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Resumen

Desde hace algin tiempo se viene afirmando la necesidad de
tomar en cuenta los factores politicos para tener una plena
comprension de los resultados que se producen en las negociaciones
del comercio internacional. Sin embargo, un examen de la bibliografia
mas reciente sobre la estrategia comercial de los paises de América
Latina muestra que la mayoria de los estudios tratan de eludir este tipo
de variables o, en el mejor de los casos, las mencionan sin ordenarlas y
establecer una relacion causal con ellas. Como resultado de esta
situacién, sus explicaciones muestran grandes dificultades para
interpretar la  aparente  “irracionalidad” de unos actores
gubernamentales que tratan de preservar aquellas barreras comerciales
que protegen a sus sectores productivos menos eficientes tanto como
les es posible o sélo aceptan disminuir estas barreras como una
“concesion” a cambio de similares “concesiones” por parte de los
otros gobiernos en la mesa de negociacion. La posibilidad de elaborar
explicaciones que incorporen esta supuesta “irracionalidad” de los
negociadores gubernamentales pasa por dar cuenta de las constantes y
complejas interacciones entre factores economicos y factores politicos
abriendo espacio para el analisis de los actores ubicados en los
distintos niveles involucrados en el proceso, el plano internacional y el
plano  doméstico, dentro de determinadas constricciones
institucionales permanentemente interpretadas y reconstruidas por las
acciones de estos mismos actores.

Desde esta perspectiva, en este documento se presenta como
una aproximacion a los aspectos procedimentales de la estrategia
seguida por Chile para la apertura de mercados a través de la
suscripcion de acuerdos comerciales. En concreto, el propdsito esta
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fijado en establecer un marco interpretativo de caracter general que permita integrar, ordenar y
medir aquellas variables politicas, tanto del plano internacional como doméstico, que constrifien el
proceso de toma de decisiones de dicha estrategia.

El documento estd organizado en cuatro capitulos. El primero de ellos esta dedicado a
establecer los elementos esenciales de un marco analitico desde el cual desarrollar nuestro trabajo.
Para ello recurrimos a una combinacion del modelo de los juegos de doble nivel de Robert D.
Putnam con aquellas propuestas del neoinstitucionalismo que nos permiten dar cuenta de la
evolucion del orden institucional de la estrategia comercial chilena e identificar los factores criticos
que provocan estas transformaciones. El segundo, presenta un panorama general sobre aquellos
actores e instituciones que son considerados mas relevantes en razon de la capacidad, demostrada a
través de este periodo, para moldear la estrategia chilena de acuerdos comerciales. En el tercero, se
avanza hacia un analisis de la interaccion de los actores y las instituciones politicas en el proceso
de toma de decisiones de la estrategia. Con fines analiticos y si bien se reconoce el peso de los
elementos de continuidad a lo largo de todo el periodo este capituloha sido estructurado en el
tiempo a partir de los tres gobiernos de la democracia. Concluimos nuestro documento con un
capitulo en el que se recapitulan algunas conclusiones apuntadas a lo largo del texto y se proyecta
nuestra propuesta analitica hacia futuro.
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|. Laconstruccion de un marco
para el analisis politico de la
estrategia chilena de acuerdos
comerciales

El propoésito de este capitulo es formular un marco para el
analisis politico que sea aplicable a un tema determinado en un
momento determinado, la estrategia de acuerdos comerciales disefiada
¢ implementada por los gobiernos de la democracia chilena desde
1990 hasta la fecha. Es decir, no se pretende defender la verdad o
falsedad de teoria alguna, sino interpretar la evidencia empirica.

Nuestro marco tiene dos dimensiones analiticas. La primera
tiene que ver con el papel desempenado por los actores clave del
espectro internacional y doméstico en cada negociacion comercial en
la que ha participado Chile a lo largo de la década de los noventa. La
segunda se refiere a una perspectiva longitudinal o la evolucién en el
tiempo de las capacidades de los actores, las estructuras
organizacionales y los arreglos institucionales que estructuran la
estrategia chilena de acuerdos comerciales.

A. Modelo de negociacion de doble nivel

Cuando los paises negocian con el propdsito de alcanzar un
acuerdo, las negociaciones mas duras no suelen darse en la esfera
internacional sino entre los representantes de los gobiernos y los
grupos de interés que configuran sus respectivas arenas domésticas.
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A pesar de que este hecho resulta claro para quiénes toman parte en las negociaciones del
comercio internacional, el (neo) realismo,1 la corriente tedrica que tradicionalmente ha sido
predominante en el campo de las relaciones internacionales, lo ha pasado por alto. En los escritos
de Hans Morgenthau, el autor que esta en la génesis de esta escuela y, en términos generales, del
conjunto de la disciplina, las relaciones internacionales aparecen concebidas como un juego entre
actores unitarios y racionales, los Estados, los cuales actian movidos por la pretension de
maximizar sus intereses dentro de una logica de suma negativa. Un juego que se produce dentro de
un escenario caracterizado por la ausencia de normas que estructuren las interacciones entre los
Estados y donde, por tanto, la estrategia dominante pasa a ser la amenaza al uso de la fuerza basada
en el poderio militar (Morgenthau, 1973). El otro gran referente de la escuela (neo) realista,
Kenneth Waltz, cuya obra Theory of International Relations se convirtié a partir de la década de
los ochenta en el texto mas influyente en el estudio de las relaciones internacionales, afind las
propuestas de Morgenthau al incorporar a sus explicaciones la existencia de una estructura
conformada en el escenario internacional a partir de las relaciones sistémicas que mantienen los
diferentes Estados con base a la distribucion del poderio militar y que determina sus decisiones y
comportamientos (Waltz, 1979).

La negacion que los autores (neo) realistas hacen de los factores domésticos como
condicionantes de los resultados en las relaciones internacionales ha empezado a ser seriamente
cuestionada desde mediados de los ochenta a la luz de la evidencia de una nueva realidad en el que
las fronteras entre lo internacional y lo doméstico aparecen cada vez mas diluidas. En este sentido,
no puede extrafiar que gran parte del cuestionamiento a los planteamientos neorealistas procedan
de aquellos autores que han tratado de teorizar sobre el proceso de integracion europea. Sin
embargo, el principal desafio a la hegemonia de la escuela (neo)realista se encuentra en la corriente
que se identifica en el mundo académico anglosajon como “Liberal Institutionalism”. Una corriente
que si bien comparte algunas de las premisas centrales de las explicaciones (neo) realistas,” plantea
diferencias sustanciales que abren la posibilidad de formular aproximaciones alternativas de
entender la realidad internacional.’

La primera de ellas se refiere a la naturaleza de los intereses de los Estados. Desde el
institucionalismo se considera que la idea (neo) realista de que los intereses que motivan la
actuacion de los Estados estan basados, fundamentalmente, en la preocupacion por el poderio
militar es una concepcion muy reduccionista que hace abstraccion de la complejidad existente en la
realidad internacional. Una realidad en la que se entrecruzan multiples y variados intereses que,
por supuesto, estan relacionados con aspectos como la expansion del poderio militar, pero también
con temas economicos, tecnoldgicos o culturales. Lo que conduce a plantear la posibilidad no
contemplada por los primeros de que la interaccidon entre los Estados pueda darse dentro de los
parametros de un juego cooperativo. A diferencia de la mayoria de las negociaciones donde se
abordan temas relacionados con el poderio militar, en las negociaciones internacionales de caracter
econdémico o tecnoldgico es mucho mas probable que se imponga una logica de suma positiva o
cooperacion al estar en juego no el reparto de unos recursos dados de antemano, como puede ser el
trazado de una linea fronteriza, sino las expectativas de generar nuevos recursos. La negociacion de
un acuerdo comercial, por ejemplo, se basa en la posibilidad de expandir la capacidad comercial de
los paises involucrados en ella. Pero aun mas relevante para los fines de este estudio es constatar
que los autores de esta corriente marcan diferencias con el (neo)realismo al considerar que la via
para la cooperacion en la interaccion entre los Estados se debe a que sus preferencias, muy lejos de
ser constantes y pre-determinadas exogenamente por el sistema internacional, son variables y

Una revision sobre el (neo)realismo puede encontrarse en Keohane (1986).

Véase al respecto Grieco (1988).

Para un listado y categorizacion de las diferentes corrientes que confluyen en lo que es el “Liberal Institutionalism” véase Keohane
(1990).
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endogenas. Como sefiala uno de sus principales exponentes, Robert O. Keohane, (1990), si los
(neo) realistas estuvieran en lo cierto apenas percibiriamos variaciones en las relaciones entre los
Estados a través del tiempo. Lo que resulta evidente que no es asi. Las relaciones de caracter
conflictivo que se dan en un determinado periodo entre dos Estados pueden pasar a transformarse
en relaciones cooperativas en otro periodo o viceversa. La consideracion de las preferencias de los
Estados como variables endogenas introduce lo que resulta el aspecto mas novedoso de esta
corriente al llevar a reinterpretar el papel que tienen las instituciones en el funcionamiento del
contexto internacional. A diferencia de los autores (neo) realistas que consideraban que estas
instituciones tenian un valor analitico marginal, los institucionalistas entienden que las
instituciones juegan un papel fundamental como variables intervinientes que modifican los
resultados en las interacciones entre los Estados al condicionar tanto el proceso de formacion de
preferencias, como su comportamiento. Y es que las instituciones internacionales no son solo,
como consideraban los autores (neo) realistas, un mero reflejo de la distribucion de poder entre los
Estados en el sistema internacional, sino también expresion de las propias caracteristicas de este
sistema y, ain mas importante, de las realidades domésticas de los distintos paises. Lo que justifica
la indagacion sobre el peso de las constricciones domésticas en los hechos internacionales.

Dentro de esta perspectiva sobresale el trabajo de Peter J. Katzenstein (1986) quién trata de
mostrar como la centralidad que tienen los Estados en la sociedad y la autonomia de los
funcionarios publicos determinan la variedad de los instrumentos de que disponen los gobiernos
para formular su politica comercial. Una linea que fue posteriormente seguida por un amplio
numero de autores. Pero esta consideracion a la importancia de la relacion causal entre variables
domésticas y resultados en la arena internacional, no resulta suficiente ya que adolecen de una
marcada tendencia a sobre enfatizar la importancia de las primeras. Y es que, tal y como sefiala
Putnam (1988) al inicio de su trabajo “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level
Games™, es necesario ir mas alla de establecer este tipo de relaciones causales y pasar a dar cuenta
en nuestras explicaciones de la interaccion reciproca que se produce entre las variables domésticas
y las variables internacionales con el objetivo de interpretar una realidad politica y economica cada
vez mas compleja e interdependiente. Es este el punto de partida de la propuesta que lleva a
Putnam a concebir las negociaciones internacionales como un juego de doble nivel, dado que el
doble proceso que deben afrontar los gobiernos que tratan de alcanzar un acuerdo, la negociacioén
en la esfera internacional y la ratificacion en arena doméstica, aparece como un marco analitico
privilegiado desde el cual afrontar este desafio teorico.

En el tablero internacional, al que el autor identifica como Nivel I, los negociadores
gubernamentales tratan de maximizar los pagos en la negociacion con los otros negociadores
gubernamentales para satisfacer las demandas de sus grupos de interés, mientras que en la arena
doméstica, Nivel II, los grupos de interés presionan al gobierno para que sus preferencias se vean
reflejadas en el acuerdo que finalmente sea ratificado y, a su vez, el gobierno busca expandir su
poder construyendo coaliciones con estos grupos. La complejidad inhabitual de este juego de doble
nivel se deriva de que las jugadas que son racionales para un jugador en un ambito pueden resultar
imprudentes para ese mismo jugador en el otro. El requisito de que cualquier acuerdo alcanzado en
el Nivel I necesita de su ratificacion en el Nivel II provee del vinculo teérico crucial entre ambas
esferas. En ese sentido, el supuesto basico sobre el que opera todo el modelo de Putnam se basa en
el hecho de que la probabilidad de que se alcance un acuerdo estd determinado por la
sobreposicion entre el "Conjunto-Ganador" del Nivel I y del Nivel II. En otras palabras, el conjunto
de todos los acuerdos posibles que pueden alcanzarse en la mesa negociadora internacional y que
obtendrian una mayoria suficiente para ser ratificados en la arena doméstica.
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Gréfico 1
MODELO DE NEGOCIACION DE DOBLE NIVEL PUTNAM

Arena
Internacional

Conjunto-Ganador

GOBIERNO GOBIERNO
A 1> < B
I Arena l

“<> Dom éstica “Q

Grupos de Interés Grupos de Interés

Fuente: Elaboracién propia

La primera hipétesis se refiere a la relacion existente entre distribucion de poder, las
preferencias y las posibles coaliciones en el Nivel II y el tamafio del “Conjunto-Ganador”. En
concreto, Putnam establece que cuanto menor sea el costo del no acuerdo en el Nivel II, menor sera
el tamafo del "Conjunto-Ganador"(Putnam, 1988 :p.443). La valoracion que hagan los actores
domésticos del costo del no acuerdo dificilmente sera homogénea, sino que variara en razon de sus
expectativas de ganancias o pérdidas esperadas. Por esta razon, el tamaiio del “Conjunto-Ganador”
terminara dependiendo del reparto de preferencias entre los grupos favorables al acuerdo
internacional y los grupos opositores, asi como de la formacion de coaliciones y su impacto en la
reestructuracion de los equilibrios del poder. En esta linea, debemos entender que cuanto mas
autosuficiente sea en términos econdmicos un pais, mayor sera la fuerza de los grupos opositores a
los acuerdos comerciales y, por tanto, menor sera la percepcion sobre los costos del no acuerdo en
la arena doméstica.

Lo que, como es bien conocido, no siempre es asi. La complejidad es aun mayor si
eliminamos el supuesto utilizado hasta el momento de que las negociaciones se hacen en torno a un
Unico tema y se asume el caracter multitematico propio de las negociaciones comerciales. Bajo
estas circunstancias, las preferencias de los distintos actores domésticos dejan de ser nitidas al
entremezclarse distintas valoraciones sobre el acuerdo en razon de los temas que estan sobre la
mesa negociadora en el Nivel I. Pero vamos a quedarnos por ahora con lo que es el reparto de
preferencias domésticas y su relacion causal con el poder negociador de los gobiernos en el plano
internacional. En esta linea Putnam argumenta que cuanto menor sea el costo del no acuerdo en la
arena doméstica o Nivel I, mas poder negociador tiene el gobierno en la esfera internacional o
Nivel 1. Esta hipdtesis, basada en uno de los principios generales de la teoria de la negociacion de
Thomas C. Schelling (1984), opera en razon de la actitud hacia el riesgo de los negociadores. Esto
es, en la medida que un negociador perciba menos beneficios en modificar la situacion ex ante a la
negociacion, mayor sera su predisposicion a presionar a su contraparte para alcanzar su primera
opcion o los limites superiores de su “Conjunto-Ganador” a pesar de que con ello arriesgue la
ruptura de la negociacion. Trasladado al ambito de las negociaciones internacionales, podemos
concluir que cuanto menor sea el apoyo doméstico con que cuente un negociador gubernamental

10
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para concluir un acuerdo comercial en la mesa negociadora internacional, menor sera también su
aversion al riesgo.”

En su segunda hipétesis Putnam plantea la relacion que existe entre el tamafio del
“Conjunto-Ganador” y las instituciones politicas del Nivel II. En primer lugar, con lo que son los
procedimientos formales de ratificacion de los acuerdos internacionales en la arena doméstica.
Putnam ilustra la relevancia de estos factores institucionales con el impacto que tuvo la aprobacion
de la Trade Expansion Act o Acta de Expansion Comercial en 1974 en los Estados Unidos. La
aprobacion de esta norma, por el cual el congreso delega su autoridad al presidente para que éste
negocie en su nombre en el exterior, provoco una alteracion sustancial en los margenes con que se
definen los limites de los “Conjuntos-Ganadores” de cada negociacion internacional al poner fin a
la constante interferencia de las peticiones procedentes del legislativo.” Pero lo que resulta mas
relevante del caso estadounidense para la elaboracion de esta segunda hipotesis de Putnam es que
el papel de veto con que formalmente cuenta el congreso en la ratificacion de los acuerdos limita el
tamafio del “Conjunto-Ganador” estadounidense y, por tanto, incrementa el poder de sus
negociadores en el plano internacional.

Ahora bien, no todos los procedimientos de ratificacidn se encuentran establecidos
formalmente. De hecho, en la mayoria de paises son muchos mas los actores domésticos que
influyen en las negociaciones internacionales que aquéllos a los que legalmente se les ha concedido
esta potestad. Lo que nos traslada al debate sobre el grado de autonomia con que cuentan los
gobiernos con respecto a los grupos de interés domésticos. Con respecto a ello, Putnam plantea que
“Cuanto mayor sea la autonomia de los miembros del gobierno y de los altos cargos de la
Administracion respecto a los sectores del nivel 1l a los que representan, mas amplio sera su
conjunto ganador y por lo tanto mayor sera la probabilidad de que alcancen un acuerdo
internacional.” (Putnam, 1996, p. 102). A igualdad de condiciones, por ejemplo, cuanto mas fuerte
sea un gobierno en términos de autonomia respecto a las presiones nacionales, mas débil sera su
posicion negociadora en el nivel internacional. En el caso mas extremo esta situacion se veria
reflejada en las asimetrias en términos de poder negociador que presentan los representantes de una
dictadura y los representantes de una democracia ya que los primeros siempre seran bastante
menos creibles que los segundos al alegar presiones nacionales para rechazar las propuestas que se
vayan poniendo encima de la mesa negociadora.® Pero también al centrarnos exclusivamente en la
institucionalidad politica de los paises democraticos, vamos a percibir diferencias sustanciales que
afectan el “Conjunto-Ganador”. Asi, por ejemplo, la intensidad de las restricciones que se impone
al tamafio del “Conjunto Ganador” en aquellas democracias donde la institucionalidad favorece la
formacion de consensos que contrasta con aquellas democracias que operan fundamentalmente
bajo los principios de la mayoria.

La tercera y ultima hipdtesis de Putnam parte del hecho que en el juego de doble nivel “el
negociador principal es el dnico vinculo formal entre el nivel I'y en nivel 1I”” (Putnam, 1996, p. 113).
Una posicion de privilegio que le permite condicionar el tamafo del “Conjunto Ganador” llevando
a cabo diferentes acciones estratégicas. Putnam identifica en su articulo tres de las opciones
estratégicas con las que cuenta el negociador gubernamental. La primera de ella, la mas conocida
en la literatura precedente sobre las negociaciones internacionales, son los pagos laterales. Estos
pagos son entendidos como medidas compensatorias que permiten modificar el reparto de
preferencias domésticas y, por tanto, el tamafio del “Conjunto Ganador”. La evaluacion de su uso

* La idea de la actitud hacia el riesgo de los negociadores nos conduce a considerar una variable no contemplada en el texto de

Putnam, el tiempo. La predisposicion a asumir actitudes riesgosas también se puede medir en razén del ritmo en que disminuye la
utilidad marginal esperada en cada negociador. El factor de descuento del objeto de negociacion conforme pasa el tiempo no sera el
mismo para un pais que espera obtener grandes ganancias del acuerdo que el que pais que se encuentra en una situacion opuesta.
Ademas, el paso del tiempo expone a las negociaciones a grandes incertidumbres exégenas que pueden llevar a que éstas colapsen.
Sobre las constricciones institucionales de la politica comercial estadounidense véase Destler (1992).

Esta idea se encuentra originalmente recogida en el texto de T.C. Schelling (1984 : p.28)
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se fundamenta en su contribucién marginal a la probabilidad de ratificacion. Por este motivo, el
autor argumenta que los pagos laterales siempre “no deben dirigirse ni a los defensores del mercado
libre ni a los proteccionistas convencidos, sino a los no comprometidos” (Putnam 1996, p. 104). La
segunda opcidn estratégica es la denominada por Putnam como vinculacion sinérgica. Un tipo de
vinculacion que, tal y como expone el mismo autor, ““resulta absolutamente crucial para entender
cémo la politica nacional e internacional pueden entrelazarse” (Putnam 1996, 1998). La
vinculacion sinérgica se refiere a la posibilidad que tiene el negociador gubernamental de tratar de
entrelazar los temas que se discuten en el plano internacional con el objetivo de agrandar el tamafio
del conjunto ganador en la arena doméstica y lograr ratificar el acuerdo. El ejemplo expuesto por
Putnam resulta clarificador al respecto de como opera esta estrategia. Supongamos que una
mayoria de los sectores representados en el Nivel II se opone a un politica determinada (por
ejemplo, la liberalizacion del petr6leo), pero que algunos miembros de esa mayoria estuviesen
dispuestos a votar a favor de ese asunto a cambio de mas empleo (por ejemplo, en industrias
exportadoras). Si la necesidad se limita al Nivel II el intercambio no es técnicamente factible, pero
si el negociador principal consigue alcanzar un acuerdo internacional que cree mas empleo (por
ejemplo, acelerando el crecimiento general), puede, en realidad, dar la vuelta a la solucion inicial
en la mesa nacional (Putnam 1996, 1988).

Hasta el momento se ha aceptado el supuesto de que el gobierno actGta como un
intermediario honesto de los intereses domésticos en el plano internacional. Pero este supuesto
dista mucho de ser realista. Lo cierto es que el gobierno tiene sus propias preferencias y lo mas
normal es que trate de satisfacerlas aprovechando la privilegiada situacion que le concede el marco
de las negociaciones internacionales. Estas preferencias pueden estar relacionadas, por ejemplo,
con la persecucion en el ambito internacional de su propia concepcion de lo que son los intereses
nacionales. Para este fin el negociador gubernamental siempre contara con cierto grado de apoyo
por parte de aquellos que se sientan al frente en la mesa negociadora del Nivel 1. Si bien la logica
del juego de doble nivel no es cooperativa, Putnam sugiere que existe una tendencia a que los
gobiernos implicados en una negociacion internacional tiendan a cooperar ya que ambos estan
interesados en la ratificacion del eventual acuerdo en la arena doméstica de su contraparte dado el
alto costo que le significaria, una vez que la negociacion ha empezado, el no-acuerdo (Putnam,
1988: p. 451). De esta complicidad existente entre los negociadores gubernamentales surge la que
es tercera opcion estratégica de Putnam, la reverberacion. Por tal se entiende la posibilidad de que
un negociador intente mejorar las posibilidades de ratificacion en el Nivel II de su adversario
alterando las percepciones sobre los costos del no acuerdo y sobre los beneficios de los acuerdos
propuestos. La reverberacion solo puede operar de forma concertada entre gobiernos porque de lo
contrario aparecia como contraproducente. A todas luces aparece como bastante irracional que un
gobierno pase por encima de su contraparte en la mesa negociadora internacional y negocie
directamente con los actores de su arena doméstica.

