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Resumen

Algunas comunidades epistémicas logran influir en las políticas 
y otras no. Este artículo indaga en los factores que condicionan 
o permiten esta influencia, enfocándose en el área de política 
exterior. Para ello, examina a través de process tracing la deci-
sión de Chile de ingresar como miembro pleno en la Alianza 
del Pacífico, explicando por qué en este caso la comunidad 
epistémica de política exterior tuvo una limitada influencia. 
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do so, it examines through process tracing Chile's decision to 
become a full member of the Pacific Alliance, explaining why in 
this case the foreign policy epistemic community had a limited 
influence.

Keywords: Epistemic communities – Foreign policy – Chile – 
Pacific Alliance – Regionalism.   
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Introducción

La perspectiva constructivista sostie-
ne que los factores ideacionales tienen 
un rol central en las relaciones inter-
nacionales (Checkel, 1998; Finnemore 
& Sikkink, 2001; Wendt, 1999). Sin em-
bargo, analizar el efecto de las ideas en 
política plantea un desafío empírico, ya 
que es complejo establecer el mecanis-
mo por el cual estas tienen efecto so-
bre eventos y decisiones. En respuesta a 
este desafío, Adler & Haas plantearon el 
concepto de comunidades epistémicas 
como parte de una agenda de investiga-
ción que permitiera estudiar de modo 
empírico el papel de las ideas en las re-
laciones internacionales (1992). 

Las comunidades epistémicas, enten-
didas como redes de expertos basados 
en el conocimiento, son consideradas 
como uno de los mecanismos por los 
cuales se vehiculizan las ideas hacia los 
tomadores de decisión (Adler & Haas, 
1992). Estas redes basan su influencia en 
la autoridad que poseen en un área del 
conocimiento determinada y la deman-
da de conocimiento por parte de los 
tomadores de decisión (Löblová, 2018b). 
Así, ayudan a los Estados a identificar sus 
intereses, plantean esquemas de entendi-
miento y proponen políticas específicas 
(Haas, 1992, p. 2).

El estudio de las comunidades episté-
micas se centró principalmente en áreas 
como proliferación nuclear (Adler, 1992; 
Kutchesfahani, 2010; Lee, 2021), asuntos 

medioambientales (Gough & Shac-
kley, 2001; Haas, 2015; Toke, 1999), de-
fensa (Cross, 2015; Howorth, 2004; Libel, 
2016) o salud (Löblová, 2018a; Rusu & 
Löblová, 2019), todas de alto contenido 
científico o técnico. Sin embargo, tam-
bién esta agenda fue criticada por su ses-
go de selección, dado que se enfocó en 
casos exitosos (Dunlop, 2009; Löblová, 
2018b), que la llevaron a sobreestimar su 
influencia ¿Por qué algunas comunida-
des epistémicas influyen y otras no? Estas 
preguntas complejizaron el estudio de 
estas redes de expertos y contribuyeron 
a evaluar empíricamente su capacidad 
de influencia (Davis Cross, 2012; Löblo-
vá, 2018b). 

Este artículo pretende hacer viajar el 
concepto de comunidades epistémicas a 
un ‘caso difícil’, un área de política que 
no se caracteriza por un conocimien-
to científico o técnico: la política exte-
rior ¿Influyen también las comunidades 
epistémicas en un área de estas caracte-
rísticas? ¿Qué factores condicionan su 
influencia? Para responder a estas pre-
guntas realizo un process tracing de la 
incorporación de Chile como miembro 
pleno en la Alianza del Pacífico (AP), 
una decisión que significó un quiebre 
en su tradición de política exterior para 
la región. Así, mi trabajo no pretende tes-
tear todas las explicaciones posibles para 
Y, sino que se limita al tipo de estudios 
de caso que intentan testear el efecto de 
X sobre Y (Levy, 2008). Aquí evalúo el 
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conjunto de factores identificados por la 
literatura como condicionantes de la in-
fluencia de las comunidades epistémicas, 
permitiéndome retroalimentar y refinar 
la teoría existente.

La proliferación nuclear, los asun-
tos medioambientales, la defensa o la 
salud son cuatro áreas de política que 
se caracterizan por tener primacía de 
conocimiento técnico o científico, lo 
que suele dotar a los expertos de mayor 
autoridad a la hora de influir, al tiem-
po que aumenta la demanda de cono-
cimiento por parte de los tomadores 
de decisión (Haas, 2021). Sin embargo, 
este no es el caso de la política exterior, 
cuyo conocimiento interdisciplinario 
tiene aspectos técnicos, pero también 
políticos. A su vez, la política exterior 
se ha caracterizado por ser un área de 
política cuya formulación y toma de 
decisiones suele estar fuertemente con-
centrada en pocos actores. Por estos dos 
motivos, argumento en este artículo que 
la influencia directa de las comunidades 
epistémicas en política exterior es menor 
que en áreas en las que predomina un 
conocimiento técnico o científico. Si 
bien la política exterior se ha ido abrien-
do y generando instancias de consulta 

que incluyen actores no-estatales como 
expertos u organizaciones de la sociedad 
civil, todavía se mantiene mayoritaria-
mente impermeable a la influencia de 
estos a la hora de la toma de decisiones. 

La estructura del artículo es la si-
guiente. Primero realizo una revisión 
de la literatura sobre comunidades epis-
témicas, definiendo los conceptos clave e 
identificando las condiciones necesarias 
y/o suficientes para la influencia. Allí 
también presento los aspectos metodo-
lógicos centrales del process tracing y las 
fuentes de recolección de datos. Segun-
do, presento en profundidad el caso de 
la incorporación de Chile en la Alianza 
del Pacífico, identificando a los princi-
pales actores y las reglas institucionales 
que los condicionan. Tercero, analizo la 
influencia que tuvo la comunidad epis-
témica de política exterior en la decisión 
de Chile de incorporarse como miem-
bro pleno y participar activamente en 
la Alianza del Pacífico. Por último, en 
la cuarta parte del artículo discuto los 
resultados del análisis y sus implican-
cias para la literatura sobre comunidades 
epistémicas. 

 

1. Las comunidades epistémicas y su influencia

Para el constructivismo los factores 
ideacionales ocupan un lugar central 
en la explicación de las relaciones in-
ternacionales, dado que tienen un efec-
to constitutivo sobre las identidades e 

intereses de los actores (Checkel, 1998; 
Finnemore & Sikkink, 2001; Hopf, 1998; 
Hurd, 2009; Onuf, 2013; Wendt, 1999). 
Pese a que existe literatura que aborda 
la relevancia de las ideas y normas, aún 
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resulta desafiante y complejo testear em-
píricamente cómo las ideas afectan el 
comportamiento de los actores en polí-
tica internacional (Adler, 2013; Katzens-
tein, 2005; Kratochwil, 2017). 

Adler y Haas (1992) desarrollaron el 
concepto de comunidades epistémicas, 
con el objeto de elaborar una agenda 
de investigación capaz de estudiar de 
modo empírico el papel de las ideas. De 
acuerdo a Haas, las comunidades epis-
témicas se definen como una “red de 
profesionales con una expertise y una 
competencia en un tema determinado, 
reconocidas éstas por otros, y que recla-
man autoridad sobre un conocimiento 
que es relevante para la formulación de 
políticas al interior de ese tema” (Haas, 
1992, p. 3). Estas comunidades usualmen-
te cuentan con legitimidad o autoridad 
en cierta materia, con base en su conoci-
miento (científico o no). Por la posición 
de autoridad que ocupan, tienen capaci-
dad para influir en la toma de decisiones.

