 
se han observado iniciativas importantes y momentos en 
que efectivamente se ha incluido otras dimensiones –sobre 
todo a partir del proceso de reinserción del país tras la dic-
tadura, la suscripción de múltiples tratados internacionales 
en materia de derechos humanos y una proactiva presencia 
en organismos internacionales–, y actualmente se ha bus-
cado retomar este impulso con un énfasis en temáticas de 
género y medioambiente, todavía persiste un fuerte acento 
estadocentrista que se expresa tanto en el ámbito global –
visión pragmática y racionalista centrada en las variaciones 
del poder estatal–, como en el nivel regional –desconfianza 
hacia las instituciones latinoamericanas, excepcionalismo y 
diferenciación del resto de la región– y, sobre todo, subre-
gional, y hacia las fronteras del norte del país.

Es en este último aspecto donde la visión geopolítica tradi-
cional de la política exterior se expresa con mayor nitidez. 
Por un lado, todavía persiste una visión hacia la frontera 
centrada en los conflictos territoriales decimonónicos, aun-
que mediados por el derecho internacional y la paradoja de 
la interdependencia y el intercambio comercial neoliberal. 
Por otro, esta visión tradicional –promovida fuertemente 
por las Fuerzas Armadas durante el siglo XX e implantada 
en la política exterior durante la dictadura de Pinochet–, 
considera las zonas fronterizas del país como áreas alejadas 
del centro político y cercanas a la anarquía internacional y 
las amenazas externas (Álvarez y Ovando, 2020). 

Entre las consecuencias producidas por la persistencia e in-
fluencia de este tipo de visiones, se encuentra una renuen-
cia a otorgar mayores atribuciones a los gobiernos subre-
gionales en materia internacional, falta de consideración 
respecto a las dinámicas regionales y transfronterizas, más 
allá de la lógica de las disputas interestatales, excluyendo 
las demandas de sus habitantes –por ejemplo, de los pue-
blos originarios que habitan en estas regiones y cuyos dere-
chos son resguardados por tratados internacionales que el 
mismo país ha suscrito–, y la escasa adaptación de la insti-
tucionalidad de la Cancillería para incorporar otras dimen-
siones más allá de las funciones clásicas del Estado central. 
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CONCLUSIONES

Pese a los constreñimientos externos e internos se han 
abierto oportunidades para realizar cambios en la política 
exterior y que esta responda a las variaciones del entorno. 
No obstante, los agentes no han sido capaces de realizar 
los ajustes necesarios para encauzar las transformaciones 
y demandas sociopolíticas que han emergido en el actual 
ciclo político chileno. En la política exterior del país todavía 
se observan fuertes resistencias al cambio, condicionadas 
por su carácter economicista, elitista y estadocéntrico. 

La idea de política de Estado sigue prevaleciendo en tor-
no a estas prácticas funcionales a la hegemonía externa e 
interna, pero crecientemente problematizadas desde las 
cambiantes circunstancias internacionales y domésticas. La 
incorporación de otras dimensiones ha sido tenue y carente 
de un diseño estratégico de política exterior, escasamente 
articulada con otros sectores del Estado y prácticamente 
nula con organizaciones de la sociedad civil u otros actores 
no gubernamentales e incluso subestatales.  

No es posible referirse a una política de Estado si esta ha 
sido construida sobre la base de visiones parciales, redu-
cidas y elitistas de la realidad internacional y nacional. Se 
hace necesario una reconfiguración de la política exterior 
que tome en cuenta las numerosas tendencias globales y 
regionales de cambio. Pero, sobre todo, que considere en 
su elaboración, conducción e institucionalidad las transfor-
maciones y demandas sociopolíticas en curso. 

7.

CONCLUSIONES
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Tradicionalmente, la política exterior 
se considera la expresión externa de 
los intereses del Estado, pero crecien-
temente se ha abierto a otras pers-
pectivas. Los cambios en el contexto 
internacional marcados por la globa-
lización, la interdependencia, el de-
bilitamiento del poder relativo de los 
Estados, la emergencia e incidencia 
de diversos actores, entre otros, han 
posibilitado que la política exterior 
se expanda a otros ámbitos. Actual-
mente responde a intereses diversos, 
es ejecutada por múltiples actores, 
está limitada por estructuras y nor-
mativas externas, y es practicada en 
un contexto de territorialidades que 
se define entre lo local, regional, na-
cional y global.

Pese a estos cambios, los Estados, 
los gobiernos y los ministerios de 
relaciones exteriores, suelen ser re-
ticentes a realizar transformaciones. 
En América Latina esto es eviden-
te. Si bien la región ha enfrentado 
múltiples cambios, que incluyen la 
emergencia de movimientos socia-
les, pueblos originarios, mujeres y 
la agenda medioambiental, los paí-
ses han mostrado pocas variaciones 
en sus políticas exteriores. Todavía 
predominan las lógicas geopolíticas 
tradicionales y las disputas interesta-
tales, que se mezclan con la nueva 
agenda de seguridad, dando poco 
espacio a otras dimensiones.

En Chile, se han observado muchos 
cambios en los últimos años en tor-
no a demandas medioambientales, 
feministas, de movimientos sociales 
y pueblos indígenas, con múltiples 
expresiones, incluyendo la interna-
cional. Si bien la política exterior del 
actual gobierno ha procurado incluir 
algunas –política exterior “turque-
sa” y “feminista”–, todavía se ob-
serva una práctica más centrada en 
continuidades que en cambios y/o la 
inclusión efectiva de otras dimensio-
nes en la política internacional. Este 
artículo da cuenta de las resistencias 
a la incorporación de estas temáticas 
y a las transformaciones efectivas en 
esta dirección en la política exterior. 
Se sostiene que la dimensión eco-
nómica internacional, la concepción 
elitista de la acción internacional y el 
predominio de visiones tradicionales 
estadocéntricas, limitan los cambios 
en la política exterior de Chile.
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