Putnam presenta su propuesta del juego de doble nivel como una metafora con pretensiones
de avanzar hacia su conversion en una teoria (Putnam 1996, p.81). Dada esta condicion metaforica,
el propio autor asume la existencia de deficiencias en la formulacion de su modelo y alienta el
desarrollo investigaciones que concluyan este proceso de conversion. A continuacion, y con base a
las propuestas mas estimables que sucedieron a la aparicion del articulo de Putnam, se plantea
identificar estas deficiencias y plantear, cuando sea posible, algunas alternativas explicativas.

En la primera de sus hipdtesis referida al impacto del reparto de preferencias domésticas en
el tamafio del conjunto ganador, Putnam da cuenta del hecho bien documentado en el ambito de la
Ciencia Politica que las tasas de participacion en una determinada negociacién varian
sustancialmente el razon del tipo de asunto que éste siendo tratado en la mesa negociadora. Asi,
por ejemplo, no podemos esperar que sea el mismo numero de actores domésticos los que se
interesen por unas negociaciones sobre asuntos sectoriales que en una negociacién comercial
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omnicomprensiva. Asimismo, Putnam también recupera en su articulo la idea que el nivel de
intensidad que tenga la participacion de los actores en una negociacion internacional dependera de
las diferentes combinaciones que se den en la arena doméstica en términos de
“Concentracion/Dispersion” de recompensas y perdidas esperadas con el acuerdo. En un escenario
en el que los beneficios esperados de un determinado acuerdo comercial se encuentran dispersos en
un amplio segmento de actores domésticos y las perdidas se concentran en pequefios grupos, cabe
esperar que sean estos ultimos los que pretendan ejercer una especial influencia en su proceso de
ratificacion. Lo que no resulta tan claramente reflejado en el texto de Putnam, y que a nuestro
juicio tiene una incidencia clara en el tamafio del “Conjunto Ganador”, es la variacion en lo que
podemos reconocer como las “tasas de participacion” y las “tasas de intensidad” de los actores
domésticos en el transcurso de las distintas etapas de las negociaciones. Situacion que afiade un
alto grado de complejidad a la articulacion de los juegos del doble nivel al alejar la posibilidad de
especificar de antemano de estructura de reglas, pagos y actores. Una complejidad que solo resulta
salvable relajando los prerequisitos para la formalizacion del modelo.

El otro déficit advertido en esta primera hipotesis de Putnam se encuentra en la
incongruencia en la que cae al presuponer condiciones distintas sobre la informacion que tienen los
gobiernos en el Nivel 1. Tal y como ha sefialado K. Ilda (1993), los presupuestos en los que se basa
la hipdtesis que cuanto mas pequefio sea el Conjunto-Ganador de un jugador, mas poder tiene ese
jugador son diferentes a la premisa que cuanto mas grande sean los conjuntos ganadores, mas
probable es que se alcance un acuerdo en el Nivel I. Mientras que el primer caso supone
informacioén completa, el tamafio del “Conjunto Ganador” solo puede ser una ventaja negociadora
si ambos jugadores conocen los conjuntos ganadores propio y ajeno, el segundo supone
informacion incompleta, los jugadores se mueven con un manejo probabilistico de la informacidn
de su contraparte.

A todas luces, la segunda hipoétesis formulada por Putnam presenta las mayores deficiencias.
En su consideracion sobre el impacto que tienen las instituciones del Nivel II en el tamafio del
“Conjunto Ganador”, el autor parece limitarse en su articulo a establecer un listado de variables,
pero sin dar cuenta de su entrelazamiento o la forma en que operan. Por otro lado, en su atencion a
las constricciones institucionales Putnam obvia la importancia que tienen aquellas que se
encuentran en la esfera internacional o Nivel I en la determinacion del tamafio del “Conjunto
Ganador” alterando las posiciones o agregacion de preferencias domésticas. El formato
institucional de las negociaciones internacionales resulta crucial para entender sus resultados al
favorecer o inhibir las distintas opciones estratégicas de los negociadores gubernamentales. Asi,
por ejemplo, tal y como ha sido bien documentado, la institucionalidad de las negociaciones del
GATT otorgaba grandes posibilidades a los negociadores gubernamentales para entrelazar temas o,
tal y como denomina Putnam, optar estratégicamente por la vinculacion sinérgica con el objetivo
de alterar el proceso de agregacion de preferencias.”’

Aun mas relevante resulta para entender el escenario complejo en el que se desarrollan las
negociaciones internacionales son las redes o coaliciones transnacionales configuradas a partir de
las relaciones regulares que mantienen los actores domésticos de dos o mas paises diferentes dando
lugar a la aparicion de un actor politico no-gubernamental que esta presente en el escenario
internacional. Lo que modifica sustancialmente los parametros en que se desarrollan las
negociaciones internacionales al limitar el poder de intermediacidon que hasta ese momento ejercian
los gobiernos al ser los tnicos actores con presencia en los dos niveles. No obstante, tal y como lo
demuestran los estudios mas avanzados sobre esta tematica, son muchas las dificultades que
enfrentan las coaliciones transnacionales para consolidarse y ejercer una verdadera influencia,

7 Véase al respecto Christina Davis, (1998).
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dado principalmente, dos tipos de razones.® En primer lugar, mas alla de que puedan existir ciertos
intereses generales compartidos por un ntimero reducido de actores domésticos en varios paises,
como puede ser la promocion de un marco para el comercio justo o la proteccion ambiental, lo
cierto es que siempre tenderan a primar en la mayoria la defensa de los intereses particulares donde
es mucho mas dificil que se produzca esta superposicion de preferencias. En segundo lugar, porque
la formacion de coaliciones transnacionales implica inversiones en el largo plazo con
compensaciones inciertas. Dado los altos niveles de coordinacion que requieren las coaliciones
transnacionales, obliga a costear mas recursos humanos y materiales que en el caso de coaliciones
nacionales. Si bien algunos actores domésticos pueden permitirse invertir tales recursos, para la
mayoria supone un costo de dificil asuncion. Mas atn si se tiene en cuenta los riesgos que se
encuentran asociados a la construccion de una coalicion transnacional y que pueden llevar a perder
el capital invertido.

La tercera hipotesis formulada por Putnam aparece como la clave para aprovechar todo su
potencial teorico en términos de establecer relaciones causales a partir de la mutua dependencia
entre el plano doméstico y el plano internacional al centrarse en el tnico vinculo formal entre los
dos niveles, el negociador gubernamental. Sin embargo, las carencias o falta de refinamiento de las
categorias con las que formula su propuesta imponen serios limites a su desarrollo tedrico. Dentro
de esta perspectiva, lo primero que cabe considerar es la existencia, como han sefialado
posteriormente otros autores, de otras opciones estratégicas para el negociador gubernamental que
no fueron contempladas por Putnam como es la activacion selectiva de actores en la arena

doméstica con el objetivo de modificar el tamafio del “Conjunto-Ganador”.”

El otro aspecto que se presta a ulteriores desarrollo en la hipotesis de Putnam son los
condicionantes que debe manejar el negociador gubernamental al momento de optar por una u otra
accion estratégica. En esta linea, Frederick Mayer (1992) revela las grandes dificultades que
implica el uso de pagos laterales por parte del negociador gubernamental como consecuencia de la
complejidad de proyectar cual sera su incidencia en la alteracion de coaliciones en la arena
doméstica. De hecho, el uso de pagos laterales puede ser contraproducente a los fines pretendidos
por el negociador gubernamental al activar a actores domésticos que se perciben perjudicados por
las mismas y que hasta ese momento se mantenian al margen de la negociacion. Por su parte,
Bernard M Hoekman (1989), plantea las restricciones que se impone al recurso de la “vinculacion
sinérgica” por parte del negociador gubernamental dada la complejidad que implica procesar en un
marco de incertidumbre las multiples combinaciones que pueden darse en las negociaciones
multitematicas. Pero mas alla de lo que son la complejidad de calculo que enfrenta el negociador
gubernamental al proyectar el uso de una u otra accion estratégica, la hipdtesis de Putnam carece
de una preocupacion por el orden institucional que las limita o las potencia. Asi, por ejemplo, la
institucionalidad doméstica ejerce como factor determinante no sélo de los tipos de pagos laterales
que se encuentran disponibles para el negociador gubernamental, sino de los limites de su alcance.
Por otro lado, la institucionalidad doméstica mediatiza su grado de incidencia en relacion al reparto
de preferencia y, por tanto, al tamafio del “Conjunto-Ganador”. Los pagos laterales no tendran el
mismo impacto en aquellos paises donde los grupos de interés cuentan con mayor grado de
autonomia con respecto al Estado, que en aquellos donde se encuentran encuadrados dentro de la
estructura decisional estatal.

8 Uno de los estudios pioneros en este tipo de tematicas y que resulta especialmente interesante para comprender esta temtica es

Keck y Sikkink (1998).

®  Véase al respecto L. J. Schoppa (1993).
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B. Cambio, aprendizaje e inercia institucional

A lo largo de las ultimas década las Ciencias Sociales parecen haberse reencontrado con las
instituciones. Tras décadas del predominio de un exacerbado “individualismo metodolégico”, las
variables de naturaleza institucional vuelven a ser consideradas como componentes relevantes de
las explicaciones sobre la realidad social. A pesar de ello, a la fecha todavia carecemos de una
definicion de instituciones que sea ampliamente aceptada en la academia. En el presente
documento se va a adoptar la conocida definicion del historiador econémico D.C. North, que se
refiere a las instituciones como “las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interacciéon humana“(North, 1990: p.17). En
este punto es necesario establecer una clara distincion entre instituciones y organizaciones, dado
que ambos conceptos suelen confundirse. Las instituciones difieren de las organizaciones porque,
aunque ambas ofrecen estructuras para la interaccion humana y siempre existen en estrecha
conexion reciproca, tienen caracteristicas totalmente distintas. Las instituciones son entidades
abstractas cuyo Unico proposito concreto es permitir que las organizaciones de la sociedad
alcancen metas especificas. Las instituciones se relacionan doblemente con las organizaciones. Por
una parte, son el resultado de las decisiones de los lideres de las organizaciones y, en ese sentido,
constituyen una variable dependiente del poder y las preferencias de éstas. Por otra parte, las
instituciones se transforman en una variable independiente o factor causal porque modelan la
identidad y el poder relativo de los actores, y por ende sus intereses y estrategias. Es a partir de esta
relacion mutua existente entre instituciones y organizaciones donde cabe encontrar las claves para
entender el cambio institucional.

Segtin el enfoque de la teoria de la eleccion racional, el cambio institucional se explica por
la competencia entre organizaciones que emplean un mecanismo de retroalimentacion para medir
el desempefio y corregir el comportamiento ineficiente. En otras palabras, los lideres de las
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organizaciones buscan una adaptacion eficiente a los cambios del entorno, y para ello invierten en
la adquisicion de conocimientos y habilidades que mejoren el desempefio. Al hacerlo, también
provocan una adaptacion permanente de las instituciones a los cambios del entorno. La pregunta
que surge es como se explica entonces la supervivencia y persistencia de instituciones
“ineficientes”. Mas alla de las explicaciones parsimoniosas que permiten los presupuestos basicos
de la teoria de la eleccion racional, cabe entender que en muchas ocasiones estos lideres pueden
preferir en primer término no invertir en cambiar la institucionalidad dada la grandes dosis de
incertidumbre en el que se produce el proceso. Y es que, como es conocido, el periodo de “vida” de
las instituciones suele ser mucho mayor que el de los actores politicos, por lo que puede resultar
poco aconsejable invertir en un cambio cuyo proceso supera coyunturas. '’

Otro argumento para dar cuenta de la persistencia de instituciones ineficientes es que,
contrariamente a lo que sucede con las organizaciones, éstas no aparecen como el resultado de un
plan racional, sino de la evolucion histdrica. Por esta razon, cualquier cambio se integrara a la base
preexistente, de acuerdo con la denominada “inercia” de cada sociedad, es decir, las limitaciones
impuestas por la historia. Este concepto de inercia sugiere que las instituciones tienen gran
estabilidad y, por ende, cualquier cambio normalmente ocurre “al margen”. Sobre la base del
planteamiento de North, puede sostenerse que una vez que una estructura institucional toma un
curso determinado, las externalidades de la red, el proceso de aprendizaje de las organizaciones y
la configuracion subjetiva, resultado de la historia, de la percepcion de la poblacién sobre cada
tema, lo refuerzan.'' El concepto de inercia ha sido utilizado en exceso por algunos autores que
otorgan a las instituciones una importancia determinante con respecto a la formacion de
preferencias y comportamiento de los actores. No obstante, se trata de un uso erréneo ya que
aceptar la existencia de una inercia institucional no implica anular la libertad de los actores por la
existencia de una pauta de comportamiento estandarizada y prescrita, sino que las opciones que
enfrentan los actores existen dentro de un contexto determinado, y se estructuran de acuerdo con la
forma especifica en que se articula su conocimiento de la “realidad” y se representan sus intereses
(Immergut, 1993).

10 Véase al respecto Tsebelis (1990).

""" North sostiene que hay dos fuerzas detras de la inercia: “retornos crecientes” y “mercados imperfectos”. En cuanto a los primeros,
las instituciones producen altos “retornos crecientes” mediante varios mecanismos autofortalecedores, como los costos de crear una
institucion nueva o la adaptacion de organizaciones y particulares a un marco institucional determinado (North, 1990).
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ll. Los actores y las instituciones
de la estrategia chilena de
acuerdos comerciales

En Chile, al igual que la mayoria de paises, el proceso de toma
de decisiones de la estrategia comercial ha estado tradicionalmente en
manos de un selecto grupo de diplomaticos y funcionarios de alto
rango del Ministerio de Relaciones Exteriores y del Ministerio
Economia. Pero durante las ultimas décadas esta situacion se ha ido
modificando sustancialmente. Y es que en la medida en que los
distintos actores de la sociedad chilena se perciben a si mismos cada
vez mas dependientes de los flujos economicos, comerciales,
informacién e ideas que se mueven a escala planetaria, su interés en
tratar de influir en la forma en que Chile se inserta en el comercio
internacional es también cada vez mayor.

El propésito de este capitulo es identificar aquellos actores que
ya sea desde la esfera publica o desde la esfera privada, han alcanzado
una posicion relevante en la estrategia chilena de acuerdos
comerciales y, por tanto, han tenido una influencia en su proceso de
formulacién y aplicacion desde el retorno de la democracia. Unos
actores a los que se enmarca dentro de un contexto institucional que
modela sus preferencias y que plantea restricciones a sus acciones.
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A. El actor gubernamental. Elementos de cambio y
continuidad

Dada la naturaleza presidencialista del régimen politico chileno, la figura del presidente
sobresale como actor determinante en la fijacion de las principales directrices que guian la labor
gubernamental y frente a los distintos poderes del Estado. Este amplio poder que ostenta el
presidente, deliberadamente exacerbado en la Constitucion de 1980 con el objetivo de
institucionalizar los principios autoritarios que inspiraron la ideologia politica del gobierno militar,
aparece claramente reflejado en todo lo referente al manejo de las relaciones econdmicas
internacionales. De hecho, el orden constitucional otorga amplias prerrogativas al presidente para
“conducir las relaciones politicas con las potencias extranjeras y organismos internacionales, y
llevar a cabo las negociaciones; concluir, firmar y ratificar los tratados que estime convenientes
para los intereses del pais”.'> Sin embargo, més alla de cuél sea las condiciones establecidas en la
normativa constitucional, la manera en que los tres Gltimos presidentes democraticos chilenos han
utilizado las prerrogativas de que disponian para manejar las relaciones internacionales depende del
estilo de liderazgo impuesto por cada uno.

Una via para clarificar y ordenar los distintos estilos de liderazgo presidencial es recurrir a
las categorias establecidas por Manfred Wilhelmy (1990: p.32) relacionadas con el manejo de la
politica exterior. Por un lado, este autor establece una distincion entre lo que el llama presidente
“impulsor” y presidente “arbitro”. El primer tipo, el presidente “impulsor” se caracteriza por la
tendencia a desempefiar un papel activo en la orientacion y el manejo de la politica comercial,
habitualmente guiado por su propio concepto de como debiera ser, en términos generales, la
insercion internacional de su pais. Un presidente “arbitro”, por el contrario, tiende a dar menos
relevancia a los asuntos externos a favor de los asuntos de la politica doméstica. Aunque no
necesariamente carezca de propuestas propias de como debe ser la estrategia comercial de su
gobierno, tiende a limitar su participacion a la seleccion entre las diferentes preferencias que
surgen en torno de ellos, o a la busqueda de una solucion intermedia. Como consecuencia de esta
relativa inaccion del presidente la situacion se hace mas propicia para que se genere un mayor
grado de “politizacion” en el manejo de la estrategia comercial al ampliar el margen para el juego
de fuerzas politicas. Con base a esta distincion, resulta posible establecer que Patricio Aylwin
(1990-1994), a diferencia de sus sucesores, Eduardo Frei (1994-2000) y Ricardo Lagos (2000-
2006), optd por asumir una actitud de “arbitro” mas que de “impulsor” en la gestion de la estrategia
comercial. Aun sin dejar de tomar en cuenta la importancia que tenia para Chile su plena
integracion en los mercados mundiales, el presidente Aylwin centr6 la mayor parte de sus esfuerzos
en conducir el proceso interno de transicion a la democracia. En cambio, durante los gobiernos del
presidente Frei y del presidente Lagos, ya en un contexto en que las reglas basicas del juego
politico democratico contaban con una plena aceptacién por parte de todos los actores de la
sociedad chilena, la economia pas6 a ocupar una posicion prioritaria en la agenda presidencial.
Ademas, tanto el presidente Frei, que ingresé a la politica desde el campo empresarial, como el
presidente Lagos, que se habia destacado intelectualmente y profesionalmente en el ambito de la
economia, contaban con una mayor cercania a las problematicas de las relaciones econdmicas
internacionales y, por esta razdén, mayor interés personal en asumir un rol protagdnico en la
definicion de la estrategia comercial de sus respectivos gobiernos.

La otra distincion que plantea Wilhelmy es la que establece entre el presidente “ideologico”
y el presidente “pragmatico”. Un presidente puede considerarse “ideoldgico” cuando aplica
conceptos y propuestas regulatorios para orientar su comportamiento y el de su gobierno en
relacion con temas comerciales. Por su parte, un presidente “pragmatico” tiende a prescindir de

12" Constitucion Politica de Chile, capitulo IV, art. 32, n.17.
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ellos, o a usarlos con propdsitos meramente retoricos. En este sentido, el pragmatismo aparece
como el rasgo comiin que caracteriza a los tres presidentes de la nueva democracia chilena en el
manejo de las relaciones econdmicas internacionales, lo que contrasta con la importancia que tuvo
el componente ideoldgico en la conduccion de la politica comercial y, en términos generales, de la
politica exterior por parte de los gobiernos de Eduardo Frei (1964-1970) y Salvador Allende (1970-
1973).

Al interior del gobierno, la responsabilidad en el cumplimiento de las directrices emanadas
de la presidencia en materia de politica comercial se encuentra, basicamente, a cargo del Ministerio
de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Economia. La ausencia de
un marco institucional que estableciera claramente el reparto de competencias y recursos entre
estos tres ministerios hizo que durante mucho tiempo la coordinacion y accioén conjunta entre ellos
estuviera muy lejos de ser una situacion Optima. Tan sélo los resultados de un largo y costoso
proceso de aprendizaje institucional, proceso que atraviesa los tres gobiernos de la democracia
chilena, ha hecho posible definir y consolidar una estructura desde las que formular e implementar
una estrategia comercial con un alto grado de eficiencia.

Una de las causas que mayor impacto tuvo en las insuficiencias institucionales desde las que
los gobiernos de la democracia tuvieron que enfrentar los desafios que imponia el disefio de su
estrategia comercial fue la grave crisis que afectaba al Ministerio de Relaciones Exteriores. Una
crisis que tenia su origen en los cambios impulsados por el gobierno militar al iniciarse el proceso
de apertura unilateral de la economia chilena al mundo. Hasta entonces, el Ministerio de
Relaciones Exteriores se habia caracterizado por ser una entidad esencialmente politica,
encabezada por un exclusivo grupo de diplomaticos que, apoyados por una burocracia muy
conservadora, monopolizaba la orientacién y el manejo de los asuntos exteriores de Chile. El
formalismo, una vocacion generalista y la primacia de los aspectos politicos caracterizaban a esta
politica exterior lo que resultaba viable gracias al escaso interés que despertaban estas cuestiones
en la clase politica y en la opinion publica (Wilhelmy y Fermandois, 1987).

Cuando de forma subita a mediados de los setenta se acabd bruscamente con largas décadas
de proteccionismo econdémico y se inicid la insercion de Chile en el mercado mundial de una forma
acelerada, la necesidad de contar con una politica exterior dindmica, flexible y proactiva que diera
prioridad a los asuntos comerciales hizo que el Ministerio de Relaciones Exteriores no tardara en
convertirse en objetivo de las criticas de la nueva tecnocracia gubernamental. Un ministerio al que
consideraban como una institucion cuya ineficiencia obstaculizaba los logros del modelo
economico. Por esta razon, y ante las dificultades de modificar la institucionalidad heredada, se
termind optando por transferir gran parte de las competencias y recursos con que hasta ese
momento contaba el Ministerio de Relaciones Exteriores en el manejo de la politica comercial a
favor del Ministerio de Economia y, principalmente, del Ministerio de Hacienda.

Llegados a este punto conviene analizar brevemente uno de los rasgos que causaron
transformaciones muy significativas en la forma en que se conciben y ejecutan las politicas
publicas en Chile: la promocion de economistas a puestos de liderazgo dentro de instituciones de
gobierno. En las ultimas décadas, la complejidad de las politicas publicas y la pérdida de la
ideologia en las sociedades han producido cambios en la mayoria de los paises que convergen en
una tecnocratizacion de la politica. Sin embargo, el caso chileno tiene ciertas caracteristicas
propias. Concretamente, el liderazgo de los economistas se deriva de una estrategia deliberada para
modificar las practicas, asi como las credenciales de legitimidad de la clase gobernante, vigentes
hasta el principio del gobierno militar. Un grupo de jovenes economistas con estudios de posgrado
en la Universidad de Chicago y otras universidades de los Estados Unidos, adquirieron importancia
practica y simbolica para la institucionalizacion del nuevo régimen politico y econdmico que surgiod
después del 11 de septiembre de 1973 (Montecinos, 1996: p.140). Se caracterizaban por una nueva
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concepcion de la gestion publica que daba prioridad a la racionalizacion y tecnocratizacion de la
labor gubernamental.