Estas redes de expertos basados en el 
conocimiento se caracterizan por tener 
cuatro atributos en común: (a) un con-
junto de creencias normativas y prin-
cipios, que proveen una racionalidad 
basada en valores; (b) creencias causales 
comunes, que constituyen la base de las 
relaciones entre las políticas y los resulta-
dos esperados; (c) nociones compartidas 
de validez, es decir, criterios definidos 
internamente para la validación de los 
conocimientos; y (d) una empresa polí-
tica común (Adler & Haas, 1992). 

La influencia de estas comunidades 
puede ocurrir en cuatro diferentes eta-
pas del proceso de evolución de las po-
líticas: innovación, difusión, selección 
o persistencia (1992). La influencia en 
la etapa de innovación considera el ac-
cionar de las comunidades epistémicas 
en la delimitación del alcance de la dis-
cusión, la definición de los intereses del 
Estado o la elección de las normas o 
instituciones apropiadas para abordar 
los problemas (Adler & Haas, 1992, p. 
154). La influencia en la etapa de difusión 
contempla el rol que tienen en la comu-
nicación y socialización de las nuevas 
ideas o propuestas de innovación en la 
política. Por su parte, la influencia de las 
comunidades epistémicas sobre la selec-
ción de las políticas suele ser menor, y 
está condicionado por el nivel de incer-
tidumbre respecto del tema en cuestión. 
Por último, la influencia en la persisten-
cia de una política ya adoptada es siem-
pre menor y suele depender del grado 
de consenso entre los miembros de la 
comunidad (Adler & Haas, 1992, p. 154).

1.1.- ¿Bajo qué condiciones influyen 
las comunidades epistémicas?

Los primeros estudios sobre comu-
nidades epistémicas se centraron en ca-
sos exitosos, que sirvieron para reforzar 
la idea de que eran un actor relevante 
en la formulación e implementación 
de políticas. Sin embargo, su influen-
cia es contingente (Adler, 1992). Factores 
endógenos (internos a la comunidad 
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epistémica), exógenos (externos a la 
comunidad epistémica) y relacionales 
(referidos a su interacción con otros ac-
tores) explican por qué algunas comu-
nidades epistémicas son exitosas y otras 
fracasan en su intento de influencia. 

Las condiciones que permiten o im-
piden la influencia de las comunida-
des epistémicas fueron clasificadas por 
Cross (2012). La autora se enfoca en la 
cohesión y el profesionalismo de la co-
munidad epistémica como principales 
factores endógenos y el tipo de conoci-
miento y la incertidumbre como princi-
pales factores exógenos que explican la 
influencia de una comunidad epistémi-
ca. La influencia está condicionada por 
el nivel de cohesión interna que tenga la 
comunidad y el nivel de profesionalidad 
con el que se desempeñe, ambos como 
factores endógenos que condicionan su 
autoridad. A ello se suma que una ma-
yor naturaleza técnica del conocimien-
to facilita la posibilidad de influir, dado 
que suele estar asociada a una mayor 
legitimidad por parte de estas redes de 
expertos. Por último, son factores cla-
ves la existencia de incertidumbre por 
parte de los tomadores de decisión -en-
tendiendo que sin ello no hay demanda 
de conocimiento- (Haas, 1990; Radaelli, 
2017) y la existencia de una relación entre 
estos últimos y la comunidad epistémica 
(Cross, 2012, pp. 147-148).

A partir de una revisión de la lite-
ratura, es posible agregar tres factores: 
el acceso oportuno, la capacidad de 

construcción de coaliciones y la con-
gruencia con la política existente. El ac-
ceso oportuno se compone de dos ele-
mentos: primero, la capacidad de acceso 
real a los tomadores de decisión (Drake 
& Nicolaidis, 1992; Haas, 1992), segundo, 
el timing de la influencia, entendiendo 
que la etapa de framing y formulación es 
la más fértil para la influencia (Peterson 
& Bomberg, 1999; Raustiala, 1997); la ca-
pacidad de construcción de coaliciones 
depende de la vinculación que tenga la 
comunidad epistémica y su capacidad 
de articulación (Jenkins-Smith & Saba-
tier, 1999; Peterson, 1995); por último, la 
congruencia con la política existente su-
pone que en momentos de incertidum-
bre, los tomadores de decisión buscan 
prioritariamente soluciones de política 
que no impliquen una disrupción res-
pecto de sus decisiones anteriores (Jor-
dan & Greenaway, 1998)1. 

La Tabla 1 presenta una sistematiza-
ción de los factores que condicionan la 

1 Más recientemente la literatura se orientó 
hacia el estudio del fracaso de ciertas comu-
nidades epistémicas, centrándose en el 
mecanismo causal de la influencia política, 
(Löblová, 2018a, 2018b; Rusu & Löblová, 
2019). En su propuesta, Löblová (2018a) dis-
tingue entre las condiciones de la influen-
cia (cuándo influyen), los atributos de los 
grupos (qué necesitan ser para influir) y el 
mecanismo (cómo influyen). Así, identifica 
un mecanismo en cuatro partes: (1) emer-
gencia de la comunidad, (2) búsqueda 
activa de influencia, (3) penetración de las 
estructuras de toma de decisión o influen-
cia desde el exterior de las mismas, y (4) 
adaptación de las preferencias de los toma-
dores de decisión (influencia efectiva) 
(Löblová, 2018b, p. 164).
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influencia de las comunidades epistémi-
cas sobre la política exterior 

Factores Tipo

Cohesión
Profesionalismo

Tipo de conocimiento

Endógenos

Incertidumbre
Permeabilidad de las estructuras institucio-

nales de toma de decisión

Exógenos

Construcción de coaliciones
Congruencia con la política existente

Relacionales

Tabla 1. Factores condicionantes de influencia política                                 
de las comunidades epistémicas

Fuente: Elaboración propia.

1.2.- ¿Cómo evaluar la influencia de 
una comunidad epistémica?

La medición de la influencia políti-
ca presenta un desafío: existen múlti-
ples acepciones del término y resulta 
complejo aislar el efecto respecto de 
otros factores del entorno (Cross, 2012; 
Löblová, 2018b). Las comunidades epis-
témicas pueden influir de distintas ma-
neras en su accionar. Para evitar confu-
siones, aquí clasifico la influencia en 
base a una tipología decreciente con 
cuatro categorías. En base a esta tipo-
logía es posible ‘aterrizar’ el concep-
to de influencia de las comunidades 

epistémicas, asociándolo a implicacio-
nes observables.

(1) Ocupación del cargo de toma 
de decisión. Se trata de aquellos 
casos en los que un experto ocu-
pa el lugar de la toma de decisión. 
Cuando esto sucede no existe inter-
mediación alguna entre experto y 
tomador de decisión, ya que son la 
misma persona. 

(2) Influencia directa en quien 
toma la decisión. Se trata de aque-
llos casos en los que hay expertos 
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que asesoran de manera directa a 
quienes toman decisiones. Cuando 
esto sucede hay una vinculación di-
recta, pero ello no implica que los 
tomadores de decisión adapten sus 
preferencias a las recomendaciones 
de los expertos. 