El aparente éxito que alcanzo este grupo en la conduccion de la economia, unido a la
acelerada despolitizacion de la sociedad chilena, hizo que los formatos que imprimieron los
“Chicago Boys”, su idioma, mitos ¢ ideologia racionalista terminaron convirtiéndose en una nueva
conviccidn institucionalizada dentro de la estructura politico-administrativa chilena que sobrevivid
al régimen militar. De hecho, una vez reinstaurada la democracia, la preeminencia de los
economistas en el gobierno se perpetud. El Presidente Aylwin no s6lo nombrdé economistas para
dirigir los principales ministerios de su gabinete, sino que de ellos se compuso su circulo mas
proximo. Incluso la Secretaria General de la Presidencia, posicion que requiere evidente destreza
politica debido a sus funciones de coordinacion y conciliacion dentro del gobierno, fue ocupada por
un economista, Edgardo Boeninger. Tanto durante el gobierno de Eduardo Frei (1994-2000) como
de Ricardo Lagos (2000-2006), el liderazgo de los economistas y la primacia de sus convicciones
se han consolidado dentro del gobierno.

El primer intento por reformar las estructuras y el funcionamiento del Ministerio de
Relaciones Exteriores para acomodarlo a las exigencias que imponia el nuevo modelo de desarrollo
economico llegd con la aprobacion del decreto ley 161 de 1978. Un decreto que dio origen a la
Direccion General de Relaciones Economicas Internacionales (DIRECON). Entidad que pasaba a
encargarse del disefio y ejecucion del mandato del Presidente de la Republica en todo lo referente
al manejo de las relaciones econdémicas internacionales. Aunque esta entidad formalmente depende
del Ministerio de Relaciones Exteriores, en realidad goza de amplia autonomia tanto en su gestion
como en su financiamiento.

La segunda fase en el proceso de reforma institucional del Ministerio de Relaciones
Exteriores se produce una vez reinstaurada la democracia. Los nuevos objetivos que en materia de
estrategia comercial se establecieron en la agenda del gobierno de Aylwin, a lo que se unian los
recursos que insumia la reinsercion de Chile en el sistema politico internacional, puso claramente
en evidencia las limitaciones de este ministerio. Una situacion que se vio agravada por las
consecuencias que trajo consigo el cambio de régimen politico. En particular, cabe referirse a tres
de ellas. En primer lugar, los problemas planteados por el reemplazo de personas que ocupaban
posiciones de liderazgo en instituciones politicas por otras que, en muchos casos, carecian de
experiencia en la gestion publica. En segundo lugar, la obligacion de ajustarse aceleradamente a los
nuevos requisitos que imponia la democracia en el manejo de los asuntos publicos, tales como la
transparencia o la necesidad de abandonar las formas autoritarias, por una actitud mas conciliadora
ante los diferentes intereses de la sociedad. Finalmente, la escasa sintonia y el desequilibrio en la
distribucion de influencias dentro de los diferentes ministerios del gobierno involucrados en la
definicion de la estrategia comercial como resultado de los cargos asignados a los diferentes
partidos que componian la coalicién gobernante.

Ante esta situacion, se decidié optar por llevar a cabo los siguientes cambios para mejorar el
desempefio en el proceso de definicion e implementacion de la estrategia comercial. Asi, por
ejemplo, y a la luz de la manifiesta incapacidad de la DIRECON para abarcar los diferentes frentes
abiertos en las negociaciones comerciales, se decidié proceder a una distribucion de las areas
regionales entre los distintos ministerios. De esta manera, mientras el Ministerio de Relaciones
Exteriores trabajaba para América Latina, el Ministerio de Economia se ocupaba de Asia-Pacifico,
la Union Europea y también de América Latina, y el Ministerio de Hacienda se concentraba
principalmente en América del Norte. Otra medida relevante adoptada en este periodo fue la
creacion del Comité Interministerial de Relaciones Econdomicas Internacionales en 1992, como
forma de revertir los problemas de coordinacion y las desavenencias que repetidamente surgian
entre los diferentes ministerios involucrados en las negociaciones comerciales. Coordinado por la
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Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES), este Comité asumid la funcion consultiva en la
formulacion y coordinacion de las politicas referidas a las relaciones econdmicas internacionales.

Los cambios en la institucionalidad de la estrategia comercial iniciados durante la
presidencia Aylwin alcanzaron una mayor profundidad tras la asuncion del poder por parte del
Presidente Frei (1994-2000). En concreto, se buscd centralizar la coordinacion de todas las
negociaciones comerciales en la DIRECON, a fin de alcanzar el mayor nivel de unidad y
coherencia posibles, tanto en la formulacion de la estrategia negociadora como en su ejecucion.
Con este objetivo, se modifico la organizacion de la Direccion, para que tuviera a su cargo la
negociacion de acuerdos comerciales, la administracion de los acuerdos negociados y la solucion
de conflictos o problemas en la aplicaciéon de los mecanismos o recursos previstos en los
instrumentos negociados.

Las reformas implementadas en la DIRECON se inspiraron en la organizacion y
funcionamiento de organizaciones similares de otros paises. En particular, se tomaron en cuenta la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) del Gobierno de México y el
Representante de Comercio de los Estados Unidos (Mladinic, 2000). Tomando como base las
estructuras de estas instituciones, la nueva organizacion de la DIRECON se disefid como una
matriz. Por un lado, se establecié un grupo de departamentos a cargo de las diferentes areas
regionales -el Mercado Comun del Sur (Mercosur), Asia-Pacifico, Union Europea. Por otro, se cred
una serie completa de departamentos “tematicos” destinados a apoyar todos los procesos de
negociacion (acceso al mercado, propiedad intelectual, temas ambientales).

Cuadro 1
ORGANIGRAMA DE LA DIRECCION DE RELACIONES
ECONOMICAS INTERNACIONALES, 2002

‘ DIRECTOR GENERAL 1

Direcci6n de Direcci6n de Asuntos Direccion de Asuntos Direcci6n de
Asuntos Econdémicos Economicos para Promocién de
Econémicos Multilaterales Ameérica Latina Exportaciones

De forma paralela a los cambios llevados a cabo en la DIRECON, se formaron dos
organismos para coordinar y conciliar los recursos y las preferencias existentes dentro del
gobierno: el Comité Interministerial de Negociaciones Econdmicas Internacionales y el Comité de
Negociacion. El primero de estos organismos se cred en 1995, en sustitucion del Comité
Interministerial de Relaciones Econdmicas Internacionales. Estaba presidido por el Ministro de
Relaciones Exteriores y contaba con la participacion del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de
Economia y la Secretaria General de la Presidencia. Posteriormente se le fueron incorporando
todos los demas ministerios relacionados con las negociaciones comerciales. Por su parte, el
Comité de Negociacion es un organismo presidido por el director de la DIRECON vy esté integrado
por representantes del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Economia y el Ministerio de
Agricultura.” Sus principales funciones consisten en examinar la situacion de los distintos
procesos de negociacion y proponer una agenda para el Comité Interministerial.

13 En la decision de incorporar al Ministerio de Agricultura a este Comité y no a otras 4reas sectoriales y tematicas dentro del gabinete

se impusieron presiones politicas tendientes a asignar a la agricultura una participacion privilegiada en los procesos de negociacion.
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A medida que se fue clarificando y consolidando el nuevo marco institucional para la
formulacion e implementacion de la estrategia comercial se desarrollaron una serie de cambios
dentro de cada ministerio, a fin de adecuarlos a las necesidades de los procesos de negociacion.
Asi, por ejemplo, el Ministerio de Agricultura cre6 una division dedicada a los temas relativos a las
negociaciones comerciales internacionales. Ademas, se crearon ciertas entidades especializadas
para ocuparse de los nuevos asuntos que fueron surgiendo en torno a las negociaciones comerciales
con el correr del tiempo. Es el caso, por ejemplo, de la Direcciéon de Medio Ambiente del
Ministerio de Relaciones Exteriores, creada en agosto de 1997.

Las reformas realizadas por el Presidente Frei contribuyeron enormemente a fortalecer el
desempefio gubernamental en materia comercial. Algunas pruebas de ello son la formacion de
equipos negociadores altamente profesionales dentro de la DIRECON y de los expertos sectoriales
en los diferentes ministerios. Asimismo, el alto nivel de coherencia y unidad que se alcanzé en la
fase de formulacion y ejecucion.

Los logros institucionales alcanzados durante los afios de la administracion Frei han sido
consolidados durante el actual periodo presidencial de Lagos. Pero a ello cabe afiadir dos nuevas
tendencias que ponen de manifiesto el nivel de desarrollo alcanzado por Chile en el manejo de su
estrategia comercial. En primer lugar, y en el marco de una politica transversal que afecta a todo el
proceso de formulacion y aplicacion de las politicas publicas, se han abierto nuevos canales para la
participacion ciudadana a través de sus actores sociales en las negociaciones comerciales y, en
términos generales, en el conjunto de la estrategia comercial. En segundo lugar, se ha disefiado un
nuevo marco institucional para incorporar y agregar las demandas especificas de caracter regional.
Tanto en uno como en otro caso, se trata de iniciativas que todavia tienen mucho de experimentales
y, por tanto, adolecen de grandes deficiencias. Sin embargo, resultan importantes en la medida que
sientan las bases de una tendencia para un manejo de la estrategia comercial mas participativa,
inclusiva y transparente.

B. EIlI Congreso y los partidos politicos

Las competencias que otorga la Constitucion chilena de 1980 al papel de poder legislativo en
materia de politica comercial puede asimilarse al disefio institucional que en los Gltimos tiempos se
ha ido imponiendo en la mayoria de paises y cuyo propoésito es impedir que la labor negociadora
del gobierno en el escenario econdmico internacional pueda verse constantemente trabada por las
peticiones y enmiendas procedentes del Congreso. Su ejemplo mas conocido es la aparicion en
1974 del “Fast Track” o via rapida por la que el Congreso estadounidense optaba por delegar gran
parte de la autoridad que le confiere la Constitucion en el monitoreo de las negociaciones
comerciales al presidente.

Sin embargo, y con arreglo a una rigurosa interpretacion de lo dispuesto en el inciso 1 del
articulo 50 de la Constitucion chilena, en el ordenamiento institucional esta tendencia se llevo al
extremo de impedir la participacion del Congreso en la ratificacion de gran parte de los acuerdos
comerciales suscrito por Chile en la década de los noventa. Segiin esta norma “Las medidas que el
Presidente de la Republica adopte o los acuerdos que celebre para el cumplimiento de un tratado en
vigor no requeriran nueva aprobacion del Congreso, a menos que se trate de materias propias de
ley.” Como esta disposicion no hace distinciones entre los conceptos de “acuerdo marco” y
“acuerdo de implementacion”, se elabord una doctrina seglin la cual la aprobacion del Tratado de
Montevideo de 1980 —en virtud del cual se instituyo la Asociacion América Latina de Integracion
(ALADI)- otorgaba a la presidencia la facultad de suscribir acuerdos plenos sin la intervencion del
Congreso. Asi sucedid con los Acuerdos de Complementacion Econdémica (ACE) con México,
Venezuela, Colombia y Ecuador. Pero en la medida en que la estrategia del gobierno chileno en
materia de acuerdos comerciales fue ganando relevancia en la agenda de la politica doméstica,
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desde el Congreso se exigid una nueva interpretacion de la ley que previera su participacion en los
acuerdos. Un reclamo que tuvo su principal efecto en el contexto del proceso de ratificacion del
ACE con el Mercosur. Dada la intensidad que alcanzo el debate sobre la conveniencia que tenia
para Chile aceptar este acuerdo entre los actores de la arena doméstica, el presidente Frei termino
viéndose forzado a aceptar someter su ratificacion al Congreso. Una decision que marca el inicio de
una tendencia hacia una mayor intervencion parlamentaria en materia de acuerdos comerciales.

El Congreso chileno ha demostrado tradicionalmente un notable desempefio en comparacion
con las instituciones homénimas en los otros paises de América Latina en términos de su eficacia
en la produccion normativa y, principalmente, en su funcidon de representacion de los diferentes
intereses existentes de la sociedad chilena A ello ha contribuido, sin duda, la fortaleza de su
sistema de partidos politicos. A diferencia de lo que sucede en otros paises de la region, en Chile
los partidos politicos han mostrado a lo largo de su historia una estabilidad, consistencia
ideologica, organizacion y apoyo de la ciudadania que los asemeja a sus pares de las democracias
mas afianzadas de Europa occidental (Valenzuela, 1994).

Esta fortaleza fue puesta a prueba durante los afios del régimen militar. Y es que entre los
colaboradores mas cercanos del general Pinochet existia la conviccidon de que los partidos politicos
eran los principales responsables de la crisis que precedio al quiebre institucional. Bajo esta
perspectiva, no puede extrafiar sus intentos no so6lo por desarticular al conjunto de los partidos
politicos, sino por erradicar el arraigo de las adhesiones partidistas que existia en la sociedad
chilena. Pero a pesar de todo ello, los partidos politicos chilenos resurgieron y encabezaron, a partir
de 1983, las movilizaciones en contra del régimen de Pinochet. Ya una vez recuperada la
democracia, los partidos politicos volvieron a posicionarse como los principales canales de
transmision de las demandas de la ciudadania hacia la esfera del Estado. No obstante, su actuacion
pasaba a estar constrefiida por las restricciones impuestas por el legado institucional del régimen
militar.

En este sentido, entre los principales cambios que se dieron en las reglas del juego de la
competencia partidista con relacion al periodo anterior al régimen militar se encuentra el
establecimiento del sistema electoral de distrito binominal (M=2). Una normativa que determind la
posicion central que han ocupado las coaliciones de partidos en la politica chilena desde el retorno
de la democracia organizando las nominaciones para las elecciones legislativas, el trabajo del
Congreso y la votacion en sala."

Esta centralidad de las coaliciones de partidos tiene dos consecuencias muy significativas.
En primer lugar, la identidad ideoldgica de cada partido politico se pierde dentro de las coaliciones
por la necesidad ineludible de alcanzar el consenso suprapartidario. Lo que, entre otras cosas, se
revela en la sumision de las diferencias partidarias sobre la estrategia comercial a favor de la
creacion de grandes consensos. En segundo lugar, y con relacion a ello, el desdibujamiento
ideologico de los partidos politicos ha ido erosionando progresivamente su articulacion con las
distintas organizaciones sociales debilitando el papel que tradicionalmente han tenido como
mediadores entre el Estado y la sociedad. En este sentido, como posteriormente se atendera con
mayor detenimiento, resulta posible percatarse que la mayoria de los actores sociales que han
tratado de ganar influencia en la definicion de la estrategia comercial del gobierno lo han hecho
obviando la intermediacion de los partidos.

Los partidos politicos chilenos han mostrado histéricamente un escaso interés por la politica
comercial. Una actitud que parecidé mantenerse tras el retorno de la democracia. De hecho, el papel

4" Las negociaciones por las nominaciones y las politicas representan una fuente constante de tensién entre los partidos de cada

coalicion; sin embargo, como Unicamente las dos listas mas votadas pueden obtener la representacion en cada distrito, las
coaliciones se han mantenido hasta el presente.
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preponderante que asumieron los altos funcionarios del Ministerio de Hacienda y del Ministerio de
Economia o los representantes de los gremios empresariales en el debate ptblico sobre el tipo de
insercion de Chile en el mercado mundial contrastaba con la indiferencia y falta de propuestas de
parte de los partidos. Pero con el correr del tiempo, y como resultado de la importancia que ha
terminado tomando la estrategia comercial entre la opinidon publica, esta situacion ha ido
cambiando progresivamente. En la actualidad son cada vez mas los dirigentes de los partidos que
han tomado conciencia sobre la necesidad de interesarse y tener opinién propia sobre la estrategia
comercial de Chile dada no solo la trascendencia que tiene en el desarrollo econémico del pais,
sino en el comportamiento del electorado. Pero no todos los partidos muestran la misma capacidad
para tratar esta tematica.

Son varias las razones que hacen de la coalicion de centroderecha la mas activa en materia
de politica comercial. En primer lugar, por la relevancia que ésta tiene en su accidon opositora al
gobierno. En segundo lugar, por los recursos con los que cuentan los centros de estudio vinculados
tanto a la Union Democrata Independiente (UDI) como a Renovacion Nacional (RN) el Instituto
Libertad y Desarrollo (ILD) y el Instituto Libertad (IL), respectivamente- formulen propuestas en
esta area. Por ultimo, porque existen fuertes vinculos entre los partidos de derecha y los grupos
empresariales mas interesados en la politica de comercio exterior. A nivel doctrinario, los partidos
de derecha se muestran claramente favorables a la plena insercion de Chile en el mercado
internacional. Una insercion, no obstante, en la que deben primar las razones econdémicas y no las
politicas. Por este motivo, se apuesta por concentrar todos los recursos en entenderse
comercialmente con las grandes potencias economicas y eludir cualquier tipo de “veleidad
latinoamericanista”. Este apoyo incondicional a la apertura comercial por parte de los partidos de la
oposicion contrasta con su concepcion de la politica internacional fundada en una defensa a
ultranza de la soberania nacional.

Dada la concentracion de recursos y competencias que acumula la presidencia en el manejo
de las relaciones economicas internacionales, los incentivos que encuentran los partidos politicos
de la coalicion gobernante para preocuparse por esta tematica son indudablemente menores que los
de los partidos de oposicion. Pero ademas, la capacidad propositiva de los partidos de la
Concertacion para abordar las problematicas de la politica comercial se vio seriamente mermada al
iniciarse la democracia por la desactivacion de gran parte de los centros de estudio que actuaban
dentro de su orbita luego de que la mayoria de sus integrantes pasaran a integrarse a diversas
funciones dentro de la administracion. No obstante, y a diferencia de la oposicion, la mayoria de
los partidos que conforman la Concertacion mantienen estrechos vinculos con sus pares ideologicos
de otros paises y manteniendo una importante presencia en las organizaciones internacionales que
los agrupan. Lo que ha sido usado a menudo para complementar la diplomacia gubernamental.

A pesar del consenso programatico sobre la estrategia comercial exterior de Chile entre los
partidos de la Concertacidn, se pueden identificar diferentes puntos de vista en la materia. Se trata
de diferencias transversales, presentes por igual en todos los partidos. En la practica, el
proteccionismo y el legado latinoamericanista de los dirigentes mas tradicionales se opone a la
posicion mas favorable a la apertura comercial de los dirigentes que representan el ala liberal de los
distintos partidos.

La labor del Congreso chileno se articula, principalmente, a través de las comisiones
permanentes que existen tanto en la Camara de Diputados como en el Senado, una de las cuales se
ocupa de todo lo referente a las relaciones exteriores. Los proyectos que ingresan a cualquiera de
las camaras se remiten automaticamente a esta comision, en la que se celebran audiencias y se
estudian posibles modificaciones. Un proyecto ordinario no puede salir de una comisioén si no
cuenta con el apoyo de la mayoria, mientras que el futuro de los proyectos que requieren
tratamiento en sala puede estar determinado por las recomendaciones de la comision. Las
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comisiones permanentes de la Camara de Diputados se componen de trece miembros cada una y las
de la Camara de Senadores, de cinco.

Si consideramos a la coalicion en su conjunto, la Concertacion tiene la mayoria en todas las
comisiones. Al interior de la coalicion, el principio de proporcionalidad sobre el apoyo con que
cuenta cada partido ordena el reparto de puestos en el conjunto de todas las comisiones, pero no en
el caso particular de cada una. De hecho, el Partido Democrata Cristiano ha dominado la Comision
de Relaciones Exteriores desde el regreso a la democracia en Chile. La competencia técnica de una
comision se considera generalmente un indicador de la capacidad legislativa. En este sentido, la
continuidad de los miembros de la Comision de Relaciones Exteriores en sus cargos a lo largo de
los afios noventa refleja un alto nivel de experiencia y competencia acumuladas. Para finalizar,
cabe resaltar que el grado de autonomia con que toman sus decisiones los miembros de la Comision
de Relaciones Exteriores es mucho menor que en el resto de comisiones al encontrarse mas
condiciones por las directrices que se imponen por las cupulas de las coaliciones partidistas.

C. Los actores del mercado. Empresarios y trabajadores

Uno de los rasgos que caracteriza a la institucionalidad politica chilena tras el retorno de la
democracia ha sido el amplio y profundo marco de cooperacion que se ha establecido entre el
gobierno y el empresariado. De hecho, para varios autores, es posible reconocer en Chile la
configuracion de un modelo de caracter neocorporatista en la medida que el gobierno ha terminado
reconociendo a las asociaciones empresariales como sus principales interlocutores sociales para
tratar los temas de la agenda econdmica y, si bien de forma implicita, haciéndolas corresponsables
de sus decisiones. Esta formula para integrar al empresariado en el proceso de definicion de las
politicas publicas descansa en dos factores. En primer lugar, en la representatividad gremial y alto
desempefio organizativo de las asociaciones empresariales chilenas. En segundo lugar, en la
manifiesta voluntad que desde los gobiernos de la democracia se ha mostrado de entenderse con el
mundo empresarial .

Los empresarios chilenos invierten mucho mas en sus asociaciones que sus pares de la
mayoria de paises de América Latina. Una inversion que se refleja, entre otros, en el alto nivel de
servicios que brindan las principales asociaciones sectoriales en el area del comercio internacional.
El desarrollo técnico y el alto grado de profesionalismo que en la actualidad han alcanzado los
departamentos de comercio exterior de las asociaciones empresariales chilenas contrasta con el
escaso personal y los recursos con que cuentan instancias similares en la mayoria de asociaciones
empresariales de América Latina. En 1995 la Sociedad de Fomento Fabril de Chile (SOFOFA),
contratd a un ex funcionario de la DIRECON con amplia experiencia en materia de comercio
internacional que transformé al Area de Comercio Exterior de la SOFOFA, hasta entonces un
departamento marginal dentro de la asociacion, en el mas importante, integrado por mas de una
docena de profesionales. En esos mismos afios, la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA)
también amplio el personal y los recursos asignados al departamento de desarrollo dedicado al
comercio exterior. Por su parte, la Camara de Comercio de Santiago (CCS) se convirtio en el
principal coordinador del sector privado en materia de exportacidn de servicios creando
recientemente el llamado Comité de Empresas Exportadoras de Servicios (CEES) para defender sus
puntos de vista en la mesa de negociaciones para la nueva generacion de acuerdos de libre
comercio (Silva, 2000). Finalmente, cabe resaltar el papel jugado por la Asociacién de
Exportadores de Manufacturas (ASEXMA) asesorando a las pequefias y medianas empresas en
materia de exportacion.

En comparacion al interés que estas asociaciones han mostrado en el comercio internacional,
la Confederacion de la Produccion y el Comercio (CPC), entidad de cupula del empresariado
chilena, ha dedicado relativamente pocos recursos a tratar esta tematica. Y es que, a diferencia de
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lo que ocurre en otros paises de América Latina, la fortaleza y el activismo del gremialismo
empresarial en Chile reside en sus entidades de representacion de ambito sectorial, teniendo la CPC
una funcion mas coordinadora o catalizadora de la accion. Dado que las cuestiones relacionadas
con la estrategia comercial en el exterior tienen un efecto diferenciado para cada sector, esta
problematica desborda claramente no solo la capacidad técnica para dar respuesta a las demandas
de todas las organizaciones afiliadas, sino también para que su Comision de Relaciones
Econémicas Internacionales pueda reconciliar los distintos intereses en juego en cada acuerdo
comercial y facilitar el consenso en torno a una Unica posicion del conjunto del empresariado
chileno.

El actual marco de cooperacion entre el gobierno y el empresariado chileno tiene su origen
en 1982. Un afio en que las aspiraciones del gobierno militar de institucionalizar un nuevo régimen
enfrentd la dura prueba de hacer frente a una grave crisis econdomica que ponia en cuestion la
validez del modelo de libre. Bajo estas circunstancias, se busco afianzar y expandir sus apoyos
entre aquellos actores de la sociedad chilena que eran mas cercanos a ellos, el gremialismo
empresarial supo sacar provecho de la situacion y asegurarse una posicion de preeminencia en el
proceso de decision de las politicas publicas. De hecho, a partir de estos afios fueron varios los
dirigentes del empresariado chileno que ocuparon puestos de direccion en distintos ministerios.
Uno de ellos, Juan Délano, ministro de economia entre julio de 1985 y julio de 1987 y ex—
presidente de la Camara de Comercio, busco institucionalizar el nuevo marco de entendimiento
entre el gobierno y el empresariado a partir de la creacion de diferentes comisiones encargadas de
tratar las distintas tematicas generales y sectoriales. Una de estas comisiones trataba los temas del
comercio internacional. Fueron estos los afios en que al empresariado se le facilitd un acceso
directo con aquellos equipos de la DIRECON encargados de las negociaciones multilaterales en
curso, las de la ronda Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y de Comercio
(GATT) y las de ALADI (Feliu, 1987).

Recuadro 1
LAS ASOCIACIONES EMPRESARIALES CHILENAS

Las asociaciones empresariales chilenas surgieron a fines del siglo XIX y
principios del XX, dentro de un contexto caracterizado por un modelo de pais
exportador de productos primarios y con un régimen democratico elitista. Las
organizaciones mas importantes que datan de este periodo son la Sociedad
Nacional de Agricultura (SNA), creada en la década de 1830, la Camara
Nacional de Comercio (CNC), formada en la de 1850, la Sociedad Nacional de
Mineria (SONAMI) y la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) creada y en la de
1880.

Como reaccion al aumento de la intervencion estatal en el planeamiento y la
reglamentacién de la economia y la inversion, asi como frente a la consolidacion de
los sindicatos y su alianza con los partidos politicos de izquierda, estas
organizaciones formaron en 1935 la Confederacion de la Produccién y el
Comercio (CPC), a la que se integraron en los afios sesenta la Camara Chilena
de la Construccion (CChC) y la Asociacion de Bancos e Instituciones
Financieras (ABIF).

Las pequefias y medianas empresas tenian su representacion en la
Confederacion Nacional de la Pequefia y Mediana Empresa (CONAPYME).
Desde los afios ochenta las pequefias y medianas empresas exportadoras de
productos manufacturados pasaron a organizarse en la Asociaciéon de
Exportadores de Manufacturas (ASEXMA), que a su vez pertenece a la
organizacion de exportadores de productos no tradicionales, la Confederacién
Nacional de Exportadores (CNE).
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Una vez reinstaurada la democracia, el esquema basico de cooperacion entre el gobierno y el
empresariado legado de la etapa anterior se mantuvo. Los contactos al mas alto nivel entre los
representantes de los gobiernos de la Concertacion y la dirigencia de las asociaciones empresariales
se ha mantenido de forma ininterrumpida. Lo que pone de manifiesto la importancia que ha tenido
para los tres gobiernos de la Concertacion promover un clima de mutua confianza con la
comunidad empresarial (Silva, 2002).

La estrategia comercial que debia seguir Chile para profundizar su proceso de insercion en el
mercado internacional fue una de los temas polémicos que enrarecieron las relaciones entre las
nuevas autoridades de gobierno y los representantes del empresariado al inicio de la democracia.
Como posteriormente se atendera con mayor detalle, un amplio segmento del empresariado mostro
grandes recelos hacia la opcion adoptada por la administracion Aylwin de complementar el proceso
de apertura unilateral con acuerdos preferenciales de comercio. Unos recelos que procedian mas de
la falta de conocimiento sobre los efectos reales que podia tener este tipo de acuerdos en sus
intereses. La ausencia de un marco institucional donde autoridades de gobierno y los representantes
del empresariado pudieran encontrarse para abordar las problematicas especificas de la estrategia
comercial contribuia de forma directa a agravar estos recelos y desconfianza mutua. Por este
motivo, para ambos actores resultaba ineludible estructurar un marco para el entendimiento en este
ambito.

A comienzos del decenio de 1990, la forma de interaccidon mas frecuente entre ambos actores
eran las reuniones informales, sobre todo con la participacion de dirigentes empresariales en los
comités que acompafiaban al presidente en sus viajes al exterior. Ya en 1995, durante el gobierno
de Frei, se cred una institucion consultiva, el Comité de Participacion del Sector Privado (CPSP),
para integrar a la comunidad empresarial, junto con los representantes sindicales y los medios
académicos a las negociaciones comerciales internacionales. Este comité, presidido por el Ministro
de Economia, se constituy6 en una instancia fundamental para la cooperacién publico-privada en
materia comercial. A nivel sectorial, el CPSP ha sido reproducido por varios ministerios. Pero mas
alla de este marco institucional formal, los mayores vinculos de entendimiento y donde se ha ido
construyendo el consenso entre gobierno y empresariado en torno a la estrategia comercial se da en
el contexto del acompafiamiento y monitoreo que ejercen los representantes del empresariado de
las negociaciones comerciales. De hecho, con el paso del tiempo se ha institucionalizado como
mecanismo de participacion del empresariado el llamado “cuarto de al lado” para referirse al
espacio contiguo a la mesa negociador que éstos ocupan y que les permite tener un conocimiento
constante de lo que esta pasando, asi como una comunicacion permanente con los funcionarios
gubernamentales. Sin embargo, el hecho de que el funcionamiento de este “cuarto de al lado” no
esta reglamentado ha provocado que en ciertos casos hayan surgido problemas, por ejemplo cuando
los funcionarios gubernamentales se han negado a revelar detalles concretos de las negociaciones o
con muchas restricciones.

En resumen, se puede sefialar con respecto a la relacion entre gobierno y empresariado que
desde el inicio de la democracia se ha ido creando un circulo virtuoso, o por lo menos un sistema
positivo de retroalimentacion que ha mejorado sustancialmente la calidad de la estrategia comercial
chilena tanto en términos técnicos, como politicos. El hecho de que el gobierno haya otorgado a las
asociaciones empresariales un lugar en las negociaciones ha estimulado a estas asociaciones a
invertir en desarrollar su capacidad de abordar los temas comerciales y, por tanto, contribuir a
mejorar el desempefio de los funcionarios gubernamentales en la mesa negociadora internacional
(Schneider, 2000, p.122).

El movimiento sindical chileno fue un actor politico y social de gran influencia antes del
quiebre institucional de 1973. Su importancia numérica y, principalmente, su estrecha vinculacion
con los partidos politicos le aseguraba un canal directo de injerencia en el proceso de toma de
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decisiones de la politicas publicas. Esta situacion cambid bruscamente a partir de ese afio como
consecuencia de la represion ejercida contra sus dirigentes y organizaciones por parte de las
autoridades del régimen militar. Pero también por la instauracion de un nuevo marco legal para las
relaciones laborales en donde el papel del sindicalismo era completamente marginal al privilegiarse
las relaciones directas entre empleador y empleado de forma individual."”” Todo ello generd una
grave crisis del movimiento sindical chileno que tuvo su principal reflejo en una drastica
disminucién de la afiliacion gremial a un tercio de las cifras correspondientes a la década de los
sesenta y setenta. El movimiento sindical chileno encontr6 en el marco de las protestas iniciadas
contra el régimen militar a principios de los ochenta el espacio para tratar de volver reivindicarse
como actor protagonico en la sociedad civil chilena. Pero tras el retorno de la democracia la
debilidad del sindicalismo da cuenta del caracter estructural de su crisis. Una situacion que ya no
parece solamente atribuible a la dificil situacion que debieron enfrentar durante el periodo del
régimen militar, sino por su falta de representatividad dentro del nuevo escenario econdémico y
social existente en la actualidad en Chile.

Grafico 4
TASA PORCENTUAL DE LA SINDICALIZACION EN CHILE (1988-2000)
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Fuente: Direccion del Trabajo, Ministerio del Trabajo, Chile, 2002

El movimiento sindical chileno estuvo practicamente ausente de las negociaciones
comerciales hasta fines de los afios noventa. Una situacion que contrastaba con, por ejemplo, la
activa participacion que tenian los sindicatos de los paises del Mercosur en las negociaciones del
bloque regional. Tan so6lo desde fines de la década de los noventa resulta posible apreciar una
nueva visibilidad y activismo del sindicalismo chileno alrededor de las problematicas laborales de
la estrategia comercial.'® Ya en el marco de las ultimas rondas negociadoras del Acuerdo con la
Union Europea, un representante de la organizacion de ctpula del sindicalismo chileno, la

15 El nuevo Cédigo de Trabajo aprobado en 1979 otorgaba, por ejemplo, a los empleadores la potestad de reemplazar a sus

trabajadores y de considerar que aquellos que mantuvieran una huelga por mas de sesenta dias habian renunciado de hecho a su
trabajo. Los tnicos sindicatos autorizados eran aquellos que se limitaban a agrupar a los empleados dentro de una sola fabrica.

Este nuevo activismo del sindicalismo chileno en materia de politica comercial es atribuible al liderazgo asumido por Diego
Olivares en el Departamento de Asuntos Internacionales de la CUT. Olivares, quién retornd a la organizacion de cupula del
sindicalismo chileno tras ejercer como director de la Organizacion Regional Interamericana de Trabajadores (ORIT), ha fomentado
al interior de la ctpula una nueva visiéon mas pragmatica y realista de las implicaciones laborales de los acuerdos comerciales
suscritos por Chile.

28



CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 36

Confederacion Unitaria de Trabajadores (CUT), estuvo por primer vez en el “cuarto de al lado”
junto a los representantes del empresariado. Ademads, también a partir de este periodo es posible
identificar al interior de la CUT la formulacion de un discurso mds elaborado respecto a la
estrategia comercial chilena en el mercado internacional que pone el énfasis, al igual que sus
homologos de otros paises, en la incorporacion de clausulas laborales y sociales que los habilite
como instrumentos para el desarrollo economico sustentable del pais. Un discurso, no obstante, que
encuentra muchas dificultades para tomar fuerza al interior de la organizacion sindical dado el
liderazgo que ejerce en la actualidad el Partido Comunista y las posturas mas ortodoxas dentro del
Partido Socialista y, por tanto, mas criticas con la estrategia comercial. Lo que ha generado un
escenario en el que los funcionarios del gobierno se muestran poco receptivos a las demandas de la
CUT por no considerarla como un interlocutor representativo y valido para abordar las
problematicas comerciales y los dirigentes de la CUT desconfian y se oponen a la estrategia
comercial llevada a cabo por el gobierno porque sienten que no se toma en cuenta sus reclamos.
Bajo estas circunstancias, uno de los principales recursos con los que cuenta el movimiento
sindical chileno a la hora de influir en los resultados de las negociaciones comerciales son sus
vinculos con organizaciones similares de otros paises. Por ejemplo, desde mediados del decenio de
1990 la CUT vy la poderosa Federacion Norteamericana del Trabajo — Congreso de Organizaciones
Industriales (American Federation of Labour-Congress of Industrial Organizations) de Estados
Unidos han coordinado sus medidas en reclamo de que, en cualquier tratado que extienda el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se incluyan clausulas laborales y
medioambientales.

D. Lasociedad civil: los movimientos sociales y la opinion
publica

Resulta posible distinguir en la literatura especializada en las relaciones entre la opinioén
publica y la politica exterior dos posiciones principales. Por un lado, se encuentran aquellos autores
que consideran que los ciudadanos en general tiene una influencia clara y mensurable sobre los
asuntos internacionales y la formulacién de politicas en la materia. Esta vision, basada en un
concepcion  “de abajo hacia arriba” como determinante del proceso de decision de la politica
exterior, se contrapone a la postura de aquellos autores que defienden que los sentimientos y las
opiniones de la élite determinan los del resto de la poblacion, porque los conocimientos de la
ciudadania en materia de politica exterior son escasos y, por tanto, su opinidon aparece muy volatil a
diferencia de cuando se abordan asuntos de politica doméstica.

En el caso chileno, y para el marco del anélisis que se propone en este estudio, aparece
mucho mas util el planteamiento “de arriba hacia abajo” ya que la opinién publica chilena ha
tenido una limitada influencia en el proceso de formulacion de la estrategia comercial desde 1990 a
la fecha. A pesar de la trascendencia de los temas en juego en las negociaciones comerciales, de la
evidencia empirica se desprende que los ciudadanos chilenos han seguido las opiniones de
gobernantes y dirigentes politicos en lo que a estrategia comercial se refiere. La opinion publica no
ha cuestionado la conveniencia de los acuerdos de libre comercio, lo que puede explicarse por el
escaso interés que la politica comercial en particular y la politica exterior en general han
despertado histéricamente en la mayoria de la ciudadania chilena. En todo caso, la prensa, los
medios universitarios, los institutos de investigacion independientes y las ONG han conseguido con
el paso del tiempo alcanzar un alto grado de conocimiento en materia comercial y, como resultado
de ello, influir en la estrategia gubernamental. A ello se afiade las habilidades desarrolladas para
influir al publico en general.
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Grafico 5
LA OPINION PUBLICA CHILENA SOBRE
LA POLITICA EXTERIOR
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‘I Manejo gubernamental de asuntos exteriores E Manejo gubernamental de asuntos domésticos ‘

Fuente: Encuestas del Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1992-2000.

Tras el retorno de la democracia, la sociedad civil chilena ha experimentado
transformaciones de gran envergadura. El impacto que tuvieron las reformas estructurales de
mercado implementadas durante el periodo del régimen militar provoco una crisis de aquellos
actores sociales que habian sido protagénicos antes del 1973. Una crisis que se ha visto balanceada
por la emergencia de un nuevo tejido asociativo que no solo ya ha demostrado gran habilidad para
actuar dentro del escenario que define la nueva institucionalidad econdémica y politica existente en
la actualidad en Chile, sino que también muestra capacidad para contribuir a modelarla en razén de
sus preferencias. Entre los distintos actores que configuran este tejido asociativo emergente,
aparece como especialmente interesante para los propoésitos de este estudio prestar atencion al
movimiento ecologista chileno dado el protagonismo que en los Gltimos tiempo ha ido ganando en
el proceso de formulacion de la estrategia comercial.

Las distintas encuestas de opinion publica llevadas a cabo desde el retorno de la democracia
ponen de manifiesto el alto grado de concientizacion y preocupacion por los problemas ambientales
que existe en la ciudadania chilena. Una situacion que no ha tenido correspondencia con la
existencia de un movimiento ecologista amplio, bien organizado y con capacidad de influir en el
proceso de decision en las politicas medioambientales.

El movimiento ecologista surge durante el periodo del régimen militar planteando en la
esfera publica un nuevo debate sobre la proteccion del medio ambiente y el desarrollo sostenible en
el contexto de las criticas que desde la oposicion se hacian al nuevo modelo econdomico neoliberal.
Un movimiento que tras el retorno de la democracia tratd de buscar su institucionalizacion con la
formacion de la Red Nacional de Accion Ecologica (RENACE). Un ente de coordinacién de mas
de 140 entidades ecologistas y medioambientalistas que existian en Chile a principios de los
noventa y que encontr6 en el gobierno de Aylwin un alto grado de receptividad para sus propuestas.
A ello contribuyo, sin duda, la celebracion de la Cumbre para la Tierra en 1992, que contribuyo a
priorizar las cuestiones ecologicas en la agenda publica y a fortalecer la cooperacion entre el
gobierno y los representantes ecologistas. En ocasion de esta Cumbre, los representantes del
gobierno chileno declararon publicamente que, aunque el modelo orientado a la exportacion habia
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impulsado notablemente la expansion economica, habia también traido aparejadas consecuencias
sociales y ambientales no deseadas (CIPMA, 2002).

Pero el optimismo que se habia generado en esta primera etapa del gobierno Aylwin entre los
representantes ecologistas con respecto a su capacidad de influir en la agenda medioambiental no
tardo demasiado en diluirse al constatar como fueron casi completamente excluidos del debate
sobre la Ley de Bases del Medio Ambiente que se promulgd en 1994, norma que establecié un
marco legal e institucional para la gestidbn ambiental en el pais y que fue, en gran medida, una
respuesta a las “sugerencias” emitidas desde los Estados Unidos sobre la necesidad de contar con
un marco institucional de proteccion al medioambiente si se pretendian incorporar al TLCAN.

Tras la asuncion de Eduardo Frei a la presidencia de la republica, el optimismo se convirtio
en pesimismo en la medida en que se percibia desde las filas ecologistas la marginalidad que tenia
los temas medioambientales en la agenda gubernamental ante la prioridad que se le estaba dando a
la expansion del crecimiento econémico. Bajo estas circunstancias, al interior del tejido asociativo
del ecologismo chileno se produjeron importantes cambios. En particular, el liderazgo que hasta el
momento habian ejercido algunas organizaciones y personas desde los comienzos del movimiento
empezaron a tener que confrontar esta posicién con otras que asumian posturas mas extremistas y
combativas. Fue en este contexto cuando en 1997 se cred el Programa Chile Sustentable cuyo
principal objetivo era ganar espacio en la agenda gubernamental. Lo que, tras la crisis economica
que afectd a Chile a partir de 1998, resultdo demasiado complejo dada la priorizacion las cuestiones
economicas por sobre la proteccion del medio ambiente por parte del gobierno Frei.

Las expectativas retornaron cuando al inicio del gobierno de Lagos, Adriana Hoffmann, una
conocida componente del movimiento ecologista, asumid la direccion ejecutiva de la principal
organizacion ambientalista del gobierno, la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA).
Al mismo tiempo, los partidos mostraron un renovado interés por las cuestiones ambientales, que
plasmaron en sus programas de gobierno. Pero los problemas de la economia chilena frustraron una
vez mas las esperanzas de que los grupos ambientalistas tuvieran un papel mas activo en la
formulacion de politicas.
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lll. La estrategia chilena de
acuerdos comerciales: un
analisis procedimental

A. Cambios en la agenda comercial. El
“Regionalismo abierto” (1990-1994)

Tras el retorno de la democracia, uno de los legados de la
politica econémica del gobierno militar que mayor consenso generaba
entre las nuevas autoridades era los resultados positivos que habia
tenido el proceso de apertura de la economia chilena iniciado desde
mediados de la década de los setenta. Incluso algunos de los
economistas mas destacados de la administracion Aylwin que en el
pasado habian criticado este proceso mostraban ahora un alto grado de
confianza en la conveniencia de profundizar en la apertura
comercial.'”” A pesar de ello, la administracion Aylwin comenzé a
modificar el rumbo de la estrategia comercial chilena. El proceso de
apertura de la economia pasé a ser complementado con la suscripcion
selectiva de determinados acuerdos comerciales preferenciales de
caracter bilateral o regional. ;Cudles fueron las razones que llevaron al
gobierno chileno a optar por incorporar este nuevo componente a su
agenda comercial? En la busqueda de una respuesta a la pregunta
planteada resulta muy util recurrir al modelo analitico desarrollado por

17 Véase al respecto Edwards y Lederman (1998).

33



La estrategia chilena de acuerdos comerciales: un anlisis politico

Kingdon (1984) desde el que es posible dar cuenta de como los condicionantes que plantea el
escenario politico determinan si los problemas que son considerados por los gobiernos pasan a ser
resueltos y la forma en que éstos son resueltos.

En casos excepcionales, como por ejemplo ante una coyuntura de crisis, los temas que son
incorporados a la agenda gubernamental pasan rapidamente a ser considerados para acciones
concretas con las que darle solucion. Sin embargo, la situacion mas frecuente es que la resolucion
de los problemas que han sido incorporados a la agenda gubernamental se encuentren subordinados
a la identificacion de una “solucion flexible” entendida ésta en términos de su encaje dentro de un
determinado escenario politico. Esta convergencia entre soluciones posibles y situaciones politicas
es lo que Kingdon llama “policy window” o ventana politica.

La aplicacion del modelo de Kingdon a los cambios que se producen en la estrategia
comercial chilena lleva, en primer lugar, a dar cuenta de la necesidad que se le plantea a la
administracion Aylwin de acomodar esta estrategia a la nueva combinacion de factores externos e
internos que se estaba dando en ese momento. En el contexto econdmico mundial, se estaba
definiendo una nueva realidad caracterizada por la expansion de los bloques comerciales regionales
en Europa, Asia y América Latina. Esta expansion de los procesos de integracion regional,
resultado de las dificultades para avanzar en materia de liberalizacion comercial en el marco
multilateral del GATT, representé para Chile el peligro de retroceder en la economia mundial si no
se incorporaba a esta nueva estructura de intercambios comerciales preferenciales. En el plano
doméstico, a principios de los noventa los recursos naturales representaban alrededor del 80% de
las exportaciones de Chile y la volatilidad de los precios de estos productos en los mercados
internacionales redundaba en una alta inestabilidad de la balanza comercial del pais. Para enfrentar
esta situacion, las autoridades econdémicas del gobierno de Aylwin tenian que encontrar nuevas
herramientas de politica comercial que permitieran el ingreso a una "segunda fase exportadora", en
la que el valor agregado de las exportaciones chilenas fuera mayor. Se trataba no sélo de un medio
de asegurar la estabilidad de las cuentas a nivel macroeconéomico, sino también de alcanzar otro
objetivo econdomico y social: ampliar el hasta entonces limitado nimero de empresarios que eran
beneficiados por la apertura comercial. Por tltimo, también hay que tomar en cuenta la dimension
simbolica que tenia para las autoridades democraticas la necesidad de introducir cambios en la
estrategia comercial con los que distanciarse del régimen militar.