(3) Influencia indirecta en el pro-
ceso de toma de decisión. Se trata 
de aquellos casos en los que hay 
expertos que influyen en el proce-
so de toma de decisiones, pero sin 
relación directa con los tomadores 
de decisión. 

(4) Influencia en el debate públi-
co. Se trata de aquellos casos en 
los que los expertos tienen una in-
fluencia más genérica en el debate 
público, a través de estudios, decla-
raciones y publicaciones, afectando 
indirectamente el proceso de toma 
de decisión). 

1.3.- Aspectos metodológicos e hipótesis

Este artículo indaga en los factores 
que condicionan la influencia de las 
comunidades epistémicas en política 
exterior. Para eso, realizo un process 
tracing de la incorporación de Chile 
como miembro pleno en la Alianza 
del Pacífico durante el primer gobier-
no del Presidente Sebastián Piñera. Mi 
hipótesis es que existió alguno de los 
cuatro tipos de influencia descritos en 

el punto anterior, pero que no están 
presentes todas las condiciones nece-
sarias para que exista influencia directa. 
Lo que pretendo evaluar a través del 
estudio de caso es qué tipos de influen-
cia hubo, identificando cuáles fueron 
los factores endógenos, exógenos o re-
lacionales que la condicionaron.

En términos generales, el process tra-
cing intenta identificar el proceso cau-
sal entre una variable independiente 
-la comunidad epistémica de política 
exterior- y el resultado de una variable 
dependiente - decisión de Chile de 
ingresar en la AP y participar activa-
mente- (George & Bennett, 2005). Para 
ello abarca la examinación de piezas 
‘diagnósticas’ de evidencia en el marco 
de un caso, que contribuyen a apoyar 
o derribar explicaciones alternativas 
(Beach & Pedersen, 2019; Bennett & 
Checkel, 2014; Collier, 2011). 

Existen tres variantes de process tra-
cing: theory-testing, theory-building y ex-
plaining-outcome (Beach & Pedersen, 
2019). Las dos primeras se centran en 
la teoría (testear hipótesis derivadas de 
la teoría y generar nuevas hipótesis) y 
la última en la explicación de resulta-
dos o casos específicos. Este artículo 
se enmarca dentro de las dos prime-
ras variante, sin pretender explicar de 
manera integral la decisión de Chile 
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de incorporarse a la AP, lo cual excede 
al presente trabajo2.

La evidencia recolectada es de ca-
rácter cualitativo, principalmente aná-
lisis de prensa y documental, sumado 
a entrevistas semiestructuradas a un 
conjunto de actores clave. Consulté 
prensa escrita nacional e internacional 
para el período 2009-2013 en relación a 
la Alianza del Pacífico y sus anteceden-
tes. A ello se agregó el análisis de actas 
y documentos oficiales solicitados por 
Ley de Transparencia al Ministerio de 
Relaciones Exteriores y también las 
actas de Comisiones y Pleno del Con-
greso. Las entrevistas fueron realizadas 
a funcionarios del Ministerio de Re-
laciones Exteriores, académicos y ex-
pertos en política exteriores, como así 
también a representantes de gremios 
empresariales. Se presentan de manera 
anónima en el anexo. 

El process tracing requiere establecer 
el valor probativo de la evidencia. En 
otras palabras, sistematizar qué tipo 
de evidencia es necesaria y/o suficien-
te para aceptar o descartar la hipótesis 
sobre la influencia de la comunidad 
epistémica (Beach & Pedersen, 2019). 
Así, las piezas de evidencia se clasifican 
de la siguiente manera:  

* Hoop. Tiene la capacidad de eli-
minar hipótesis alternativas, pero no 

2 Vargas-Alzate (2022) es un buen ejemplo de 
aquellos trabajos que explican de manera 
integral la decisión de incorporarse en la 
Alianza del Pacífico.

provee evidencia directa en apoyo de 
una hipótesis que no ha sido elimina-
da. Entrega un criterio de necesidad, 
pero no de suficiencia.

* Smoking gun. Este tipo de evi-
dencia provee un fuerte apoyo a una 
hipótesis dada. Sin embargo, su fracaso 
no significa que la hipótesis deba ser 
eliminada. Entrega un criterio de sufi-
ciencia, pero no de necesidad.

* Straw in the wind. Esta eviden-
cia provee información útil en favor o 
en contra de cierta hipótesis, pero no 
resulta decisiva en sí misma. No entre-
gan criterios de necesidad o suficiencia.

* Doubly decisive. Este tipo de evi-
dencia confirma una hipótesis al tiem-
po que elimina otras hipótesis alter-
nativas. Una sola pieza de evidencia 
que haya superado este tipo de prueba 
puede entregar un criterio de necesi-
dad y suficiencia.

Para analizar el caso de la incorpo-
ración de Chile en la Alianza del Pa-
cífico, estos cuatro tipos de evidencia 
se asocian a la tipología de influen-
cia aquí desarrollada, de acuerdo al 
siguiente esquema de implicaciones 
observables:
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2. Chile en la Alianza del Pacífico

Pese a que hay antecedentes, la pro-
puesta de la Alianza del Pacífico se 
hizo pública a través de la Declara-
ción presidencial de Lima en 2011. El 
año siguiente se suscribió el Acuerdo 
Marco, que fue aprobado por el Con-
greso chileno en 2013. Desde su origen, 
Chile participó activamente de esta 
organización regional, caracterizada 
por un énfasis en la apertura comer-
cial y la inserción económica global 
con énfasis en la región de Asia Pací-
fico (Buelvas & Alegría, 2020; Gardini, 
2018). Esto tenía una traducción muy 
concreta, todos los países parte tenían 
Acuerdos de Libre Comercio vigentes 

entre sí, lo cual operaba como regla no 
escrita para el ingreso al organismo. La 
decisión de Chile de sumarse a la AP 
resultó novedosa, ya que por primera 
desde el regreso a la democracia Chile 
ingresó como miembro pleno a una 
organización regional con vocación de 
integración económica. Por este moti-
vo, su incorporación generó debate. En 
esta sección detallo quiénes tomaron 
esta decisión, quiénes eran los otros ac-
tores no-estatales involucrados y bajo 
qué reglas operaron. 

Tabla 2. Implicaciones observables

Fuente: Elaboración propia.
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2.1 ¿Quiénes deciden? El entramado 
institucional de la política exterior 
en Chile

La Constitución Política de Chile 
establece que la conducción de la polí-
tica exterior constituye una atribución 
especial del Presidente de la República 
(Jenne & Briones, 2018; Wilhelmy, 1990). 
Dentro del Ejecutivo la formulación 
e implementación de la política exte-
rior queda en manos del Ministerio 
de Relaciones Exteriores. Dado el ca-
rácter fuertemente comercial que ha 
tenido la política exterior de Chile en 
las últimas décadas, se ha vuelto clave 
la actual Subsecretaría de Relaciones 
Económicas Internacionales y entonces 
Dirección General de Relaciones Eco-
nómicas Internacionales (DIRECON), 
cuyo objetivo es "asesorar al Ministerio 
en materias económicas internacionales 
y ejecutar la acción económica exterior" 
(Ley Orgánica Constitucional, Art. 16º). 