Bajo estas circunstancias, las nuevas autoridades econdmicas parecieron apuntar hacia los
acuerdos comerciales preferenciales como una herramienta eficiente para mejorar la insercion de
Chile en la economia internacional dentro del marco estratégico que se conoce como “regionalismo
abierto”. Una solucién flexible politicamente a la necesidad de encajar la estrategia comercial al
permitir manejar las presiones de aquellos actores que defendian seguir por la via de la reduccion
unilateral de aranceles y de aquellos actores que demandaban poner distancia con el legado
economico del régimen militar. La constatacion del espacio de maniobra politica que permitia la
apuesta gubernamental por el “regionalismo abierto” fue la decision de bajar unilateralmente los
aranceles del 15% al 11% al mismo tiempo que se negociaba el primer Acuerdo de
Complementacién Econémica con México.'®

A pesar de todo ello, la senda del “regionalismo abierto” que pretendia asumir el gobierno
chileno no estuvo exenta de problemas ya que las pugnas mas duras empezaron al momento de
decidir con qué pais o conjunto de paises se debia suscribir un acuerdo comercial. Asi, la
comunidad empresarial sostenia que Chile tenia que lograr un mayor acceso a los mercados de los
grandes paises desarrollados como los Estados Unidos y los de la Union Europea. Una postura que

'8 En una entrevista en junio de 1991, el Ministro de Hacienda, Alejandro Foxley sefial6 que la decision de reducir los aranceles

generales del 15% al 11% fue una manera de dar una clara seflal a los agentes econdmicos nacionales del compromiso del gobierno
con la liberalizacion comercial. Qué Pasa, 24 de junio de 1991.
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no era homogénea en el conjunto del empresariado ya que para los pequefios y medianos
industriales los acuerdos con estas zonas comerciales no les podia aportar muchos beneficios y si
muchas incertidumbres. Por el contrario, un mejor entendimiento comercial con los paises
latinoamericanos les podia abrir las puertas de los que hasta entonces habian sido el principal
destino de sus productos en el exterior. Sin embargo, su posicion marginal dentro del movimiento
gremial del empresariado chileno les dejaba pocas posibilidades de influir en la orientacion de la
agenda comercial. La posicion hegémonica en la comunidad empresarial no sélo encontraba el
respaldo de los economistas que en el pasado habian sido parte del gobierno militar y los dirigentes
de la derecha politica, sino también algunos de los principales miembros de la administracion
Aylwin. En concreto, uno de los objetivos prioritarios que se marco desde el Ministro de Hacienda
fue alcanzar un amplio acuerdo comercial con los Estados Unidos, aunque ello supusiera relegar la
insercion comercial y econdmica en América Latina. Una posicidon que resultaba inaceptable en los
circulos del Ministro de Relaciones Exteriores y del Ministerio de Economia. Durante mucho
tiempo, la ausencia de un marco institucional consolidado que sustentara el proceso de definicion
de la agenda negociadora chilena inhibi6é la posibilidad de generar la “ventana politica” que
permitiera encontrar una soluciéon definitiva a esta problematica. La pugna sobre la orientacion que
debia tomar la estrategia chilena de acuerdos comerciales quedd subordinada a los distintos
equilibrios de poderes que se dieron en cada coyuntura entre los actores involucrados en el proceso,
tanto de la esfera publica como privada, dentro de un escenario marcado por la légica competitiva y
las estrategias de naturaleza cortoplacista.

1. El Camino hacia el Tratado de Libre Comercio (TLC) con los
Estados Unidos: Primera Ronda

Al igual que en el resto de los paises de América Latina, en Chile las relaciones con los
Estados Unidos han transcendido histéricamente el ambito propiamente de la politica exterior para
gravitar directamente en la realidad de la politica doméstica. Unas relaciones que tras la
instauracion del régimen militar entraron en una nueva etapa como consecuencia de los cambios de
caracter econdémico y politico introducidos durante este periodo.

El comienzo del proceso de apertura de la economia chilena iniciado a mediados de los afios
setenta no sélo produjo un aumento significativo de las cantidades y nimero de los bienes
intercambiados con los Estados Unidos, sino una ampliacion de los agentes econdmicos que se
involucraron en este intercambio y que se percibian cada vez mas dependientes de él para asegurar
la rentabilidad de sus empresas. Esta apertura también provocd, en la medida que hizo posible la
llegada masiva de bienes procedentes de los Estados Unidos, que progresivamente se produjera una
asimilacion de los habitos de consumo de ese pais por parte de amplias franjas de la sociedad
chilena y una identificacion con algunos de sus patrones socioculturales desplazando el predominio
que hasta entonces habia tenido la influencia europea. Finalmente, la preeminencia que alcanzaron
en los centros de decision del gobierno militar los jovenes economistas graduados en universidades
de los Estados Unidos, los "Chicago Boys", también supuso la apertura de un nuevo canal de
influencia directa de este pais en el manejo del conjunto de la politica econéomica chilena como
resultados los flujos de informacién e ideas que se movieron en la red de contactos personales y
profesionales generadas alrededor de estas élites tecnocraticas.

A pesar de todo ello, las relaciones entre Chile y los Estados Unidos llegaron al finalizar el
periodo del régimen militar marcadas por un alto grado de conflictividad. Por un lado, los
empresarios chilenos empezaron cada vez mas a sentirse perjudicados por las decisiones adoptadas
por las autoridades estadounidenses, quiénes peridodicamente frustraban sus intentos por ampliar su
acceso al mercado de este pais por la imposicion de barreras no arancelarias a sus productos. Entre
ellos, los mas perjudicados fueron los exportadores de frutas que estaban sometidos a las
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exigencias establecidas en las “marketing orders” o “normas de comercializacién”."” El
resentimiento de los exportadores chilenos frente a lo que consideraban como manejo arbitrario con
que las autoridades estadounidenses trataban a sus productos llegd a su punto culminante en marzo
1989 cuando en el puerto de Filadelfia fueron halladas varias uvas envenenadas que procedian de
Chile. La reaccion del gobierno estadounidense cerrando sus fronteras a la entrada de la produccion
chilena exacerbd el malestar del conjunto de la comunidad empresarial con este pais. Los
problemas de los exportadores chilenos para acceder al mercado de los Estados Unidos se
agravaron en la medida que su gobierno fue tomando una opcion cada vez mas clara por apoyar el
proceso de democratizacion en Chile. Asi, por ejemplo, en 1987 acepto el pedido del poderoso
sindicato AFL-CIO de excluir a Chile del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) porque en
este pais se incumplian las “normas laborales internacionales”. El malestar de los exportadores
chilenos hacia el gobierno estadounidense también fue compartido durante este periodo final del
régimen militar por los dirigentes de los partidos de derecha, RN y la UDI, al que acusaban de
interferir en el proceso de transicidn hacia la democracia, a partir de una alianza entre el
Departamento de Estado de la administracion estadounidense y los grupos de la oposicion chilena.
Finalmente, el mismo sentimiento era perceptible en las fuerzas armadas por los reclamos
estadounidenses en materia de derechos humanos y la prohibicion de exportar armas a Chile. En
suma, y tal y como han apuntado varios autores, al final del régimen militar se da en la arena
doméstica chilena una curiosa paradoja. Los representantes de la derecha politica y economica
parecian haberse apropiado de la cultura politica antiestadounidense, hasta entonces patrimonio
historico de los actores ligados a la izquierda. Lo que se reflejo, una vez reinstaurada la democracia
en Chile, en las criticas que se hicieron de forma sistematica a la supuesta debilidad de Aylwin en
su relacion con Washington. Por su parte, la izquierda chilena y el resto de actores de la oposicion
parecia haberse reconciliado con este pais. De hecho, las conflictivas relaciones con los Estados
Unidos legadas por el régimen militar no tardaron en ser normalizadas por la administracion
Aylwin (Insulza, 1991; Butelman y Frohman, 1992, Morandé, 1993).

Durante esta etapa inicial del gobierno democratico, Bush hizo publica su propuesta de
establecer una zona de libre comercio que abarcara todo el continente americano, la “Iniciativa para
las Américas”, propuesta que fue muy bien recibida al interior de la administracion Aylwin.
Principalmente en el ambito del Ministro de Hacienda con base a las sefiales provenientes de
Washington que parecian indicar a Chile como el candidato con mayores posibilidades de seguir a
México en la suscripcion de un TLC con los Estados Unidos, desde este ministerio se buscd asumir
el liderazgo gubernamental en la conduccion de Chile hacia este tratado en la consideracion que las
ventajas que podria generar serian excepcionales. En particular, se sostenia que el tratado, al
eliminar las barreras no arancelarias y establecer un mecanismo eficaz de solucion de
controversias, abriria nuevas oportunidades para las exportaciones y representaria un medio
notable de ampliar el respaldo de la economia chilena en el ambito internacional y fomentar la
inversion extranjera en el pais. Pero no todos los integrantes del gobierno de Aylwin parecian
compartir la misma confianza que existia en el Ministerio de Hacienda sobre los resultados de un
posible TLC con los Estados Unidos. Si bien no es posible identificar que hubiera una oposicion
explicita al mismo, transcendid a los medios de comunicacion la existencia de opiniones segun las
cuales los aspectos positivos de un acuerdo de este tipo para la economia chilena podrian ser menos
significativos de lo que se esperaba y las dificultades para concretarlo importantes. Seglin esta
posicion, defendida principalmente en los circulos del Ministro de Relaciones Exteriores y el
Ministro de Economia, no se debia renunciar a la estrategia de integracion econéomica en América
Latina. Mas atn cuando, en un nuevo contexto caracterizado por la expansion de las economias de
la region, los procesos de integracion puestos en marcha mostraban un alto grado de solidez y

19 Las “Maketing Orders” son normas establecidas periédicamente por las autoridades gubernamentales estadounidenses en las que se

establecen los requisitos de tamafo, color, empaque, que deben cumplir los productos que entran en su mercado.
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solvencia. Lo que llevaba a desaconsejar que Chile pudiera terminar viéndose excluidos de ellos
por prestar mayor atencion a sus relaciones comerciales con los Estados Unidos. Las diferencias al
interior del gobierno terminaron resolviéndose a favor de la posicion del Ministerio de Hacienda.
Pero también cabe tomar en consideracion el grado de cercania que existia entre el Ministerio de
Hacienda y la comunidad empresarial en comparacion con otras areas gubernamentales, asi como
los recelos que todavia pesaban sobre cualquier posibilidad de optar por una via latinoamericanista
de insercion en el mercado mundial al entenderse como una vuelta al pasado.

En un primer momento, la administracion Aylwin traté de circunscribir el debate sobre cual
debia ser la agenda negociadora con los Estados Unidos a los circulos gubernamentales ante el
temor de que un debate mas amplio pudiera generar expectativas exageradas y perjudicar las
negociaciones (Butelman y Frohman, 1992). Pero en la medida en que la posibilidad del tratado
con los Estados Unidos tomé cada vez mayor mas fuerza, el debate terminéd transcendiendo al
conjunto de los actores de la arena doméstica.

Los empresarios se contaban entre los partidarios mas entusiastas del TLC con los Estados
Unidos. A mediados de 1991 la Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC), se empezd
a organizar para prestar su apoyo. Se formaron una serie de grupos de trabajo destinados a elaborar
propuestas que llevarian a las negociaciones los representantes de la comunidad empresarial. Sin
embargo, no todas las asociaciones empresariales pertenecientes a la CPC estaban de acuerdo con
el tratado. El impacto negativo que éste podria tener en la agricultura tradicional inquictaba
profundamente entre aquellos miembros de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA) que
asumian su representacion.

Dada la prevision de que los temas laborales fueran a formar parte de la agenda negociadora
con los Estados Unidos, y con el objetivo de contraponer una cierta equidistancia con la comunidad
empresarial, el gobierno formalmente dispuso la participacion de los representantes de la
Confederacion Unitaria de Trabajadores (CUT) al debate sobre el tratado. Pero la crisis interna por
la que entonces atravesaba el movimiento sindical chileno, junto con su falta de capacidad técnica
para tratar los temas relacionados con el comercio internacional, limitaron la participacion de los
sindicatos a una presencia meramente testimonial. Tanto empresariado como sindicatos formaron
parte del llamado Consejo Bilateral de Comercio e Inversion. Un érgano consultivo creado por el
gobierno en octubre de 1990 para formalizar y ordenar la participacion de los actores privados en la
definicion de la estrategia comercial. Pero mas alla de esta institucionalidad formal, dos actores
hicieron una importante contribucion al debate que genero la posibilidad del TLC con los Estados
Unidos, el mundo académico y, principalmente, los medios de comunicacion. Si bien no tuvieron
una injerencia directa en el proceso de toma de decisiones, si que provocaron que por primera vez
el conjunto de la ciudadania empezara a formarse una opinién en materia de politica comercial. En
este sentido, cabe resaltar que las encuestas realizadas entonces muestran un apoyo mayoritario al
acuerdo con los Estados Unidos.

Cuadro 2

ENCUESTA SOBRE LA CONVENIENCIA DE

UN TLC CON LOS ESTADOS UNIDOS

¢ Piensa que el libre comercio con los Estados Unidos

beneficiaria o perjudicaria los intereses
econdmicos chilenos?

- Los perjudicaria 19,9%
- Los beneficiaria 54,1%
- No responde 26.0%

Fuente: Encuesta realizada por la Corporacion de
Investigaciones Econdémicas para Latinoamérica (CIEPLAN)
en Santiago, Area Metropolitana, 1991.

37



La estrategia chilena de acuerdos comerciales: un anlisis politico

En mayo de 1992, el presidente Aylwin hizo un extenso viaje a los Estados Unidos. El
principal objetivo del presidente era obtener el compromiso de la Casa Blanca de acelerar el
proceso negociador con Chile, una vez que parecia inminente el final de lo que se suponia principal
escollo para el TLC, las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). Pero la respuesta que obtuvieron las autoridades chilenas de la administracion
estadounidense no fue todo lo satisfactorio que se esperaba. Si bien el presidente George Bush
manifestd su intencidon de alcanzar un acuerdo con Chile, puso en entredicho los tiempos en que
éste iba a lograrse. El logro mas positivo que se obtuvo en estas negociaciones fue la promesa de
solicitar una extension del “fast track” o via rapida al Congreso de los Estado Unidos si las
negociaciones ya en curso no habian concluido para junio de 1993.%°

El hecho de que la posibilidad de alcanzar el pretendido TLC con los Estados Unidos
dependiera del apoyo que recibiera en el Congreso obligd al gobierno chileno a plantearse por
primera vez la necesidad de llevar a cabo acciones de cabildeo en la arena doméstica de este pais.
El cabildeo es una practica politica legitimada en los Estados Unidos con base a la primera
enmienda de su constitucion politica que garantiza la libertad de hacer peticiones al gobierno. El
cabildeo también se encuentra legitimado por medio de su reglamentacion por la cual deben
declararse aquellas actividades que se realizan para influir en las decisiones politicas. Se somete asi
el cabildeo al escrutinio publico, con lo cual se supone que el hecho de revelar lo que se esta
haciendo concilia el derecho a hacer peticiones al gobierno y el derecho publico en general a contar
con la informacion necesaria para formarse un juicio acerca de en qué medida las decisiones y
politicas gubernamentales responden a intereses particulares y no a la biisqueda del “bien comun”.
El derecho constitucional de peticion al gobierno también es otorgado a un gobierno o interés
privado extranjero. Un derecho del que han hecho uso un nimero cada vez mayor de grupos de
interés canadienses, europeos y asiaticos que actian en torno a los circulos de poder del Capitolio.
Ante la toma de conciencia sobre esta realidad de la politica estadounidense que transcendia los
canales puramente diplomaticos, el gobierno chileno opt6 por contratar por primera vez a empresas
estadounidenses, como la agencia de consultores Akin, Gump or Hauer & Field, que operaban
como cabilderos profesionales a nivel de la Casa Blanca, el Capitolio, la comunidad empresarial,
los sindicatos y los institutos dedicados a la investigacion (El Mercurio, 24 de mayo de 1992). La
estrategia de cabildeo puestas en marcha por el gobierno apenas fue acompafiada por el
empresariado chileno que se limitd a llevar a cabo algunas gestiones aisladas a partir de la
existencia de determinadas relaciones personales y que no respondian a ninguna estrategia
preestablecida. Una situacion que contrasta con los esfuerzos y recursos que para los mismos fines
desting el empresariado mexicano.”'

Una vez que el 12 de agosto de 1992 concluyeron definitivamente las negociaciones del
TLCAN entre los representantes de Estados Unidos, México y Canada, todo hacia presagiar que
Chile no tardaria demasiado en incorporarse a este nuevo bloque regional. Pero la oposicion que
levanto la ratificacion de este tratado en la arena doméstica estadounidense termind frustrando las
expectativas chilenas. La inesperada llegada a la Casa Blanca del candidato democrata Bill Clinton

20 El “Fast Track” o via rapida fue establecido en 1974 como parte de la Trade Expansion Act. Se trata de un mecanismo por el cual

el Congreso delega su autoridad al presidente para que éste negocie en su nombre acuerdos comerciales en el exterior. Una vez
concluida la negociacion, el acuerdo pasa a ser sometido al Congreso estadounidense bajo la modalidad de ser aprobado o rechazo
en su totalidad. Es decir, sin aceptarse ningtin tipo de enmiendas. El establecimiento del “fast track” respondi6 al intento por poner
fin a aquellas situaciones que en el pasado entorpecieron la labor de los negociadores gubernamentales estadounidenses por la
constantes interferencias de enmiendas y peticiones procedentes del legislativo. El “fast track” operé por primera vez durante las
negociaciones de la Ronda Tokyo del GATT y, posteriormente, en los TLC con Israel y Canada. Pero no seria hasta el inicio de las
negociaciones del TLCAN cuando el “fast track” dejo de ser percibido con un procedimiento esencialmente administrativo
estadounidense para ser instrumentalizado politicamente como mecanismo de injerencia de los grupos de interés en la definicion de
la politica comercial estadounidense. Véase al respecto Destler (1992) y Cameron and Tomlin (2000).

De acuerdo con la institucion no gubernamental Centro de Integridad Publica, el dinero que destind el gobierno mexicano para
presionar al gobierno de Washington durante las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte ascendi6 a
unos 7 millones de dolares (CFPI Report, 1993). Véase también CEPAL (1990).
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generd un nuevo escenario en el que las presiones de las organizaciones sindicales y ecologistas,
las cuales obligaron al presidente a incorporar al TLCAN dos acuerdos paralelos que reflejaran sus
exigencias, apenas le dejo espacio de maniobra para considerar la posiblidad de un nuevo acuerdo
comercial.

El inesperado vuelco en las tratativas con los Estados Unidos tuvo un impacto directo en el
equilibrio de poderes y la configuracion del marco institucional desde el que se gestaba la
estrategia comercial por parte del gobierno chileno. En la medida en que se percibia cada vez mas
lejana la posibilidad de alcanzar un TLC con los Estados Unidos, aquellos actores gubernamentales
que mayor capital politico habian invertido en él vieron debilitado su liderazgo en la definicion de
la agenda negociadora. De hecho, José Miguel Insulza, ex responsable de la Direccion de Asuntos
Econémicos Multilaterales de la DIRECON y con una conocida vocacion latinoamericanista, fue el
responsable de la politica exterior en el programa electoral de Eduardo Frei (véase Insulza, 1996).
Pero no menos relevante fue que las pugnas internas en el gobierno que abrio el indefinido
aplazamiento del TLC con los Estados Unidos traslucio hacia el escenario doméstico sus
dificultades para consensuar las acciones a seguir en materia de politica comercial y establecer una
estructura desde las que lograr los objetivos pretendidos con estas acciones (El Mercurio, 28 de
noviembre de 1992). Una situacion que ponia en la agenda gubernamental la necesidad de llevar a
cabo reformas institucionales para dotar de mayor coherencia e integridad a la estructura de
decision de la estrategia chilena de acuerdos comerciales.

2. Lainsercion comercial en América Latina desde nuevos
parametros

Durante la década de los ochenta la profunda crisis econémica que afectdo a América Latina
provoco que fuera perdiendo importancia como mercado de destino de los productos chilenos. Si a
comienzos del decenio mas del 20% de las exportaciones chilenas se colocaban en esta region, en
1989 este porcentaje era del 12%. Pero ya iniciada la década de los noventa la situacion habia
cambiado. En la medida en que la crisis estaba siendo sucedida por un periodo de expansion, los
paises latinoamericanos volvieron nuevamente a ganar relevancia porcentual en el conjunto del
intercambio comercial de Chile con el mundo dentro del conjunto del intercambio comercial fue
sucedida por una etapa de expansion acelerandose las exportaciones a un ritmo mucho mayor que
el del resto de regiones comerciales™ (Banco Central de Chile, 1992). Unas exportaciones que, por
lo demas, correspondian en un porcentaje significativo a productos manufacturados. Lo que
otorgaba a esta region una importancia especial para alcanzar el propdsito gubernamental de
avanzar hacia una “segunda fase exportadora”. También a principios de los noventa un nuevo
fenomeno define el marco de las nuevas relaciones economicas entre Chile y América Latina, la
importancia que empieza a tener la inversion de capitales chilenos en los paises de la region. En
suma, variadas razones abogaban para que el gobierno de Aylwin profundizase en las relaciones
comerciales con América Latina. Un objetivo que, por lo demads, era convergente con la vocacion
latinoamericanista que existia en materia de la politica exterior tras las décadas de aislamiento del
régimen militar. Pero el peso que podia llegar a tener América Latina en el marco de la nueva
estrategia de acuerdos comerciales era limitado dado que las prioridades parecian situadas en otras
latitudes.

México fue el primer pais con el que Chile suscribié un ACE de caracter amplio. La opcion
por México era el resultado de una combinacion de factores. El primero de ello es que las
economias de ambos paises mostraban para ese periodo un notable nivel de simetria como
resultado de lo avanzado de su proceso de reformas estructurales de mercado. En segundo lugar, y

22 Asi, por ejemplo, en 1991, el aumento de las exportaciones chilenas a demés paises latinoamericanos fue de un 21%, muy superior a

la media general de 5.5% (Banco Central de Chile, 1992).
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aunque la economia mexicana ya habia iniciado su proceso de apertura comercial y sus aranceles
estaban en un promedio de un 13%, cifra inferior al 15% chileno al inicio de la negociaciones,
muchos de los productos chilenos con altos niveles de competitividad en el mercado mexicano se
ubicaban en el segmento de los mayores aranceles mexicanos, un 20%. Ademas, a comienzos de
1990 seguian vigentes la mayoria de las barreras arancelarias y no arancelarias que impedian el
ingreso a los mercados mexicanos de los productos chilenos de exportacion competitivos,
principalmente productos agroalimentarios. Pero mas alla de las posibilidades que pudieran darse
de expandir el intercambio comercial, lo que se cifraba en cuatro veces la cuantia inicial, el
alcanzar un acuerdo con México tenia a principios de los noventa un valor adicional por ser este
pais el primer candidato a firmar un tratado de libre comercio con los Estados Unidos. Un valor
extra que no radicaba unicamente en las posibles oportunidades futuras para que ciertos productos
chilenos pudieran penetrar en el mercado estadounidense, sino también en el apoyo que
representaba para la candidatura chilena a suceder a México en la firma de un TLC con Estados
Unidos. Finalmente, también cabe tomar en cuenta las motivaciones de caracter politico que
impulsaron al gobierno chileno a suscribir el ACE con México, sobre todo el valor simbolico para
el objetivo general del gobierno de Aylwin de la reinsercion chilena en América Latina. Hay que
tener en cuenta que el gobierno mexicano habia esperado el regreso a la democracia en Chile para
normalizar sus relaciones diplomaticas con ese pais, relaciones que habia interrumpido durante el
régimen militar.

Al inicio de las negociaciones entre ambos paises todo hacia preveer que seria posible
alcanzar un acuerdo de una forma rapida y sencilla. Y es que junto al interés y voluntad del
gobierno chileno también se encontraba el interés y voluntad del presidente Carlos Salinas en
México que consideraba el acuerdo con Chile como una forma de demostrar su vocacion
latinoamericanista y hacer frente a las criticas que habia levantado en la arena doméstica mexicana
su decision de negociar con los Estados Unidos.” Sin embargo, estas expectativas no tardaron en
desaparecer como resultado de las dificultades que encontraron los representantes de ambos
gobiernos para manejar las presiones ejercidas por sus respectivos grupos de interés domésticos. En
el caso de concreto de Chile, la comunidad empresarial mostrd un actitud claramente defensiva con
respecto a las posibilidades que podia traer este acuerdo, lo que se reflejé en una clara
sobreestimacién de sus posibles efectos negativos. Asi, los representantes empresariales
enumeraron 224 productos que deseaban excluir del acuerdo y que correspondian a un 30% de las
exportaciones mexicanas a Chile (Qué pasa, 17 de junio de 1991). Esta actitud fue particularmente
marcada entre los representantes de la agricultura tradicional(El Campesino, 1991). En un
escenario caracterizado por el proposito gubernamental de generar un marco de confianza con el
empresariado, las estrategias disponibles para vencer su oposicion al acuerdo eran limitadas. Mas
aun como resultado de la falta de experiencia existente en el gobierno para poder manejar estas
situaciones.

Otros factores también contribuyeron a complicar el cierre del acuerdo con México, como
fue el hecho de que las negociaciones se estuvieran realizando “a tres bandas” dados los
condicionantes que suponia las negociaciones del TLCAN. Asi por ejemplo, las preferencias
comerciales que México podria haber considerado otorgarle a Chile respecto de las manzanas y el
vino se vieron en gran medida limitadas por el deseo de no perjudicar los intereses de los
productores de Florida y California (Gray, 1995). La decision unilateral del gobierno chileno de
reducir los impuestos de aduana del 15% al 11% en junio de 1991 también complico las cosas ya
que hizo que se tuvieran que reconsiderar acuerdos parciales que ya se habian alcanzado.
Finalmente, a todo esto hay que sumarle la falta de experiencia del equipo de negociadores

2 En julio de 1991 los negociadores chilenos y mexicanos confiaban que las negociaciones del Tratado de Libre Comercio podrian

concluir antes de la Cumbre Iberoamericana que se iba a celebrar en Guadalajara, (México). Sin embargo, por las profundas
diferencias entre ambas partes, no se pudo alcanzar esta meta.
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chilenos, que por primera vez se enfrentaba a la tarea de acordar un ACE de estas caracteristicas, el
primero en celebrarse entre paises latinoamericanos. Sin embargo, esta debilidad se vio
compensada por una inexperiencia similar en la contraparte negociadora mexicana (Porras, 2002).

A pesar de todas las dificultades mencionadas, la voluntad gubernamental termind
imponiéndose y determinando la suscripcion del acuerdo con México. Un acuerdo que al poco
tiempo de entrar en vigencia ya empez6 a mostrar unos resultados claramente positivos no solo en
términos de expansion del intercambio comercial entre ambos paises, sino también el estimulo a la
inversion.** Lo que contribuyé de forma significativa a legitimar y ganar apoyos entre los actores
domésticos para la estrategia comercial impulsada por el gobierno chileno.

Tras el acuerdo con México, la administracion Aylwin se dispuso a iniciar negociaciones con
Venezuela, Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru, con la intencion de celebrar acuerdos similares. Se
aspiraba, en suma, a redefinir las relaciones comerciales con los paises del Pacto Andino, del que
Chile se habia retirado en 1976, seglin los nuevos parametros. Vamos a continuacion a considerar
las negociaciones con Venezuela y Bolivia dado su impacto en el proceso de desarrollo de la
institucionalidad de la estrategia comercial de Chile.

Los argumentos gubernamentales que justificaban el propésito de alcanzar un ACE con
Venezuela eran muy similares al caso de México. A las motivaciones comerciales, basadas en un
intercambio comercial con gran potencial de expansion y desfavorable para Chile por las
importaciones de petrdleo y sus derivados, se sumaban razones de caracter politico que convergian
con las del entonces mandatario venezolano, el socialdemécrata Carlos Andrés Pérez, quien estaba
embarcado en una activa estrategia de integracion con el resto de América Latina. No obstante, los
argumentos a favor del acuerdo con Venezuela no convencian por igual al interior del gobierno.
Asi, la posicion favorable que existia en el Ministro de Economia y en el Ministerio de Relaciones
Exteriores contrastaba con la velada oposicion del Ministro de Hacienda. Una oposicion fundada
en los perjuicios que podrian tener las diferencias macroecondmicas entre ambos paises y la
inestabilidad politica imperante en Venezuela. Pero ain mas importante, en la posibilidad que se
produjera un desvio del foco de atencion del gobierno hacia el TLC con los Estados Unidos.

Las cautelas expresadas desde el Ministerio de Hacienda era compartida por la comunidad
empresarial que consideraba que los posibles beneficios que pudiera traer el acuerdo no
justificaban la inversion de recursos. De hecho, la lista de excepciones presentada por las
asociaciones empresariales de 194 productos, en su mayoria relacionados con la industria
sidertirgica y petroquimica, equivalia al 60% de las importaciones procedentes de Venezuela y
excluia practicamente toda posibilidad de llegar a un acuerdo coherente. Tampoco la contraparte
venezolana demostrd una posicion demasiado flexible para poder alcanzar un acuerdo con Chile al
llevar a la mesa negociadora una lista de 318 productos, la mayoria de ellos agroindustriales.
Ademas, solicitaban que una gran cantidad de productos se incluyeran en un programa de lentas
reducciones arancelarias, exigencias todas que no se condecian con la balanza comercial
claramente favorable para Venezuela. Detras de las exigencias de los negociadores venezolanos se
encontraba la reactivacion durante ese periodo del Pacto Andino, lo que imponia a sus miembros
limitaciones para realizar acuerdos comerciales con terceros paises.

Los opositores chilenos a la estrategia comercial bilateral del gobierno de Aylwin se
sirvieron de los conflictos y los retrasos que se produjeron en la mesa de negociaciones para volver
a vertir sus criticas a la estrategia comercial chilena.” Algunos dirigentes gremiales, como el

2% En este sentido, resulta significativo que los buenos resultados obtenidos por el acuerdos hicieran que el empresariado chileno, en

coordinacién con su contraparte mexicana, presionaran para que la Comision Administradora del acuerdo acelerara la reduccion
arancelaria.

Véase al respecto el editorial de E1 Mercurio "Chile y Venezuela", del 29 de agosto de 1992, y "El Comercio Internacional Chileno",
del 29 de octubre de 1992.
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presidente de la SOFOFA, Hernan Briones, también manifestaron su desacuerdo. Segliin Briones
“No es recomendable que Chile se atrase en su itinerario econdmico, o pierda la estabilidad y
modernidad de su economia, para someterse a estos experimentos, cuyos fundamentos no han sido
formulados con claridad y cuyos primeros resultados parecen crear mas inseguridad que decisiones
econdmicas con perspectivas a largo plazo" (El Mercurio, 20 de septiembre de 1992).

Cuando todo parecia que las negociaciones entre los dos gobiernos iban a dilatarse por un
largo periodo de tiempo, la situacién que se gener6 al interior del gobierno como resultado de la
postergacion indefinida del TLC con los Estados Unidos llevo a la suscripcion del acuerdo. En la
medida en que las diferencias entre el Ministro de Hacienda y el Ministro de Economia y el de
Relaciones Exteriores trascendieron a la opiniéon publica, el gobierno decidi6 acelerar las
negociaciones y la firma del acuerdo para desmentir la falta de consenso en sus filas acerca de la
estrategia negociadora (El Mercurio, 20 de noviembre de 1992). El ACE con Venezuela se firmo
finalmente el 2 de abril de 1993 y se comenz6 a implementar en julio de 1993. Los resultados que
Chile obtuvo de ¢l fueron muy limitados como consecuencia, principalmente, de la inestabilidad
econdmica y politica de Venezuela en los afios subsiguientes.

A diferencia de lo que sucedia con México y Venezuela, la balanza comercial con Bolivia
era historicamente muy favorable para Chile. Por ejemplo, en 1991, las importaciones de productos
bolivianos ascendian a 19,5 millones de dodlares y las exportaciones chilenas a ese pais a 112,5
millones de dolares. Por anadidura, un alto porcentaje de las exportaciones a Bolivia eran
productos manufacturados, lo que permitia considerar al acuerdo como parte de la estrategia
chilena de avanzar hacia una “segunda fase exportadora”. Bolivia habia iniciado, en 1985, un
proceso de reformas orientado hacia el mercado, lo que aumentaba la expectativa acerca de los
efectos positivos y la viabilidad del tratado con el correr del tiempo, dada la simetria en las
caracteristicas macroeconomicas de ambos paises. El tnico impacto negativo esperado eran los
efectos que el ingreso de los productos oleaginosos, los derivados de la soya, el girasol y otros
productos provenientes de la agricultura de Santa Cruz de la Sierra podian tener en el sector
agropecuario.

Las negociaciones entre los chilenos y los bolivianos presentaron ciertas particularidades
debido a que sus paises no mantenian relaciones diplomaticas desde 1978. Las rondas de
negociaciones, por ejemplo, se desarrollaron en la sede de la ALADI en Montevideo. Unas
negociaciones en las que, por primera vez, los representantes del empresariado chileno no so6lo
compartieron la mesa de negociaciones con los funcionarios gubernamentales, sino que ademas
coordinaron algunas propuestas especificas con sus pares bolivianos. Pero la verdadera influencia
sobre el resultado de las negociaciones no lo ejercieron las organizaciones empresariales que
acompafaron el proceso, sino aquellas que cabildearon con fuerza en sus respectivas arenas
domésticas. En Chile, los dirigentes de la SNA se movilizaron y presionaron al gobierno para que
no aceptara los reclamos de Bolivia de facilitar el acceso al mercado chileno de sus productos
agricolas mas competitivos, ni ningun acuerdo que pudiera modificar las bandas de precios que
protegian a los cultivos tradicionales. En Bolivia, el sector industrial, a través de la Camara
Nacional de Industrias, traté de limitar el alcance del acuerdo sobre la base de las diferencias en el
desarrollo industrial de ambos paises. También se opusieron al acuerdo los grupos mas
nacionalistas que lo percibian como una claudicacion del gobierno respecto del conflicto historico
que existe entre ambos paises.

El resultado principal de todas estas presiones fue que se dejaron de lado los proyectos
iniciales de celebrar un acuerdo comercial global, y se firmo un acuerdo de alcance parcial, que
mejord las posibilidades de penetracion de 240 productos, 120 por pais. Los negociadores chilenos
tuvieron que aceptar también que se asignara unilateralmente a Bolivia una cuota de 30 millones de
délares para la exportacion de productos agropecuarios, lo que constitutia un medio de asegurarle
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un beneficio a su contraparte que permitiera la aceptacion del acuerdo en el ambito nacional
boliviano y por otra parte, las barreras proteccionistas para la actividad agropecuaria chilena
tradicional. En este punto, cabe cuestionarse cuales fueron las razones que hicieron que, a
diferencia del caso de las negociaciones con México y Venezuela, la voluntad inicial del gobierno
no terminara imponiéndose. Dentro de la logica de los juegos de doble nivel, el primer elemento
diferenciador es las dificultades que tenia su contraparte en la mesa negociadora, el gobierno
boliviano, para poder contener que procedian de su arena doméstica en contra el acuerdo. Lo que
dejaba un escaso margen de maniobra para cooperar y consensuar acciones conjuntas con las que
asegurar la ratificacion del acuerdo en los términos pretendidos inicialmente. Pero, por otro lado,
tampoco el gobierno chileno pudo manejar las presiones que ejercieron con mucha fuerza los
representantes de la agricultura tradicional. Un actor que durante ese periodo mostraba un alto
grado de capacidad para vetar aquellas decisiones que afectaban a sus intereses.

Los resultados de las negociaciones con Bolivia tuvieron consecuencias directas en la arena
doméstica al quebrar por primera vez y de forma ostensible el consenso empresarial que hasta el
momento existia en materia comercial. Desde la SOFOFA y ASEXMA se criticd que la
oportunidad de alcanzar un acuerdo amplio se hubiera sacrificado para proteger a unos pocos
productos agropecuarios tradicionales, y se sefiald la necesidad de solucionar el problema de este
sector de manera de que no se convirtiera en un obstaculo permanente al tipo de cambio libre que
se pretendia lograr en la economia chilena (El Mercurio, 20 de abril de 1993). Unas criticas que
también tuvieron eco en la prensa.”® Todo ello marcé nuevas tendencias en la configuracion de
coaliciones en torno a la estrategia chilena de acuerdos comerciales que, como posteriormente se
atendera, se fueron consolidando en el tiempo.

Para finalizar, cabe resaltar que en ocasion de las negociaciones con Bolivia se formd por
primera vez el denominado Comité Asesor Empresarial. Una instancia consultiva integrada por el
sector privado que a partir de ese momento fue incorporada a todos los acuerdos comerciales
posteriores.

3. El primer acuerdo marco con la Comunidad Europea

Al iniciarse la democracia, los paises de la entonces Comunidad Econémica Europea (CEE)
eran el primer destino de las exportaciones chilenas. Aunque con una proporciéon mucho mayor de
productos tradicionales que en las exportaciones a los Estados Unidos, el balance claramente
favorable a Chile en las exportaciones a la Comunidad Europea contribuia a asegurar el superavit
de la balanza comercial internacional del pais. A esto se sumaba un creciente flujo de inversiones
europeas en Chile, que pronto iguald a las inversiones provenientes de América del Norte y de la
region de Asia-Pacifico. Las relaciones economicas entre Chile y los paises europeos encontraban
su soporte en una amplia red de vinculos personales tejida durante el periodo del régimen militar.
En este sentido, es necesario mencionar que la tradicional afinidad entre las clases politicas chilena
y europea se asienta sobre sus coincidencias ideoldgicas y en materia de politica internacional.
También hay que tener en cuenta los vinculos que se establecieron en los afios ochenta entre un
vasto nimero de organizaciones de la sociedad civil chilena con sus pares europeas, vinculos que
se vieron favorecidos por los fondos para el desarrollo otorgados por la Comunidad Europea.”’

Todos estos elementos fueron decisivos para la firma del Acuerdo Marco de Cooperacion
entre la Comunidad Europea y Chile en diciembre de 1990. Este acuerdo abarcé un amplio nimero

26 El editor de El Mercurio sostuvo que el discurso oficial chileno de apertura econémica e integracién regional se iba a topar cada vez

mas con politicas proteccionistas en la agricultura, lo que iba a perjudicar a los consumidores chilenos, EI Mercurio, 16 de octubre
de 1992.

Tras del retorno a la democracia, los fondos otorgados por la Comunidad Europea atin ascendian casi al 80% del total de los fondos
de cooperacion técnica y de hecho contribuyeron de manera significativa con los gastos sociales del gobierno de Aylwin.
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de cuestiones politicas y sociales. No obstante, su relevancia en términos de liberalizacion
comercial eran limitados. Y es que a comienzos de la década de 1990 existian muchos obstaculos
que dificultaban la profundizacion de los intercambios comerciales entre Chile y la CEE. Por una
parte, en esos afios se estaban gestando profundas reformas internas en la CEE, que concluirian con
el Tratado de Maastricht y la formacion de la Unidén Europea en 1992. Por otra parte, aunque habia
progresos en la reduccion de los niveles de proteccionismo en algunos sectores de la economia
comunitaria, se trataba de reducciones marginales que pocas oportunidades adicionales podian
representar para las exportaciones chilenas, sobre todo en lo tocante a los productos agropecuarios.
Por ultimo, luego de la caida del muro de Berlin, la accion internacional de la Comunidad Europea
se dirigi6 fundamentalmente hacia los paises de Europa central y oriental, en detrimento de otras
regiones, entre las que se contd América Latina. Ademas, en la Comunidad se habia establecido
como directriz de su politica comercial priorizar las relaciones con bloques regionales mas que con
paises aislados, tal y como puso de manifiesto la firma de los acuerdos de cooperacion con el Pacto
Andino (1983) y con el Grupo centroamericano (1985).

El viaje que los miembros de la administracion Aylwin llevaron a cabo por varios paises
europeos en julio de 1992 permitid constatar la existencia de estas dificultades. Un viaje realizado
unos meses después del realizado a los Estados Unidos en busca el pretendido TLC con este pais y
que, por tanto, en sus entretelones sirvid para reflejar las pugnas que existian al interior del
gobierno sobre las prioridades regionales que debia tener la estrategia comercial. Asi, por ejemplo,
mientras que los funcionarios del Ministerio de Hacienda hacian hincapié, en sus declaraciones a la
prensa, en los problemas que dificultaban la firma de un acuerdo comercial con la Comunidad
Europea, desde el Ministerio de Economia se sefialaran las oportunidades que este acuerdo podria
brindar.

En la arena doméstica chilena, los actores mas activos con relacion a un posible acuerdo
comercial con la CEE fueron aquellos que se oponian a él. Sobre todo los representantes de la
agricultura tradicional que controlaban los puestos de direccion de la SNA. Un gremio que fundaba
su oposicion en la posibilidad de abrir el mercado chileno a la entrada de los productos subsidiados
procedentes de los paises europeos. El resto de la comunidad empresarial manifestd poco interés en
Europa. La CEE tenia escaso valor para la SOFOFA, el gremio que hasta el momento se habia
mostrado mas activo en materia de comercio internacional, ya que casi no habia productos
manufacturados entre las exportaciones chilenas a Europa. Pero el peso que pudieron tener los
actores de la arena doméstica en la concrecion de un acuerdo comercial de mayor profundidad con
la CEE era, al igual que la propia voluntad del gobierno chileno, muy escaso ya que el proceso de
articulacion de los intereses de los paises europeos en el marco de la institucionalidad de la CEE
inhibia cualquier posibilidad de apertura comercial de este bloque regional. Mas ain cuando
todavia no se habian resuelto las ultimas negociaciones en la Ronda Uruguay del GATT.

4. Laregion de Asia-Pacifico

Durante los afios ochenta, la region de Asia-Pacifico fue el nuevo horizonte para la estrategia
comercial chilena. Vistas las oportunidades que se abrian para las exportaciones a esa region, desde
los organismos economicos del gobierno militar se promociond la presencia chilena en paises
practicamente desconocidos para la época. Esta decision produjo de inmediato un aumento del
intercambio comercial, a 1o que se le sumo6 un crecimiento sostenido de los flujos de inversion
provenientes de Japon, Australia y Nueva Zelandia. Una vez que se restaurd la democracia con el
gobierno de Aylwin, nadie cuestion6 la necesidad de seguir incrementando la presencia chilena en
la region. Desde entonces, a diferencia de lo que ocurrid con otras regiones, hubo poca controversia
en el ambito nacional en torno a la gestion de las relaciones con estos paises. Esta situacion se
derivé de las grandes expectativas que cre6 el alto nivel de desarrollo de estos paises, combinadas
con una ignorancia bastante difundida de sus realidades. A medida que se extendieron y
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profundizaron las relaciones comerciales, el sector publico y privado, asi como las instituciones
académicas, empezaron a ampliar sus conocimientos, gracias a la presencia chilena en foros como
el Consejo Econdémico de la Cuenca del Pacifico y la Conferencia de la Cooperacion Economica
en el Pacifico (APEC).

En ausencia de constricciones domésticas reales, la estrategia comercial del gobierno chileno
hacia la region de Asia-Pacifico estuvo basicamente condicionada por factores internacionales. En
este sentido, el gobierno chileno fundo su estrategia en “vender” la capacidad del pais de actuar
como puente entre la region y América Latina. Con este fin, tratd de consolidar su presencia,
convirtiéndose en miembro de la APEC. Este fue el principal objetivo del viaje del presidente
Aylwin en noviembre de 1992. Sin embargo, para lograrlo el gobierno chileno debia competir con
otros dos paises latinoamericanos que en ese momento parecian estar en mejor posicion para
alcanzar este papel de intermediacion entre las dos regiones, México y Peru.

5. Conclusiones

La estrategia comercial chilena durante la administracion Aylwin (1990-1994), estuvo, al
igual que el resto de las politicas gubernamentales, pautada por las exigencias que imponia el
proceso de transicion hacia la democracia. Lo que para el caso concreto de la estrategia comercial,
icono del “éxito economico” del régimen militar, se tradujo en un alto grado de aversion por parte
del gobierno a enfrentar los riesgos e inesperados costos que podia suponer cambiar el legado
institucional del periodo anterior y proceder a la apertura del proceso de toma de decisiones a los
parametros propios del pluralismo democratico. La mas clara constatacion de este hecho se
encuentra en la posicion marginal que tuvo el Congreso y los partidos politicos durante todo este
periodo. No obstante, la perpetuacion del enfoque tecnocratico en la hechura de la estrategia
comercial chilena no sélo respondid a los factores que rodearon el proceso de transicion hacia la
democracia. Fueron otras también las causas que contribuyeron a prologar este tipo de
institucionalidad. Por un lado, las dificultades que existia al interior de la administraciéon Aylwin
para llegar a un consenso sobre los objetivos y los procedimientos que debian guiar la estrategia
comercial. Lo que hacia muy poco razonable politicamente exponerse a la participacion y el
escrutinio de los actores domésticos. Por otro lado, por la apatia de estos propios actores
domésticos hacia una problematica, la estrategia comercial, a la que percibian muy distantes de sus
intereses mas concretos. Finalmente, por la complacencia que encontréo entre muchos de los
miembros de la administracion Aylwin el enfoque tecnocratico que habia caracterizado el manejo
gubernamental de la economia durante el periodo del régimen militar.