En el caso particular de la Alianza 
del Pacífico, se vieron especialmente 
involucradas la Dirección de Asuntos 
Económicos Bilaterales (más específi-
camente, el Departamento Sudamérica 
y Organismos Regionales de Integra-
ción) y la Dirección de Promoción de 
Exportaciones (ProChile). Sin embargo, 
a pesar de que varios actores en el Esta-
do confluyen en la formulación de la 
política exterior del país "es el Presidente 
el principal actor, por lo que el ministerio 
tiene una capacidad limitada para parti-
cipar en la formulación de la política, lo 

que ocurre también con los otros actores 
interesados" (Valenzuela, 2019, p. 71).

¿Quiénes ocupaban estos cargos 
cuando Chile decide incorporarse a la 
Alianza del Pacífico? Sebastián Piñera, 
se desempeñó como Presidente entre 
2010 y 2014. Tuvo una participación acti-
va en la Alianza del Pacífico, utilizando 
el organismo como plataforma de polí-
tica exterior regional e incluso multila-
teral. Frecuentemente destacó la orien-
tación de la AP hacia el regionalismo 
abierto, su promoción de la apertura 
comercial y la búsqueda de inserción 
internacional, utilizando como contra-
posición al Mercosur3. Al respecto, se-
ñaló: “Chile defiende un regionalismo 
abierto y no limitado al comercio entre 
los miembros de un bloque”4. 

Alfredo Moreno, se mantuvo en el 
cargo de ministro de Relaciones Exte-
riores durante todo el período de go-
bierno. Siempre compartió una visión 
positiva sobre la incorporación de Chi-
le en la AP y el regionalismo abierto. 
Respecto de este último, definió: "la 
gran tarea para estos años es avanzar ha-
cia una creciente integración regional 

3 Nota: "Piñera valora positivamente los 
logros de la Alianza del Pacífico". La Nación, 
10 de febrero de 2014. Revisado el 20 de 
noviembre de 2014 en el enlace: www.lana-
cion.cl

4 Nota: Presidente de Chile: “el Mercosur 
descuidó la integración con el resto del 
mundo”. América Economía, 11 de agosto 
de 2010. Revisado el 15 de septiembre de 
2014 en el enlace: www.americaeconomia.
com
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basada en la democracia, los derechos 
humanos y el libre comercio, dentro 
de un modelo de regionalismo abierto 
y de pleno respeto por las soberanías 
nacionales"5. 

Por su parte, Jorge Bunster y Álvaro 
Jana, estuvieron a cargo de la DIRE-
CON durante el período aquí analiza-
do. El primero estuvo presente en la fase 
de creación, sin grandes roles públicos, 
pero el segundo participó activamente 
en la etapa de desarrollo del organismo, 
difundiéndolo sobre todo en el mundo 
empresarial 6. 

Los directores de ProChile, Felix de 
Vicente y Carlos Honorato, ambos li-
gados al mundo empresarial, tuvieron 
también una activa participación en la 
Alianza del Pacífico. 

2.2.- ¿Quiénes buscan influir? La 
comunidad epistémica de política 
exterior en el caso de la Alianza del 
Pacífico

Se suele afirmar que desde 1990 
en adelante existió un consenso en la 
política exterior de Chile, asociado a 

5 Discurso Canciller Moreno ante la Comi-
sión de Relaciones Exteriores del Senado. 
Valparaíso, 20 de abril de 2010. Revisado el 
día 10 de noviembre de 2014 en el enlace: 
www.minrel.gob.cl

6 Nota: "Viceministros de la Alianza del Pací-
fico se reúnen en Santiago y exponen sobre 
potencialidades de negocios e integración". 
Prensa DIRECON, 7 de mayo de 2013. Revi-
sado el 4 de julio de 2014 en el enlace: www.
prochile.gob.cl

la apertura comercial y al énfasis en 
los ámbitos multilaterales y bilatera-
les (Aranda & Riquelme, 2011; Durán 
& Oyarzún, 2010; Morandé & Durán, 
1993). En política exterior regional, eso 
se tradujo en una preferencia por un 
tipo de regionalismo abierto, evitando 
así colisionar con el proceso de aper-
tura comercial (van Klaveren, 2011; 
Walker, 2006; Wilhelmy & Lazo, 1997).

Este consenso se tradujo en la con-
figuración de una comunidad episté-
mica de política exterior. Una red in-
formal y porosa que enlazó a expertos 
provenientes de diversas instituciones 
y disciplinas (especialmente abogados 
y economistas), pero con característi-
cas propias. De acuerdo a los entrevis-
tados y a los documentos revisados, 
las principales creencias normativas y 
principios de esta comunidad episté-
mica se asociaban a la idea de una in-
serción internacional del país a través 
del fomento de la apertura comercial 
y a la liberalización de los mercados. 
Así, Chile complementó su estrategia 
de inserción internacional con la “sus-
cripción selectiva de acuerdos comerciales 
preferenciales en un marco de regionalis-
mo abierto” (Durán & Oyarzún, 2010).  
La apertura comercial y la liberaliza-
ción de los mercados eran considera-
das como una vía hacia el desarrollo. 
Así, toda opción de regionalismo que 
resultara excluyente y que implicara 
barreras era vista como un obstáculo 
para el desarrollo del país. 
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Sin embargo, la decisión de Chile 
de incorporarse como miembro ple-
no en la Alianza del Pacífico tuvo dis-
tintas interpretaciones, por lo que se 
comenzó a observar un quiebre en el 
consenso de esta comunidad. El mis-
mo giró en torno a tres ejes: (1) si la 
decisión representaba un quiebre con 
el regionalismo abierto, (2) si la AP te-
nía un carácter excluyente, y (3) si la 
incorporación de Chile implicaba un 
potencial deterioro en las relaciones 
con Brasil. Así, es posible identificar 
tres subgrupos con posiciones diver-
gentes respecto de esta decisión.

Primero, se ubicaron aquellos ex-
pertos que mantuvieron una posición 
de defensa de la Alianza del Pacífico. 
Este subgrupo afirmaba que la deci-
sión de incorporación era convergen-
te (y por tanto de continuidad) res-
pecto de la política exterior de Chile. 
De ello se deriva que era vista como 
una continuidad con el regionalismo 
abierto. En congruencia, se reafirmó 
el carácter abierto de la organización 
y se negaba que sus requisitos fuesen 
excluyentes. Por último, sostenían que 
no existía el riesgo de que la iniciati-
va generara conflictos con otros paí-
ses de la región, especialmente con 
Brasil. Esta visión fue convergente 
con la política llevada adelante por 
el gobierno. En este subgrupo se pue-
de ubicar a expertos de instituciones 
como la Fundación Chilena del Pací-
fico o los centros de estudios Libertad 

y Desarrollo e Instituto Libertad7. Esta 
misma posición fue además sostenida 
por los Grupos Empresariales ligados 
en su participación con el Consejo 
Empresarial de la Alianza del Pacífico. 
En el caso de Chile, estos estuvieron 
principalmente representados por la 
Confederación de la Producción y del 
Comercio (CPC) y la Sociedad de Fo-
mento Fabril (SOFOFA)8. 

En un segundo subgrupo se ubica-
ron aquellos expertos que mostraron 
dudas respecto de la incorporación y 
activa participación que Chile tenía en 
la Alianza del Pacífico. Allí se ubican 
expertos de instituciones como CIE-
PLAN o la CEPAL, como así también 
de algunas instituciones académicas. 
Este subgrupo sostuvo que la AP sig-
nificaba un quiebre con el regionalis-
mo abierto, principalmente debido al 
requisito de membresía, considerado 
como excluyente. Asimismo, mostra-
ban dudas respecto del carácter ideoló-
gico de la iniciativa, siendo críticos de 
la contraposición discursiva generada 
entre el Eje Pacífico y el Eje Atlántico. 
Por último, se mostraban inquietos 
por el tono del discurso presidencial, 
debido al potencial impacto que ello 
podría tener en las relaciones con Bra-
sil, considerado como el líder regional 
y ajeno a esta iniciativa. Este subgru-
po no criticó el aspecto comercial y 

7 Ambos centros están ligados a la coalición 
de gobierno de Sebastián Piñera.

8 Entrevistas realizadas a representantes de 
gremios empresariales N° 1 y 2.
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económico de la iniciativa, que fue 
valorado positivamente. 

Tanto el primero como el segundo 
subgrupo pueden considerarse como 
parte de la comunidad epistémica de 
política exterior, asociada a los prin-
cipios del regionalismo abierto. Estas 
dos visiones comparten la dirección 
general de la política exterior, aunque 
difieren en la interpretación que hacen 
de la incorporación de Chile en la AP.

Por fuera se ubicaron aquellos ex-
pertos con una mirada crítica en gene-
ral hacia la política exterior de Chile, 
que no forman parte de la comunidad 
epistémica. Aquí se ubicaron institu-
ciones como el Instituto de Ciencias 

Alejandro Lipschutz, ligado al Parti-
do Comunista. Este subgrupo soste-
nía que Chile debía apartarse de los 
principios del regionalismo abierto, 
presentando críticas a la estrategia de 
apertura comercial y negociación de 
Tratados de Libre Comercio. Desde 
esta visión se afirma la necesidad de 
reenfocar la política exterior hacia as-
pectos más políticos y menos econó-
mico-comerciales. En la Figura 1 se 
sintetizan los tres subgrupos. 

2.3.- Otros actores relevantes: 
asociaciones empresariales

El rompecabezas de la incorpora-
ción de Chile en la AP no se limita a 

Figura 1. Posiciones respecto de la Alianza del Pacífico

los tomadores de decisión y la comu-
nidad epistémica, esta iniciativa fue 
valorada positivamente por el mundo 
empresarial. Muestra de ello es que en 
2012 se estableció el Consejo Empresa-
rial de la Alianza del Pacífico (CEAP), 

conformándose como el órgano ofi-
cial que vinculaba este ámbito con los 
gobiernos. El Consejo tenía un Capí-
tulo chileno, en el que participaron 
representantes de asociaciones empre-
sariales como la Confederación de la 
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Producción de Chile (CPC), la Socie-
dad de Fomento Fabril (SOFOFA) o 
la Asociación de Emprendedores de 
Chile (ASECH), entre otras.

Entre los objetivos del CEAP estaba 
la promoción de la AP en los países 
integrantes y en la comunidad em-
presarial. Además, se explicitó como 
objetivo la elevación de recomenda-
ciones y sugerencias al gobierno "para 
la mejor marcha del proceso de integra-
ción”. La iniciativa fue celebrada por 
el entonces Canciller Moreno, quien 
en declaraciones a la prensa destacó el 
diálogo con los grupos empresariales9. 
Ello se tradujo en una regla informal 
que estableció una reunión entre los 
miembros del CEAP y los mandata-
rios de los países miembro de la AP 
al momento posterior de la Cumbre 
Presidencial, ocasión en la que se pre-
sentaban sugerencias y recomendacio-
nes por parte del grupo de empresarios.

La decisión de la creación del CEAP 
fue tomada por los cancilleres de los 
respectivos países. Fue una decisión 
política, que delegó su implementa-
ción en ProChile. Los primeros pasos 
del CEAP se vieron facilitados por la 

9 Nota: "Canciller Moreno anuncia que paí-
ses de la Alianza del Pacífico acuerdan bus-
car mayor integración social y económica". 
Diario La Tercera, 30.08.2012. Revisado el 25 
de julio de 2014 en el sitio web: http://www.
latercera.com/

vinculación existente entre el entonces 
director de ProChile, Félix De Vicen-
te y el mundo empresarial. Dada esa 
vinculación se facilitó la convocatoria 
y participación de empresarios de alto 
nivel en Chile, quienes participaron 
muy activamente en todo el proceso 
del CEAP10. 

 

10 Entrevista realizada a representante de aso-
ciación empresarial N°2.
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3.- ¿Influyó la comunidad epistémica?

Para responder a esta pregunta rea-
lizo una división temporal en tres pe-
ríodos: (1) antecedentes y primeros pa-
sos de la AP (octubre 2010 - abril 2011), 
(2) elaboración del Acuerdo Marco 
(mayo 2011 - marzo 2012), y (3) apro-
bación del Acuerdo Marco en el Con-
greso (abril 2012 - mayo 2013). En cada 
uno de los tres períodos, se analizan 
las interacciones entre la comunidad 
epistémica (de modo individual y co-
lectivo) y aquellos actores tomadores 
de decisión, atendiendo a la presen-
cia de alguno de los cuatro tipos de 
influencia identificados previamente. 
En particular, se analizan los diferen-
tes factores identificados en la Tabla 
1: cohesión interna de la comunidad, 
grado de profesionalismo, tipo de co-
nocimiento, existencia de incertidum-
bre en los tomadores de decisión, capa-
cidad de construcción de coaliciones 
con otros actores, acceso oportuno, 
congruencia con la política existente 
y penetración efectiva en las estruc-
turas de toma de decisión. Estos ele-
mentos son testeados a partir de las 
entrevistas semiestructuradas, perfiles 
de los actores, revisiones de prensa y 
documentales. A su vez, el análisis de 
la evidencia recolectada se realiza de 
acuerdo a las pruebas descritas en el 
esquema de clasificación de la eviden-
cia de la Tabla 2. 

a. Antecedentes y primeros pasos de 
la Alianza del Pacífico (2010-2011).

Entre octubre de 2010 y los prime-
ros meses de 2011 se realizaron reunio-
nes formales e informales que mar-
caron los antecedentes de la Alianza 
del Pacífico. Primero se realizó en no-
viembre una reunión en Lima entre el 
Presidente de Perú y el Presidente de 
Chile, en la que hicieron un llamado 
a los Estados miembros del Arco del 
Pacífico Latinoamericano para promo-
ver la conformación de un espacio am-
plio de integración11-12. En diciembre 
de 2012 y enero de 2011 se realizaron 
reuniones entre representantes de alto 
nivel de Chile, Perú, Colombia y Méxi-
co, en las que las partes manifestaron 
el interés de profundizar el proceso 
de integración entre “aquellos países 
que comparten una política de aper-
tura comercial”. Durante estos prime-
ros meses la participación se mantuvo 
limitada al Presidente Piñera y el Can-
ciller Moreno, sin incluir otros actores 
al momento de la toma de decisión 
política. Especialmente la decisión 
de incorporarse estuvo en manos ex-
clusivas del mandatario chileno y no 
se observa evidencia de influencia de 
otros actores o consultas formales a 

11-12 Declaración de los Presidentes de la Repú-
blica del Perú, Alan García Pérez y de la 
República de Chile, Sebastián Piñera Eche-
nique. Lima, 29 de noviembre de 2010.
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los mismos 13. Para estos primeros tres 
meses la toma de decisión estuvo casi 
plenamente restringida a la figura del 
mandatario, pudiendo categorizarse 
dentro de la denominada diplomacia 
presidencial (Malamud, 2005).