Por todo ello, y dentro de la logica de los juegos de doble nivel de Putnam, el unico actor
relevante en la arena doméstica que pudo llegar a tener una cierta influencia en las negociaciones
comerciales durante este periodo presidencial fue la comunidad empresarial. Una influencia que no
era tanto consecuencia de su especial interés y conocimiento por la estrategia comercial o por su
capacidad organizativa para intervenir en las negociaciones comerciales internacionales, sino por el
poder que ostentaba para vetar el conjunto de decisiones gubernamentales en materia econdomica
que fueran percibidas como riesgosas para sus intereses. La comunidad empresarial chilena no era,
por supuesto, homogénea en sus preferencias sobre la estrategia comercial a seguir. Las diferencias
que existian entre, por ejemplo, los gremios de los industriales y los gremios de los agricultores
eran tan amplias como manifiestas en la esfera publica. Sin embargo, el espacio de maniobra que
tenia el gobierno para aprovechar estas diferencias e intervenir las constricciones domésticas que
imponian el empresariado en su favor era muy limitado. Las razones principales son dos. Por un
lado, la fortaleza sobre la que se sostenia el consenso basico del empresariado chileno durante este
periodo dado su prioridad en mantener en una actitud preventiva hacia un gobierno del que
recelaban por la posibilidad que se desviase de las coordenadas basicas de la politica economica
heredada del régimen militar. Por otro lado, las constricciones que existian al interior de la
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administracion Aylwin (1990-1994) para poner en practica estrategias para modificar el reparto de
preferencias en la arena doméstica.

Al terminar la administracion Aylwin, las consecuencias que tuvo el frustrado intento de
suscribir un TLC con los Estados Unidos o los resultados de las negociaciones comerciales con
México, Venezuela y, principalmente, con Bolivia empezaron a marcar nuevas tendencias en el
desarrollo del marco institucional desde el que definir y ejecutar la estrategia chilena de acuerdos
comerciales. Unas tendencias que se afianzaron y consolidaron durante el periodo de la
administracion Frei (1994-2000).

B. Cambio y continuidad en el desarrollo institucional de la
estrategia chilena de acuerdos comerciales (1994-2000)

1. El camino hacia el Tratado de Libre Comercio (TLC) con
los Estados Unidos. Segunda ronda

Al iniciarse el gobierno del presidente Frei nada hacia presagiar la posibilidad de que pudiera
llegar a alcanzarse el pretendido TLC con los Estados Unidos. Tal y como se apuntaba
anteriormente, el proceso de ratificacion del TLCAN en el Capitolio habia provocado serias
divisiones en el Partido Democrata, por lo que para el presidente Clinton no era conveniente
arriesgarse a comenzar otras negociaciones comerciales. Mas aun en la medida que el presidente
Clinton necesitaba obtener todos los apoyos posibles en el poder legislativo para poder impulsar
algunas de las iniciativas mas importantes de su agenda, como era la reforma de los sistemas
educativo o de salud. Bajo estas circunstancias, el posible TLC con los Estados Unidos parecia
empezar a perder interés en la agenda comercial chilena a favor de otras regiones comerciales.
Incluso dentro de la comunidad empresarial, uno de los principales valedores del tratado con los
Estados Unidos, empezaron a levantarse algunas voces que avisaban sobre las consecuencias que el
mismo podia tener en el funcionamiento de la economia chilena en razon de las clausulas laborales
y ambientales que el gobierno mexicano habia tenido que aceptar para ingresar al TLCAN (EI
Mercurio, 31 de mayo de 1994).

Fue este el contexto que antecede a la celebracion en diciembre de 1994 de la Cumbre de las
Américas en Miami. Una cita en la que las expectativas sobre los logros que podia conseguir Chile
en materia de liberalizacion comercial parecian ser tan bajas que algunos de los lideres de la
oposicion manifestaron que el presidente Frei no debia asistir (E1 Mercurio, 2 de octubre de 1994).
No obstante, durante la cumbre la delegacion chilena fue sorprendida por la inesperada invitacion
oficial cursada por los presidente de Estados Unidos, México y Canada de integrarse al TLCAN.

Uno de los actores mas criticos con la falta de coordinacion y de cohesion en el gobierno en
visperas de las negociaciones con los Estados Unidos fue el empresariado (El Mercurio, 1° de enero
de 1995). No obstante, problemas similares también eran percibidos en la comunidad empresarial.
Mas concretamente, cabe destacar la actitud que mantuvo la SNA con respecto al posible tratado.
Esta asociacion atravesaba durante este periodo por un proceso de reestructuracion interna, que
perseguia la integracion de la agricultura de exportacion del Valle Central, uno de los subsectores
que esperaba obtener mayores beneficios con el tratado, y la agricultura tradicional del sur, uno de
los subsectores potencialmente mas perjudicados. Por esta razon, los dirigentes de la SNA se
mostraron cautelosos a la hora de hacer declaraciones sobre los posibles impactos de la apertura de
un area de libre comercio con los Estados Unidos y desestimaron participar en las acciones
coordinadas desde la CPC (El Campesino, 1995).
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Durante este nuevo intento por suscribir un TLC con los Estados Unidos toma fuerza un
nuevo actor doméstico en la discusion que trata de incluir sus preferencias en la definicion de la
agenda negociadora. Como ya se menciono anteriormente, no fue la primera vez que la posibilidad
de un tratado comercial con los Estados Unidos hizo que surgieran discusiones en torno a
cuestiones ambientales. Durante las primeras reuniones entre los dos gobiernos en el periodo de la
administracion Aylwin (1990-1994), las autoridades de Washington habian indicado al gobierno
chileno la conveniencia de modificar su legislaciéon en materia ambiental, lo que llevd a la
aprobacion de la Ley N° 19.300 de Bases del Medio Ambiente. Una ley en la que la participacion
del movimiento ecologista chileno termind siendo bastante marginal ante las imposiciones de las
directrices procedentes de los centros de decision del area econdmica al interior del gobierno. La
situacion ahora resultaba distinta. Por un lado, la preocupacion cada vez mayor que existia en la
opinién publica chilena con respecto a las cuestiones ambientales convergia con su mayor interés y
toma de posicion acerca del posible TLC con los Estados Unidos. Por otro lado, el movimiento
ecologista chileno habia logrado un mayor grado de desarrollo y capacidad de accion dentro de la
institucionalidad politica. Dentro de este movimiento, las posturas con respecto al TLC con los
Estados Unidos presentaban notables diferencias. Mientras el segmento mayoritario se oponia al
TLC basandose en la creencia que reforzaria el modelo economico chileno basado en la
exportacion de recursos naturales, para otros este tratado podia ser una oportunidad, al igual que
habia ocurrido en M¢éxico, de potenciar el marco institucional chileno de proteccion
medioambiental.*®

Las expectativas chilenas de alcanzar un TLC con los Estados Unidos volvieron a
desaparecer como resultado de la contingencia de la politica doméstica en este pais. En las
elecciones de mitad del periodo o legislativas celebradas en 1994, el Partido Democrata sufrio una
clara derrota frente al Partido Republicano, quedando en minoria en la Camara de Representantes.
Para los grupos mas tradicionales del partido, los mas estrechamente vinculados con el sindicato
AFL-CIO, esta derrota clectoral habia estado motivada, principalmente, por el impacto negativo
que habia tenido la ratificacion del TLCAN. Una critica que tuvo una dificil respuesta por parte del
presidente Clinton dado el colapso que se produjo en la economia mexicana en 1995, lo que obligd
a Washington a acudir para asistirla financieramente.** Tampoco el escenario politico hacia posible
que Clinton pudiera recurrir al apoyo de los congresistas republicanos, tradicionales valedores del
libre comercio, para sacar adelante la aprobacion de la extension del “fast track™ que precisaba para
negociar el TLC con Chile. Con la vista puesta en las elecciones presidenciales de 1996, los
republicanos no estaban dispuestos a otorgarle ninguna victoria politica a Clinton. Por otra parte, la
irrupcién en la politica estadounidense de Ross Perot obligd al Partido Republicano a mostrarse
mas receptivo a las demandas en favor de medidas proteccionistas de ciertos grupos de interés,
como determinados productores agropecuarios o los pequefios y medianos empresarios, para evitar
la pérdida de mas votos a favor del candidato tejano independiente. La combinacion de todos estos
factores llevaron a que el 18 de octubre de 1994, la Comision de Medios y Arbitrios decidiera
posponer indefinidamente la aprobacion del “fast track”.

Las malas noticias que llegaban de Washington forzaron al gobierno Frei a disefiar e
implementar una estrategia con la que minimizar los costos politicos de lo que ya se vislumbraba
como un nuevo fracaso en el intento por alcanzar un TLC con los Estados Unidos. Asi, por
ejemplo, el gobierno chileno tratdé de aparentar fortaleza en su posicion negociadora frente a los
representantes estadounidenses manifestando su negativa a aceptar otra via que no fuera la
aprobacion del “fast track”. De forma paralela se traté de desviar el foco de atencidon sobre la
politica comercial hacia las negociaciones con otras zonas comerciales. Sin embargo, las altas

28 véase Figueroa & Schaper H. (1995).
» Sobre la asistencia otorgada por el gobierno estadounidense a la economia mexicana en 1995 véase Nora Lustig (1997).
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expectativas y confianza que se habia puesto en la consecucion del TLC con los Estados Unidos
hizo que fuera practicamente imposible eludir las criticas procedentes de los actores domésticos (El
Mercurio, 21 de octubre de 1995). Unas criticas que fueran abanderadas, principalmente, por los
representantes de los partidos de la oposicién quiénes acusaban al gobierno de negligencia en el
manejo de las negociaciones. La posicion de las fuerzas opositoras al gobierno contrasta con la
adoptada por la mayoria de la dirigencia empresarial. Asi, por ejemplo, el presidente de la
SOFOFA, declar6 que "En Chile tanto el sector publico como el privado han hecho un buen
trabajo, pero las circunstancias internas de los Estados Unidos jugaron en su contra" (E1 Mercurio,
20 de octubre de 1995). Un hecho que pone de manifiesto como ya a mediados de los noventa se
habia producido un realineamiento en la configuracion de coaliciones alrededor de la estrategia
comercial en la medida que las asociaciones empresariales habian comenzado a apartarse de los
partidos de la oposicion y a mostrar un mayor grado de compromiso con la labor gubernamental.

Fue este el escenario en el que se iniciaron las negociaciones para alcanzar un TLC con
Canada. De hecho, las primeras reuniones técnicas para establecer las bases de este tratado
comercial tuvieron lugar a mediados de noviembre de 1995, poco después que el Congreso de los
Estados Unidos pospusiera la autorizacion del “fast track”.” Pero mas all4 del valor instrumental
que pudiera tener estas negociaciones en relacion al episodio de la postergacion del TLC con los
Estados Unidos, la administracion Frei tenia razones suficientes para pretender alcanzar un
entendimiento comercial con Canada. En primer lugar, se trataba de una gran oportunidad para
mejorar el acceso de productos de exportacion chilenos, como productos alimenticios de origen
agropecuario con valor agregado y calzado, entre otros, al mercado de un pais desarrollado. Pero
también para que las empresas chilenas pudieran importar bienes de capital de origen canadiense
que precisaban para ganar competitividad a un costo mucho menor. En segundo lugar, un acuerdo
con Canada, pais miembro del Grupo de los Siete, se traduciria en un aumento de la confianza de
los inversores extranjeros en la economia chilena. Hay que tener en cuenta que, para mediados del
decenio de 1990, las empresas canadienses se habian convertido en uno de los mayores
inversionistas extranjeros en Chile, sobre todo en el sector minero. Y por ultimo, un acuerdo con
Canada mejoraria la posicion chilena para integrar el TLCAN. De hecho, desde el inicio de las
negociaciones, se determind que el posible acuerdo seria similar en su forma al TLCAN. El TLC
entre Chile y Canada se basa de manera casi textual, para los capitulos sobre inversiones, servicios
y solucion de controversias, entre otros, al tratado comercial suscrito por los paises de América del
Norte. Para el gobierno canadiense, por su parte, la firma de un TLC con Chile se enmarcaba
dentro de la nueva estrategia comercial del Primer Ministro Jean Chrétien, que apuntaba hacia
América Latina. Una region en la que los intereses de este pais eran cada vez mas importantes.

La decision gubernamental de entablar negociaciones con Canada despertd muy bajo interés
entre los actores de la arena doméstica chilena, mucho mas preocupados por el curso de las
negociaciones con el Mercosur. De hecho, apenas se registra participacion de las asociaciones
empresariales chilenas alrededor de la mesa negociadora del tratado. Lo que, en gran medida,
también se justifica por la celeridad que tuvieron estas negociaciones comerciales en comparacion
con las llevadas a cabo con otros paises y bloques comerciales. La mayor parte de las cuestiones de
régimen comercial, como las normas de origen, las medidas antidumping y las salvaguardias o la
eliminacion de las barreras no arancelarias, se solucionaron de manera sencilla basdndose en el
modelo del TLCAN, mientras que para el caso de los “sectores sensibles” hubo pocos problemas
porque ambos equipos negociadores estaban dispuestos a llevar a cabo transacciones. Asi, la
proteccion de la agricultura tradicional chilena se consiguidé a cambio de aceptar excluir los
productos lacteos y el sector avicola canadienses. Bajo estas circunstancias, a mediados de 1996
todo parecia listo para que los negociadores chilenos y canadienses cerraran el tratado y lo

3% El equipo de negociadores chilenos estaba dirigido por el mismo equipo del Ministerio de Hacienda que habia estado a cargo de las

negociaciones del TLC.
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sometieran a la ratificacion de sus respectivas arenas domésticas. Pero sorpresivamente una
demanda procedente del empresariado canadiense puso en entredicho este logro. En concreto, la
comunidad empresarial canadiense presiono a su gobierno para que le exigiera a su contraparte
chilena modificaciones en su legislacién sobre inversion extranjera. Mas especificamente del
encaje del 30% que se le aplica a los créditos externos y de la condicion de permanencia en Chile
que los capitales extranjeros tienen que cumplir.

La asuncion de esta demanda por parte del gobierno canadiense y su amenaza de interrumpir
las negociaciones si Chile no aceptaba satisfacerla puso a la administracién Frei en una dificil
coyuntura. Por un lado, el costo politico del “no acuerdo” con Canada resultaba en esos momentos
elevadisimo dadas las consecuencias del fracaso con los Estados Unidos. Pero por otro lado,
tampoco resultaba aceptable llevar a cabo modificaciones a una normativa que desde 1982 y hasta
ese momento habia sido emblema de la estabilidad econémica del pais. Mas atn cuando la
comunidad financiera internacional todavia seguia conmocionada por la crisis de la economia
mexicana. La solucion a esta disyuntiva solo llego de la aceptacion de determinadas transacciones
por parte del equipo negociador chileno con el aval de los técnicos del Banco Central. En concreto,
los canadienses aceptaron que se hicieran sdlo modificaciones menores en el “encaje” a cambio de
que los negociadores chilenos aceptaran que se restringiera también el acceso de algunos productos
alimenticios de origen agropecuario (El Mercurio, 9 de septiembre de 1996).

Tras la consecucion del texto final del tratado en la mesa negociadora en noviembre 1996 su
ratificacion en la arena doméstica chilena generé un escenario de alta conflictividad. Las
posiciones se ordenaron en torno a dos grandes coaliciones. La mayor parte del empresariado se
aliend junto al gobierno defendiendo las bondades del tratado que abria nuevas oportunidades de
negocios en un mercado desarrollado. Sus unicas objeciones se refirieron a las posibles
consecuencias de los acuerdos paralelos en el ambito laboral y ambiental (E1 Mercurio, 26 de
febrero de 1997). La oposicion al tratado, minoritaria en el conjunto de la arena doméstica, se
concentraba en los representantes de la agricultura tradicional quiénes consideraban que los
negociadores chilenos habian hecho concesiones innecesarias en materia de liberalizacion del
comercio agropecuario, a cambio de reducciones arancelarias que ya contemplaba el Sistema
Generalizado de Preferencias (SGP) (El Campesino, mayo de 1997). Con este argumento la SNA se
dispuso a ofrecer una dura batalla contra la ratificacion del TLC con Canada en el Congreso. Una
batalla en la que las circunstancias politicas del momento y las reglas del juego que estructuraban
el proceso de ratificacion del tratado otorgaban a la SNA una posicion muy ventajosa. Por un lado,
en un escenario politico pautado por la proximidad de las elecciones parlamentarias a fines de
1997, los legisladores procedentes de los distritos electorales predominantemente rurales tenian
muchas razones para mostrarse receptivos a las demandas del gremio agropecuario si pretendian ser
reelectos. Mas aun tras la reciente aprobacion del ACE con el Mercosur, que habia sido sentido en
amplios segmentos del medio rural chileno como un grave perjuicio a sus intereses. Por otro lado,
la modificacion que el tratado involucraba en la ley de inversiones extranjeras obligaba al gobierno
a conseguir una mayoria de 4/7 para conseguir su ratificacion en el Congreso. Esto es, mas alla del
nimero de congresistas que daban su apoyo al gobierno. Bajo estas circunstancias, y dados los
elevados costos que podia suponer el rechazo del TLC con Canada por parte del Congreso, la
administracion Frei se vio obligada a transar con los representantes de la oposicion consiguiendo su
apoyo a cambio de la aceptacion de ciertas medidas fiscales de caracter doméstico.

Tras la entrada en vigor del tratado, todos los andlisis apuntan hacia los resultados
claramente positivos que tuvo sobre la economia chilena. Segun estadisticas de 1998, las
exportaciones chilenas a Canada aumentaron un 60%, mientras que las importaciones procedentes
de ese pais se incrementaron en un 29%. De hecho, ya en noviembre de 1999, mucho antes de que
vencieran los plazos establecidos en el texto final, la Comision Administradora del tratado aprobd
una aceleracion del proceso de eliminacion de aranceles. Pero no menos relevante resulta el
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impacto que este tratado tuvo en el desarrollo del marco institucional de la estrategia comercial
chilena. En concreto, cabe referirse a dos consecuencias. En primer lugar, a la posicion
relativamente marginal a la que termina siendo relegada la SNA por parte del resto de la
comunidad empresarial como resultado de su derrota en el Congreso.”’ Todo ello acelerd los
cambios que se habian iniciado al interior de la SNA a raiz, tal y como posteriormente se atendera,
de las negociaciones con el Mercosur.”> En segundo lugar, el hecho de que por primera vez el
sometimiento de un tratado comercial a la ratificacion del Congreso puso en practica su uso
instrumental por parte de los legisladores para obtener ventajas en materia de politica doméstica.
Estas practicas, comunes en otros paises donde el legislativo ha contado tradicionalmente con un
participacion sustantiva en materia comercial, abre las puertas a una nueva dinamica politica de
gran complejidad en la que se entrelazan las problematicas internacionales y las problematicas
nacionales. Por ultimo, hay que considerar los efectos de las clausulas laborales y ambientales, que
por primera vez figuraron en un tratado comercial suscrito por Chile. Estas clausulas revisten la
forma de acuerdos paralelos, no vinculados estrictamente entre si, ni con la liberalizacion comercial
y en virtud de las cuales, segiin el modelo del TLC, los gobiernos se comprometen cumplir con las
legislaciones nacionales al respecto. Los actores nacionales evaluaron de manera muy distinta la
incidencia de estos acuerdos. Los representantes de algunos movimientos ecologistas, por ejemplo,
consideran que el acuerdo ambiental, al no ser vinculante, ha sido de escasa utilidad, mientras que
otros piensan que ha sido un catalizador de mejoras en la legislacion ambiental chilena. Es
innegable que el TLC con Canada contribuy6 a la definicion de un nuevo marco institucional en el
sector publico para la consideracion del impacto ambiental que tenian los acuerdos comerciales.
En 1997 se cred la Direccion de Medio Ambiente, dependiente del Ministerio de Relaciones
Exteriores, y en enero de 1999, el Departamento de Comercio y Desarrollo Sustentable de la
DIRECON. Hay que destacar que estas nuevas instituciones respaldaron la inclusion de
consideraciones ambientales en el programa de negociaciones comerciales chileno, y la creacion de
canales para el dialogo entre el sector publico y privado. No obstante, la influencia de los actores
de los movimientos ecologistas en la politica comercial chilena sigue a fecha de hoy siendo
bastante limitada.

2. La estrategia comercial en América Latina. El acuerdo de
complementacion economica con el Mercosur

Desde los inicios del Mercosur, Chile parecia contar con razones suficientes para buscar un
acercamiento con este bloque regional.” Sobre todo si se tiene en cuenta la importancia que tenian
los paises del Mercosur como destino de los productos manufacturados chilenos, lo que hacia de la
posibibilidad de extender del intercambio comercial una gran contribucion al objetivo
gubernamental de avanzar hacia una “segunda fase exportadora”. Sin embargo, estas razones no
bastaron para vencer la desconfianza que existia al interior del area econdomica del gobierno de
Aylwin sobre las consecuencias del ingreso de Chile en el Mercosur. Los motivos para estos
recelos eran basicamente tres. En primer lugar, las limitaciones que supondria la condicion de
miembro de pleno derecho del bloque para el programa de la politica comercial chilena, sobre todo
en la negociacion de acuerdos comerciales con terceros paises. En segundo lugar, la resistencia de
los economistas del gobierno de Aylwin a establecer vinculos formales con paises caracterizados

Como se pudo comprobar mas adelante, las concesiones del equipo negociador chileno permitieron consolidar las preferencias de las
exportaciones de frutas a Canada otorgadas dentro del marco del Sistema Generalizado de Preferencias, sistema que, como se sabe,
esta altamente sujeto a cambios y depende de la voluntad del gobierno del pais importador en cuestion.

Poco después del proceso de ratificacion del tratado con Canada, la Asamblea Plenaria del SNA eligi6 presidente de la organizacion
a Ricardo Ariztia, considerado un prospero empresario del sector agricola y ganadero orientado a la exportacion.

De hecho la invitacién a Chile para unirse al Mercosur como miembro de pleno derecho estd implicita en el articulo 20 del Tratado
de Asuncion, que expresa que en una primera etapa de cinco afios a partir de la vigencia del tratado, éste estara abierto a la adhesion
de los demas paises miembros de la Asociacion Latinoamericana de Integracion que no formen parte de otro esquema de integracion
subregional, condicion con la que sélo Chile cumplia.