Las conversaciones con Perú, Co-
lombia y México que dieron inicio 
al Área de Integración Profunda que 
luego derivó en la Alianza del Pacífico, 
fueron realizadas a un nivel presiden-
cial. Dentro de la Cancillería, hasta 
diciembre de 2010 el único actor en 
conocimiento formal de la propuesta 
y la decisión fue el Canciller Moreno14. 
A partir de la reunión de enero de 2011 
y hasta abril del mismo año se amplió 
la participación, aunque sin formalizar 
públicamente el proyecto15. Incluso los 
funcionarios de la Cancillería desco-
nocían los primeros pasos de la Alian-
za del Pacífico hasta el inicio de la hoja 
de ruta, enterándose por la prensa de 

13 Ello es sostenido por ambos actores: desde 
los expertos de política exterior sostienen 
que desconocían la iniciativa inicialmente 
y luego afirman no haber sido consultados, 
desde Cancillería sostuvieron que no hubo 
consultas a expertos.

14 Nota: "Piñera sella acuerdo estratégico con 
Perú, Colombia y México". Diario La Ter-
cera, 5 de diciembre de 2010. Revisado el día 
10 de septiembre de 2014 en el enlace: http://
diario.latercera.com/2010/12/05/01/conte-
nido/pais/31-46970-9-pinera-sella-acuerdo-
estrategico-con-peru-colombia-y-mexico.
shtml

15 Nota: "Canciller Moreno recibe a Secreta-
rios de Estado de países fundadores de Arco 
del Pacífico". Ministerio de Relaciones Exte-
riores de Chile, 6 de enero de 2011.

los acuerdos y declaraciones16. Luego 
de la reunión entre los mandatarios se 
definió un plazo de 90 días para defi-
nir una hoja de ruta que incluyera los 
temas de interés para Chile en las ne-
gociaciones, instruyéndose entonces a 
la DIRECON que dotara de contenido 
técnico a esta decisión política. 

En este primer período no hay evi-
dencia de acceso de ningún tipo por 
parte de la comunidad epistémica (o 
de otros actores no-estatales). Su in-
fluencia se limitó a una participación 
leve en el debate público, esencialmen-
te dando su opinión en notas de pren-
sa que informaban sobre las reuniones 
entre los mandatarios. Por lo demás, 
no se observa incertidumbre por parte 
de los principales tomadores de deci-
sión, ni en su comportamiento ni en 
sus declaraciones17. Para este factor, el 
perfil de los actores involucrados es re-
levante. En ambos casos cuentan con 
una formación económica, provienen 
del ámbito empresarial y tienen co-
nocimiento sobre el tema tratado. En 
términos cognitivos, no requirieron 
de terceras partes que los ayuden a 
comprender los contenidos de la po-
lítica a negociar, ya que se movían en 
su propio terreno y contaban con una 
burocracia cualificada en los asuntos 
técnicos que debían tratarse. El tipo 
de conocimiento que podía llegar a 

16 Entrevista realizada el día 17.09.2014 en San-
tiago de Chile a funcionario del Ministerio 
de Relaciones Exteriores de Chile.

17 Entrevistas realizadas a expertos de política 
exterior N° 2 y 3.
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ofrecer la comunidad epistémica de 
política exterior no agregaba valor a 
los tomadores de decisión.

Durante este primer período no se 
encuentra casi evidencia sobre el ac-
cionar de la comunidad epistémica, 
su participación en el debate público 
es pequeña y fragmentada, por lo que 
resulta imposible analizar su grado de 
cohesión respecto de la decisión de 
Chile de avanzar en esta iniciativa. De 
igual manera, aún no es posible ana-
lizar su capacidad de construir coali-
ciones con otros actores, hecho que se 
modifica a partir del segundo período. 

b. Elaboración del Acuerdo Marco 
de la Alianza del Pacífico (2011-
2012).

Durante los primeros meses del año 
2011 se avanzó en la conformación de 
la Alianza del Pacífico. En ese contexto, 
el Canciller Moreno encomendó a la 
DIRECON identificar los temas que 
podrían ser incluidos en la agenda, por 
lo que a lo largo de todo el año se rea-
lizaron consultas a otros ministerios 
que tenían vinculación para conocer 
sus intereses e inquietudes. 

En abril de 2011 se formalizó la AP 
a través de la Declaración de Lima. En 
la misma se acordó "avanzar en direc-
ción a la libre circulación de bienes, 
servicios, capitales y personas" y se ins-
truyó a los ministros y viceministros 
a elaborar un proyecto de Acuerdo 

Marco sobre la base de la homologa-
ción de los acuerdos de libre comer-
cio existentes. En diciembre se realizó 
una nueva Cumbre de Alto Nivel en 
la que participó el Presidente Piñera. 
Allí los mandatarios se comprometie-
ron a suscribir un tratado constitutivo 
de la AP en un plazo no mayor a seis 
meses a contar de ese momento. En 
este período se observan los primeros 
avances institucionales de la Alianza 
del Pacífico, con la aprobación de la 
Declaración de Lima y el inicio de las 
negociaciones.

El día 6 de junio de 2012 se firmó 
en la ciudad de Paranal el Acuerdo 
Marco de la Alianza del Pacífico y en 
octubre de ese mismo año, durante 
la V Cumbre de Alto Nivel se crea el 
Consejo Empresarial de la Alianza del 
Pacífico18. Ello fue acompañado de una 
mayor definición del perfil que carac-
terizó al organismo, expresado a través 
de diversas declaraciones públicas por 
parte del Presidente y el canciller. En 
este período se lograron los primeros 
avances al tiempo que se avanzó en 
la institucionalización del organismo, 
todo lo cual fue reduciendo el mar-
gen (ya pequeño) de incertidumbre 
respecto de la dirección de la iniciativa. 

Para la V Reunión del Grupo de 
Alto Nivel se definió oficialmente la 

18 Nota: "Canciller Moreno llama a empresa-
rios a aprovechar oportunidades de la 
Alianza del Pacífico". El Mercurio, 30 de 
agosto de 2012. Revisado el día 1 de octubre 
de 2014 en el enlace: www.emol.com
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estrategia de Chile, la cual subrayó el 
interés en proyectos de integración 
ambiciosos, pero con pragmatismo y 
flexibilidad. Asimismo, destacó la ne-
cesidad de que sea un proceso abierto, 
especialmente a los demás países del 
Arco del Pacífico. Sobre ello, agregó 
que es beneficiosa la participación de 
Chile por varios aspectos, entre los 
cuales se destacó que la “participación 
implica un enorme avance en integra-
ción económica, tanto por el incen-
tivo al comercio intrarregional y el 
incremento en los flujos comerciales, 
como por las auspiciosas cifras econó-
micas de los países que representan la 
Alianza del Pacífico”19. De este modo, 
se decidió que Chile mantuviese una 
participación activa en los distintos 
Grupos de Trabajo y demás instan-
cias, aprovechando que el país osten-
taría la Presidencia Pro Tempore de la 
organización.

Pese a la realización de reuniones 
del Grupo de Alto Nivel y Cumbres 
de Alto Nivel, que acompañaron una 
complejización institucional de la 
Alianza del Pacífico, no se observó un 
aumento en la participación de ex-
pertos en instancias de la AP durante 
el segundo período. En los procesos 
de negociación del texto del Acuer-
do Marco participó la DIRECON, a 
través de su director Jorge Bunster, y 
a través del Departamento de Sud y 

19 Informe N°1, Marzo 2012. DIRECON. 
Ministerio de Relaciones Exteriores de 
Chile. 

Centroamérica. Se consultó formal e 
informalmente a funcionarios técni-
cos de los diferentes ministerios in-
volucrados en los temas de la nego-
ciación para definir así los intereses 
de Chile, centrados en los aspectos 
legales y económicos. Sin embargo, 
ello no significó que se incorporaran 
formalmente expertos en el proceso 
de consulta o toma de decisiones. El 
nivel de acceso a los tomadores de de-
cisión se mantuvo constante respecto 
del período anterior. Al igual que en 
el período anterior, hubo una división 
de roles en la participación de Chile 
en la Alianza del Pacífico. El aspecto 
político fue estrictamente abordado 
por el Presidente Piñera y el Canciller 
Moreno, al tiempo que los aspectos 
técnicos fueron centralizados por la 
DIRECON, en articulación con otros 
organismos de gobierno.

En este segundo período tampo-
co hay evidencia de acceso directo 
por parte de la comunidad epistémi-
ca, pero si se observa por primera vez 
influencia indirecta (expertos legales 
y regulatorios, en el marco de las ne-
gociaciones del Acuerdo Marco) y una 
mayor influencia en el debate público, 
sobre todo a partir de la publicación 
de estudios y opiniones en medios de 
comunicación. Sin embargo, la inte-
racción quedó restringida a la DIRE-
CON y ProChile, sin acceso al proceso 
de toma de decisiones políticas. 

A partir del anuncio público de la 
creación de la Alianza del Pacífico, el 
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segundo período permite observar el 
quiebre en la cohesión de la comuni-
dad epistémica, lo que permite ana-
lizar tres dinámicas diferenciadas de 
construcción de coaliciones con otros 
actores, asociadas a cada uno de los 
subgrupos identificados en la sección 
anterior. 

El subgrupo que logró construir 
coaliciones con otros actores fue el que 
mantuvo una postura de defensa de la 
AP: su principal articulación fue con 
las asociaciones empresariales. Ello se 
explica en parte por la postura conver-
gente con los intereses y el punto de 
vista de estas asociaciones. La vincula-
ción fortaleció la influencia de ambos 
grupos, aunque es necesario destacar 
que la iniciativa surgió siempre desde 
las asociaciones empresariales20. Esta 
dinámica favoreció la incidencia de 
aquellas instituciones con mayor vin-
culación previa con el mundo empre-
sarial, como la Fundación Chilena del 
Pacífico. Aquellas instituciones ligadas 
al mundo político y con cercanía a 
sectores empresariales también tuvie-
ron una vinculación relevante con las 
asociaciones empresariales. Ejemplo 
de ello es la interacción de estas últi-
mas con la Fundación Libertad y De-
sarrollo, ligada a la UDI, y CIEPLAN, 
ligada a partidos de la Concertación. 
De igual modo, cabe destacar la vin-
culación entre el Consejo Empresarial 

20 Entrevista a representantes de asociaciones 
empresariales N° 1, 2 y 3 y expertos de polí-
tica exterior N° 1 y 2.

de la Alianza del Pacífico y el BID, que 
tuvo una estrecha colaboración en los 
estudios y proyecciones que forma-
ron parte de las negociaciones. Esta 
dinámica de colaboración fue poten-
ciada por el gobierno, lo que sugiere 
que hubo una mayor vinculación con 
aquellos expertos que tenían conver-
gencia de puntos de vista con la polí-
tica que se estaba llevando adelante. 
Por último, en los otros dos subgru-
pos que presentaron dudas o fueron 
directamente críticos respecto a la 
participación de Chile en la AP, no 
hubo una dinámica de construcción 
de coaliciones tan clara y su accionar 
fue fragmentado. 

c. Aprobación del Acuerdo Marco 
de la Alianza del Pacífico en el 
Congreso (2012-2013).

El día 7 de enero de 2013 el Presiden-
te Sebastián Piñera envió un Mensaje 
Presidencial a la Cámara de Diputa-
dos con un proyecto que aprobaba el 
Acuerdo Marco de la Alianza del Pa-
cífico21. Entre abril y mayo de ese año, 
la Cámara de Diputados y Senadores 
discutieron y ratificaron el Acuerdo, lo 
que ubicó el tema en la agenda pública. 
Este tercer período reflejó un aumento 
en la intensidad de la participación y 
el debate público, observándose un 
aumento significativo de cobertura y 
debate en los medios de comunicación.

21 Mensaje Nº 497-360/
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El Mensaje presidencial fue tratado 
el día 2 de abril por la Comisión de 
Relaciones Exteriores Asuntos Inter-
parlamentarios e Integración Latinoa-
mericana. Ese día, la Comisión recibió 
a expertos de distintas instituciones 
asociadas a los tres subgrupos de la 
comunidad epistémica de política ex-
terior. Durante su paso por Diputados, 
el proyecto fue aprobado, pero hubo 
abstenciones y votos en contra, obser-
vándose distintos puntos de vista. En 
el mes de mayo, durante su paso por 
el Senado, el proyecto de acuerdo fue 
aprobado por unanimidad, tanto en 
la comisión como en la Sala.

La discusión en el Congreso dis-
paró una mayor participación de ex-
pertos en medios de comunicación y 
eventos relacionados a la Alianza del 
Pacífico. Eso tuvo una concomitancia 
en el aumento en la participación de 
expertos en instancias consultivas li-
gadas a la Cancillería y a la Comisión 
de Relaciones Exteriores del Congreso. 
Aumentó la interacción y encuentro 
entre algunos de los tomadores de de-
cisión y los expertos, principalmente 
en instancias organizadas por el sector 
empresarial. 

La instancia consultiva que más 
destaca en el período es la invitación 
de expertos a exponer ante la Comi-
sión de Relaciones Exteriores duran-
te los meses previos a la aprobación 
del Acuerdo Marco en el Congreso. 
Allí participaron representantes de la 
Fundación Jaime Guzmán, Fundación 

Chile 21, Instituto Igualdad, Institu-
to de Ciencias Alejandro Lipschutz y 
de la Fundación Chilena del Pacífico. 
Ciertamente los expertos ligados a dis-
ciplinas como la economía o el dere-
cho son los que más injerencia tuvie-
ron en los procesos de negociación22. 
Tanto unos como otros participaron en 
las proyecciones de los efectos legales y 
económicos de cada decisión efectua-
da en las negociaciones. Sin embargo, 
gran parte de esta participación no se 
dio en relación directa con instancias 
gubernamentales, sino a través de ase-
sorías a sectores empresariales. Así, los 
funcionarios de la DIRECON realiza-
ron consultas a los sectores empresaria-
les involucrados en las distintas aristas 
de la negociación, y fueron ellos quie-
nes solicitaron a expertos de estas disci-
plinas sus puntos de vista y opiniones. 

Las dinámicas de cohesión y cons-
trucción de coaliciones con otros acto-
res observadas en el segundo período 
se potenciaron en esta etapa, el subgru-
po de la comunidad epistémica de po-
lítica exterior que mantenía una pos-
tura de defensa de la AP reforzó su 
vinculación y su influencia indirecta 
a través de la articulación con asocia-
ciones empresariales. Por su parte, los 
subgrupos que presentaban dudas o 
posturas críticas respecto de la AP en-
contraron una instancia de influencia 

22 Ello es mencionado en las entrevistas a 
expertos de política exterior N° 1, 2, 3, 4 y 5. 
Como así también por el representante de 
asociación empresarial N° 3.
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indirecta a través de la participación en 
las Comisiones de Relaciones Exterio-
res de la Cámara de Diputados y Sena-
dores, como así también de influencia 
en el debate público a través de la pu-
blicación de columnas de opinión en 
medios escritos. Sin embargo, ningún 

subgrupo logró penetrar de manera 
directa en la estructura de toma de 
decisión política, ni siquiera aquel 
subgrupo con una total congruencia 
con la política llevada adelante por el 
gobierno. 

3.1 Síntesis de resultados

¿Tuvo influencia la comunidad epis-
témica de política exterior en la deci-
sión de Chile de incorporarse y par-
ticipar activamente en la Alianza del 
Pacífico? La respuesta es parcialmente 
negativa: la comunidad epistémica se 
limitó a una influencia indirecta en 
el proceso de toma de decisión y a su 
participación en el debate público, sin 
penetrar en las estructuras de toma de 
decisión política en ningún momento 

del proceso. Hubo diferencias entre 
los distintos subgrupos, aquellos que 
por su congruencia de intereses y pre-
ferencias pudieron articular coalicio-
nes con asociaciones empresariales, lo-
graron una mayor influencia. La falta 
de cohesión se mostró como un factor 
relevante a la hora de explicar la falta 
de acceso e influencia. Por otra parte, 
el tipo de conocimiento de esta comu-
nidad epistémica chocó con tomado-
res de decisión que ya contaban con 
el conocimiento que ofrecían. Solo 
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pudieron acceder a instancias indi-
rectas consultivas aquellos expertos 
con conocimientos técnicos legales 
o comerciales.

Esto último da luces sobre un ele-
mento clave: la inexistencia de incerti-
dumbre en los tomadores de decisión. 
Este factor parece condicionar a todos 
los demás, dado que hizo innecesaria 
la búsqueda de soluciones en la red 
de expertos. La comunidad epistémi-
ca puede ofrecer muchas soluciones, 
pero si no hay demanda por parte de 
los tomadores de decisión, este inten-
to de influir choca contra una pared. 

Por último, es necesario resaltar que 
el entramado institucional que deter-
mina la conducción, formulación e 
implementación de la política exterior 
-y en este caso de la participación de 
Chile en la Alianza del Pacífico- no 
propicia la apertura a los actores no 
estatales. La toma de decisiones se con-
centró en pocos cargos, que cuentan 
además con una cartera de funciona-
rios calificados a disposición.

 

4. Conclusiones

En la primera parte de este artículo 
realicé una revisión de la literatura so-
bre comunidades epistémicas, siguien-
do la línea de aquellos trabajos que se 
preguntan qué condiciona el éxito o 
el fracaso de las mismas en su intento 
de influir sobre las políticas. Para ello 
identifiqué los principales factores que 
condicionan la influencia y los clasifi-
qué en tres tipos: endógenos, exógenos 
y relacionales. En la segunda parte del 
artículo realicé un process tracing de la 
incorporación de Chile en la Alianza 
del Pacífico, testeando cada uno de 
los factores. El estudio de caso mos-
tró que las comunidades epistémicas 
tuvieron una influencia muy limitada 
en la toma de decisiones, lo que va en 

la línea de lo argumentado por Lö-
blová (2018b).

En el caso analizado solo hubo in-
fluencia indirecta en el proceso de 
toma de decisiones y en el debate pú-
blico por parte de uno de los subgru-
pos de la comunidad epistémica. Esto 
se explica en primer lugar por la ausen-
cia de incertidumbre en los tomadores 
de decisión, los cuales contaban con 
un conocimiento similar al que ofre-
cían los expertos en política exterior 
y tenían sus intereses y preferencias 
definidos previamente. No hay eviden-
cia de que los tomadores de decisión 
demandaran el conocimiento que los 
expertos ofrecían, salvo en el caso de 
la asesoría técnica en lo comercial o 
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legal una vez iniciadas las negociacio-
nes entre las partes. Ello sugiere que las 
comunidades epistémicas en las que 
no predomina un conocimiento cien-
tífico o técnico pueden tener más difi-
cultades para penetrar en la estructura 
de toma de decisiones, ya que sus co-
nocimientos son menos demandados. 

En segundo lugar, se explica por el 
quiebre en la cohesión de la comuni-
dad epistémica, que se fragmentó en 
tres subgrupos distintos. Solo aquel 
grupo que tenía congruencia con la 
política llevada adelante por el gobier-
no y que pudo construir coaliciones 
con las asociaciones empresariales 
mostró un nivel algo más significa-
tivo de influencia indirecta en el pro-
ceso de toma de decisiones, una vez 
tomada la decisión de incorporación. 
El análisis del caso sugiere que el rol de 
este subgrupo fue de justificación de la 
política implementada en su etapa de 
persistencia, en línea con lo propuesto 
por Adler & Haas (1992). La emergen-
cia de distintas interpretaciones sobre 
la incorporación de Chile a la Alianza 
del Pacífico pone en evidencia el ca-
rácter político del conocimiento en la 
política exterior, mucho más abierto al 
debate y la crítica. 

En tercer lugar, se explica por el en-
tramado institucional de la política ex-
terior de Chile, que concentró la toma 
de decisiones políticas en pocas manos 
y limitó la participación de los acto-
res no-estatales. Este factor exógeno 

es clave, ya que determina las reglas de 
juego con las que se mueven los acto-
res y es altamente variable entre tipos 
de política. En este caso, obstaculizó 
fuertemente la posibilidad de pene-
tración de la comunidad epistémica 
en la estructura de toma de decisiones. 

¿Esto significa que las comunidades 
epistémicas no influyen en política 
exterior? No, este estudio de caso re-
sulta demasiado específico como para 
generalizar resultados. Sin embargo, si 
sugiere que la influencia de las comu-
nidades epistémica está condicionada 
a la presencia de ciertos factores endó-
genos, exógenos y relacionales. Pocos 
o ningunos de estos factores están pre-
sentes en el caso aquí analizado, por 
lo que el resultado no es sorpresivo. 
Sin embargo, este resultado es infor-
mativo: el estudio de casos negativos 
permite testear y refinar la teoría, con-
tribuyendo así a la ampliación de la 
literatura específica (Beach & Peder-
sen, 2016; Mahoney & Goertz, 2004). 
Este artículo pone en evidencia la ne-
cesidad de estudiar las comunidades 
epistémicas utilizando diseños de in-
vestigación que permitan controlar de 
mejor manera el efecto de los diferen-
tes factores, en particular la influencia 
de otros actores como las asociaciones 
empresariales. En esta dirección, la no-
ción de coaliciones promotoras ofrece 
un terreno conceptual que promete 
mucho potencial para el estudio de 
casos similares (Cortez & Maillet, 2018; 
Garcé, 2014; Jenkins-Smith & Sabatier, 



33

Federico Rojas-de-Galarreta 
Comunidades epistémicas en política exterior: el caso de Chile en la Alianza del Pacífico. 

1999). Ello abre futuras líneas de inves-
tigación comparadas, tanto entre casos 
como entre áreas de política. 
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