50



CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 36

por su inestabilidad econdémica. Finalmente, el escepticismo frente a los resultados reales del
Mercosur en vista de la extensa lista de proyectos de integracion fallidos en América Latina. Estos
argumentos, los cuales fueron débilmente cuestionados por aquellas areas del gobierno
identificadas con la opcion latinoamericanista en materia de politica comercial, eran ampliamente
compartidas por la comunidad empresarial. De hecho, ni siquiera entre los gremios del sector
manufacturero parecian encontrarse para esas fechas posiciones favorables al acercamiento con el
Mercosur. Pero al iniciarse la administracion Frei, la situacion habia cambiado sustancialmente.
Los datos mostraban claramente la importancia que para mediados de la década de los noventa
habia tomado el Mercosur dentro del conjunto de la balanza comercial chilena. De los 2 100
millones de dolares a los que ascendiod el intercambio comercial en 1991 se habia pasado a 4 500
millones en 1995. A ello se afiadia el crecimiento de la inversion directa chilena en los paises de
este bloque comercial, sobre todo en la Argentina. Pero aiin mas relevante era que para este periodo
gran parte de las dudas que habia sobre las posibilidades del Mercosur se habian disipado al
demostrar su solvencia como proyecto de integracion regional en América del Sur. Unos logros que
hicieron que el bloque apareciera a los ojos de las autoridades chilenas como un aliado potencial
para enfrentar la reestructuracion de las alianzas comerciales en proceso en los mercados mundiales
(Insulza, 1996). No obstante, el hecho que terminé catalizando la decision del presidente Frei de
celebrar un ACE con el Mercosur fueron los perjuicios que iba a suponer para las exportaciones
chilenas el establecimiento en 1995 de una unién aduanera entre los paises de este bloque
comercial. En concreto, suponia la eliminacion de los aranceles preferenciales acordados en virtud
del tratado de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI).

La presentacion oficial que hizo el gobierno chileno en la secretaria pro tempore del
Mercosur en junio de 1994 con el fin de establecer una zona de libre comercio provoco variadas
reacciones en la arena doméstica chilena. Los actores que con mayor entusiasmo recibieron la
noticia fueron los gremios industriales, los cuales se percibian asimismos como los grandes
beneficiarios con el acuerdo. De hecho, previo a la decision gubernamental fueron constantes las
acciones de cabildeo de la SOFOFA y ASEXMA para que negociara algin medio de mantener las
preferencias arancelarias con los paises del Mercosur (El Mercurio, 8 de mayo de 1994). La
posicion mayoritaria del empresariado chileno fue de gran escepticismo. Si bien ya no contaban
con elementos para poder argumentar un rechazo frontal al acuerdo con el Mercosur ya que éste no
implicaba la aceptacion de ningun limite a la autonomia chilena para llevar adelante su politica
comercial, sus principales intereses se encontraban en ese momento en el TLC con los Estados
Unidos y en la profundizacion del proceso de apertura unilateral (E1 Mercurio, 16 de diciembre de
1994). Las voces mas criticas se levantaron en la SNA, gremio que solicitaba la exclusion del
acuerdo de todos aquellos cultivos de la agricultura tradicional considerados como “sensibles”
frente a la competencia, principalmente, de la agricultura argentina. Una demanda que resultaba
dificilmente defendible para el gobierno chileno en la mesa negociadora ya que estos productos
correspondian a la mayor parte de las exportaciones que los paises del Mercosur enviaban a Chile.
Mas aun, cuando la decision chilena de no asumir la membresia plena en el bloque comercial habia
generado fuertes criticas en los paises del Mercosur al considerarse que optaba por una actitud
oportunista con relacion al desarrollo del bloque.

La primera ronda de negociaciones se celebrd en septiembre de 1994. El equipo chileno
estaba encabezado por Carlos Mladinic, director de la DIRECON, y contaba con un grupo de 10
técnicos gubernamentales. El nivel de coordinacion interministerial superé ampliamente al de las
anteriores negociaciones. Asimismo, la cooperacion entre el gobierno y las asociaciones
empresariales fue notable. De hecho, durante estas negociaciones funciond plenamente el “cuarto
de al lado” para que los representantes del empresariado pudieran supervisar las tratativas. Esta
situacion contrastaba con la capacidad negociadora de los paises del Mercosur, los cuales por
primera vez negociaban un acuerdo comercial en forma conjunta. La ausencia de una secretaria
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permanente en el bloque, por ejemplo, prolongé el proceso negociador ya que resultaba muy dificil
obtener el consenso necesario entre los gobiernos del Mercosur antes de comparecer en la mesa de
negociaciones con la contraparte chilena. Ademas, y a diferencia de lo que sucedia en Chile, sus
negociadores gubernamentales apenas contaban con con respaldo técnico por parte de las
asociaciones empresariales de sus respectivos paises (Schneider, 2002).

El primer obstaculo por superar fue la definicion de los términos de la asociacion chilena.
Mientras que los negociadores de ese pais aspiraban a que abarcara la liberalizacion de bienes y
servicios, los representantes del Mercosur se negaban a incluir los servicios, dada la vulnerabilidad
de éstos frente la competencia chilena. En agosto de 1995, los chilenos accedieron a concentrarse
primero en el comercio de bienes y temas afines, posponiendo la consideracion de la liberalizacion
de los servicios, luego de lo cual se inicid la etapa mas complicada de las negociaciones, con los
debates sobre el proceso de las reducciones arancelarias y los “sectores sensibles”. Los
negociadores chilenos propusieron la eliminacion de los aranceles lo antes posible, alcanzando el
arancel cero en un plazo de 6 afos. Los representantes del Mercosur aspiraban a un ritmo mucho
mas lento. Pero los principales problemas surgiecron cuando se paso a abordar los “sectores
sensibles”. La lista de excepciones que presentaron los negociadores chilenos, centrada en los
productos de la agricultura tradicional, y la lista de excepciones de los negociadores del Mercosur,
basada en los productos manufacturados, dejaba practicamente sin sentido el acuerdo comercial.
De hecho, y ante la negativa de las partes a ceder en esta materia, se llegd a una situacion de
bloqueo de las negociaciones haciendo que a fines de 1995 pareciera que el éxito del proceso
resultara muy poco probable.

El bloqueo de las negociaciones en la esfera internacional generd un fuerte debate en la
arena doméstica chilena donde las criticas se alzaron en contra de la “postura intransigente” de la
SNA. Unas criticas que alcanzaron una especial virulencia por parte de los representantes de
la SOFOFA y ASEXMA, argumentaban que no se podia arriesgar un acuerdo que era beneficioso
para el conjunto de la economia chilena por sacrificar un restringido grupo de productores
agropecuarios. No obstante, la posicion de la SNA era muy sélida en la medida en que no sélo
contaba con el respaldo de un amplio niumero de legisladores de los distritos rurales, sino también
con importantes apoyos al interior del Ministerio de Agricultura de la época. A ello también
sumaba su capacidad de movilizacion de sus intereses, tal y como quedo demostrada en agosto de
1995 cuando la SNA convoco a 30 000 productores en protesta por el acuerdo con el Mercosur.

La compleja situacion que enfrentaba la administracion Frei, presionado por los paises del
Mercosur para que liberalizara la agricultura tradicional y presionado por los intereses
agropecuarios en la arena doméstica para no hacerlo, tratdé de ser solventada con una solucion que
significaba aceptar transacciones en los dos niveles del juego. En la mesa negociadora
internacional, el gobierno chileno ofrecid a sus contrapartes abrir completamente el sector a cambio
de que sus productos sensibles fueran sujetos a plazos de desgravacion arancelaria que iba de 15 a
18 afios. Una propuesta que, en un primer momento, fue rechazada por los negociadores del
Mercosur. Pero posteriormente, y tras el ofrecimiento hecho por el gobierno chileno de un aumento
en los contingentes arancelarios para matizar la larga duracion de los plazos, terminaron aceptando
el texto definitivo del acuerdo el 25 de junio de 1996. De forma paralela, la administracion Frei
intentd6 doblegar la oposicion de la SNA y el resto de los actores del agro al acuerdo con el
Mercosur haciendo uso de “pagos laterales” que tomaron forma de medidas de apoyo directo para
la reconversion de la agricultura tradicional dentro de los plazos de desgravacion estipulados en el
acuerdo. Esto es, por un periodo entre 15 y 18 afios. No obstante, estos “pagos laterales”, si bien
debilitaron la oposicion en el sector al provocar un realincamiento en las preferencias mas
favorable a la aceptacion del acuerdo, no consiguio hacer desistir a la SNA. Un gremio que a partir
de ese momento se dispuso a impedir su ratificacion.
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Para ello, el primer objetivo de la SNA fue asegurarse de que el gobierno sometiera el
acuerdo a la consideracion del Congreso. Argumentaron que, aunque ese paso no correspondiera
por estar el tratado contemplado dentro del marco de la ALADI, su importancia justificaba la
decision. Un amplio namero de dirigentes politicos de la oposicion y de la Concertacidon apoyaron
ese punto de vista, algunos en defensa de los distritos rurales que representaban, y otros deseosos
de extender la competencia del Congreso en el proceso de negociacion de los acuerdos
comerciales. La presion sobre el presidente Frei le llevo a aceptar que por primera vez un acuerdo
comercial de esta naturaleza fuera a ser sometido a la ratificacion por parte del Congreso.

A medida que se acercaba la votacion, los actores involucrados intensificaron cada vez mas
sus acciones. Los representantes de la SNA lograron que los miembros de la Comision de
Agricultura del Congreso se comprometieran a votar en contra del acuerdo si el gobierno no
aumentaba los montos de los apoyos al sector (EI Mercurio, 5 de julio de 1996). Los gremios
industriales, por su parte, elevaron el tono de sus criticas a los intereses agropecuarios. Mientras
tanto, los representanes de la organizacion de ctpula del empresariado chileno, la CPC, hacia una
critica sobre el desgaste que habia supuesto las negociacion del ACE con el Mercosur en razon de
su escasa significacion en términos de liberalizacion comercial y volvia a reclamar una nueva baja
unilateral de los aranceles (El Mercurio, 22 de junio de 1996). Una posicion que era ampliamente
compartida por la mayoria de los representantes de los partidos de la oposicion.

El Congreso chileno ratifico el acuerdo con el Mercosur el 13 de agosto de 1996, con 76
votos a favor, 26 en contra y 3 abstenciones. Todos los representantes de la Concertacion votaron a
favor, mientras que los votos de la oposicion estuvieron divididos (Camara de Diputados, 1996). La
ratificacion del acuerdo con el Mercosur significd un importante respaldo para la politica comercial
de la Concertacion, que por primera vez fue legitimada de forma explicita por los actores de la
escena nacional. Ademas, institucionaliz6é una serie de aspectos, previamente algo difusos,
de la estructura de negociacion gubernamental. En particular, aumentd la transparencia y el
control de la conduccidon de las negociaciones y el interés de la opinion publica por la politica
comercial.

Cuando el acuerdo comercial con el Mercosur entr6 en vigencia, se presentaron una serie de
dificultades para aplicarlo. Los gobiernos no habian dudado en recurrir a medidas unilaterales para
proteger sus sectores mas sensibles, ante cualquier eventualidad y se habian hecho escasos
progresos en la extension del acuerdo. A pesar de esto, el gobierno chileno seguia sugiriendo la
posibilidad de que el pais ingresara al Mercosur como miembro de pleno derecho, con la condicion
de que se le garantizara una cierta autonomia en la gestion de su politica comercial. La mayor parte
de la comunidad empresarial, los partidos politicos de la oposicién y algunas instituciones
gubernamentales se opusieron a esta posibilidad, y los graves problemas economicos de los paises
del Mercosur desde fines de los afios noventa llevaron a descartarla. Ademas, a medida que el
gobierno chileno siguié avanzando en la estrategia comercial, se profundizaron las diferencias de
criterio en materia de comercio internacional con los gobiernos del Mercosur. Estas divergencias se
hicieron evidentes también en las reuniones entre empresarios y dirigentes de asociaciones chilenos
con sus pares del Mercosur en el Foro Consultivo Economico y Social, por ejemplo. Segin un
representante de la SOFOFA, “mientras nosotros tenemos como objetivo la reduccién arancelaria,
ellos alin razonan con un criterio proteccionista” (entrevista con Hugo Baierlein, 6 de mayo de 2002).

Durante el periodo de la administracién Frei también se alcanzaron otros importantes
acuerdos con paises de América Latina. En particular, cabe destacar el TLC suscritd6 con México
que venia a sustituir el hasta entonces vigente ACE. Este nuevo tratado con México significaba,
ademas de un ampliacion de marco del intercambio comercial y economico con este pais, un paso
mas en el proposito chileno de acercarse al TLCAN. Pero mas relevante para lo que son los fines
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de este documento es el acuerdo que el gobierno chileno alcanzd con Perti en razon de su impacto
en el marco institucional de la estrategia comercial.

El primer encuentro entre los representantes del gobierno chileno y sus homoélogos del Peru
para tratar la posibilidad de suscribir un acuerdo comercial entre ambos paises tuvo lugar durante el
ultimo afio de la administracion Aylwin (1990-1994). Sin embargo, no seria hasta el momento en
que Eduardo Frei llegd a la presidencia cuando las negociaciones con este pais pasaron a tomar
mayor relevancia dentro de la agenda comercial chilena. Y es que para ese periodo Perti ya no era
solo uno de los principales destinos de las manufacturas chilenas, sino también de los capitales
chilenos. Por lo que se convertia en un enclave estratégico para la expansion de la economia
chilena en la region. Pero ademas, y dado el acelerado incremento de los intercambios comerciales
y economicos entre ambos paises, cada vez se producian con mayor frecuencia situaciones en que
los intereses entraban en conflicto y a las que era dificil darles solucidén dada la ausencia de reglas
del juego consensuadas y aceptadas por las partes.*

La propuesta de la administracion Frei de iniciar negociaciones para alcanzar un ACE con
Perti encontré en la comunidad empresarial a sus principales aliados domésticos. De hecho, y
previo al inicio de los contactos entre los representantes gubernamentales de ambos paises, ya se
habian producido algunas reuniones entre los gremios empresariales de ambos paises con el
propésito de promover este acuerdo (entrevista con Hugo Baierlein, 6 mayo 2002). Todo ello hacia
esperar que las negociaciones no encontraran demasiadas dificultades y el acuerdo no tardara en
suscribirse. Pero al poco de iniciadas las negociaciones las expectativas se vieron frustradas cuando
los representantes peruanos plantearon en la mesa unas exigencias que eran percibidas por los
chilenos como exageradas. Mas alla de que también pudiera considerarse como una estrategia
negociadora para ganar ventaja, detras de las inesperadas demandas peruanas parecia encontrarse la
creciente vulnerabilidad del presidente Fujimori a las presiones de su arena doméstica dada la
necesidad de legitimar politicamente su régimen presidencialista. En este escenario, mucho
de los actores que durante la primera fase de las reformas estructurales de mercado en Pert habian
sido totalmente excluidos de los principales centros de decision gubernamental empezaron a ganar
cada vez mas injerencia. Fue el caso, por ejemplo, del empresariado textil. Un sector que se mostro
desde un primer momento totalmente contrario a una rapida liberalizacion del comercio con Chile,
a la que consideraban muy perjudicial para sus intereses, y terminaron consiguiendo que la
administracion Fujimori asumiera, practicamente, todas sus demandas. La debilidad de Fujimori en
su arena doméstica se tradujo, tal y como plantea Putnam, en fortaleza en el plano internacional
ganando poder negociador con respecto a los representantes chilenos. Una situacion que se acentiia
durante estos afios como resultado de la reactivacion del Pacto Andino, lo que supuso que los
paises miembros de este bloque regional presionaran a Per(i para que no suscribiera acuerdos
comerciales con terceros paises. En suma, a las razones que el presidente Fujimori tenia para
mostrar una escasa aversion a la posibilidad del no acuerdo con Chile si no obtenia sus primeras
preferencias se sumaron las razones procedentes de sus aliados en la region.

Aceptar el acuerdo en los términos que habian sido planteados por los representantes del
gobierno peruano era para los negociadores chilenos completamente inaceptable porque apenas

Durante la administracion Frei (1994-2000) los episodios conflictivos con Pert alcanzaron su mayor intensidad. Situacién que mas
alla del impacto que tuvo el acelerado incremento de los intercambios comerciales y econdomicos bilaterales, se encuentra ligada a la
creciente vulnerabilidad del presidente Fujimori a las presiones de su arena doméstica dada su necesidad de legitimar politicamente
su régimen. Esta vulnerabilidad se manifestd, por ejemplo, en la injerencia que fueron progresivamente ganando los grupos
industriales en los centros de decisiones de la administracion abandonando la marginalidad en la que habian sido colocados durante
la primera fase de las reformas estructurales de mercado. Asimismo, la llegada de inversionistas chilenos al Per encontr6é en
amplios segmentos de la sociedad grandes recelos como consecuencia de las dificultades que histéricamente han tenido las
relaciones entre ambos paises. Unos recelos que, en pleno ciclo politico-electoral, fueron alimentados por la clase politica con
decisiones tales como la demanda que interpuso el alcalde de Lima contra la empresa Luchetti o las medidas restrictivas con que el
propio presidente Fujimori trato de impedir la entrada de capitales chilenos en la privatizacion del sistema eléctrico.
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producia modificaciones en el status quo ex-ante. Una posicion que también era compartida por los
lideres empresariales y los representantes politicos de los distritos electorales de norte de Chile, los
mas interesados en el acuerdo. Bajo estas circunstancias, y ante la inamovibilidad en sus
posiciones, la delegacion chilena terminé optando por amenazar a los representantes peruanos con
abandonar la mesa negociadora hasta que éstos no aceptaran aflojar sus demandas. La estrategia
chilena fue, en cierta medida, exitosa ya que consiguié que se desbloqueara la negociacion y se
alcanzara un acuerdo en junio de 1998. Sin embargo, ¢l resultado final de estas negociaciones esta
muy lejos de lo que habian sido las primeras aspiraciones chilenas. Y es que si bien es cierto que
los negociadores peruanos aceptaron algunas de las principales peticiones de sus interlocutores
chilenos, también lo es que terminaron consiguiendo un acuerdo que fue claramente beneficioso
para su pais al establecer un largo sistema de desgravacion arancelaria para sus productos mas
sensibles. A la luz de este resultado final surgen varios interrogantes sobre las razones que
terminaron llevando a la administracion Frei (1994-2000) a terminar aceptando un acuerdo que
muy poco aportaba a los fines de su estrategia comercial. Las respuestas parecen encontrarse en el
ambito de las motivaciones politicas. Mas concretamente, en el interés del presidente Frei de
conseguir normalizar unas relaciones vecinales que a lo largo del tiempo se habian caracterizado
por su conflictividad. En este sentido, cabe recordar que en 1993 se habia suscrito un historico
acuerdo que ponia fin a diversos litigios fronterizos.

Las motivaciones politicas no eran aceptables para el empresariado chileno que consideraba
que no cabian mas razones para considerar las bondades de un acuerdo comercial que los
beneficios comerciales que podia aportar al pais. Por este motivo, tras cerrarse las tratativas en la
mesa negociadora de la arena internacional, se abrio para la administracion Frei un nuevo frente
negociador en la arena doméstica. Pero en esta oposicion al acuerdo con Pera los empresarios no
estuvieron solos. Junto a ellos se encontraban un grupo de 43 legisladores de todas las tendencias
politicas quienes, con el pretexto que el acuerdo sobrepasaba las fronteras juridicas del marco
ALADI, interpusieron una demanda al Tribunal Constitucional para que el presidente fuera forzado
a enviar el acuerdo al Congreso para su ratificacion. La conflictiva situacion que esta demanda
generd entre el poder ejecutivo y el poder legislativo s6lo termind siendo solventada al momento en
que el presidente Frei acepto6 la expansion de las prerrogativas del Congreso en el monitoreo de los
acuerdos comerciales a cambio de que el acuerdo con Pert eludiera este monitoreo.

3. La primacia del realismo en las relaciones comerciales entre
Chile y la Unién Europea

A comienzos del gobierno de Frei, diversos actores gubernamentales consideraban que se
debia adoptar una posicién mas pragmatica en su relacion con la Unidén Europea, ya que el apoyo
del bloque al proceso de reconstruccion democratica no tenia su equivalente en el plano del
entendimiento comercial. Prueba de ello eran los graves problemas que encontraban las
exportaciones chilenas para acceder a los mercados europeos. En este sentido, la opinidén que se
daba desde la cancilleria era que “debemos acostumbrarnos a mirar a Europa no sélo como un
aliado politico sino también como un mercado complejo en el que las decisiones se toman de
acuerdo con sus propios intereses y no sobre la base de principios altruistas” (Insulza, 1998). Bajo
esta nueva perspectiva en mente, el gobierno de Frei realizo cambios significativos en su estrategia
politica hacia esta region. Las autoridades chilenas tenian plena conciencia del papel preponderante
de ciertos paises en el proceso de integracion regional en Europa, por lo que abandonaron su
estrategia previa de tratar con las instituciones de la Union Europea en Bruselas e hicieron hincapié
en las relaciones bilaterales con determinados gobiernos que tenian un claro liderazgo al interior
del bloque. De forma paralela, y con el propdsito de encontrar, a mediano plazo, una ruta
alternativa para el acercamiento a la Unidon Europea, se inicidé un acercamiento con la European
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Free Trade Area o Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA) con vistas a concretar un
TLC.”

El primer logro de la administracion Frei en sus relaciones con esta region fue la firma de un
Acuerdo Marco de Cooperacidn en junio de 1996, que dejo sentadas las bases para la creacion de
un area de libre comercio entre Chile y la Union Europea. El punto de partida de este acuerdo data
de 1995, cuando en Europa se realizaron modificaciones significativas en la politica hacia América
Latina.*® Las autoridades de la Unién manifestaron, por una parte, su voluntad de fortalecer las
relaciones con el continente desde una nueva perspectiva en la que los acuerdos comerciales
tuvieran un importante papel y, por otra, aceptaron la posibilidad de negociar, no sélo con los
bloques regionales sino también con paises por separado lo que suponia poner fin a las presiones
ejercidas por Bruselas para que Chile fuera miembro pleno del Mercosur. Hasta entonces los
representantes europeos habian considerado que los chilenos intentaban beneficiarse de este bloque
regional sin asumir carga alguna, amenazando el proceso de integracion regional que mejores
resultados habia tenido hasta el momento en América Latina, y respaldando de este modo la mayor
influencia estadounidense en la region.

Mas alla de la importancia del acuerdo con la Unidén Europea para la politica comercial
chilena, este también le dié al gobierno de Frei un argumento para enfrentar las criticas internas por
el fracaso del ingreso al TLCAN. Aunque el acuerdo con Europa arrojo pocos resultados concretos
en términos de intercambio, fue el primer tratado comercial que Chile celebrdé con un grupo de
paises desarrollados. Ademas, dadas las repetidas frustraciones en las relaciones con los Estados
Unidos, los actores nacionales le asignaron mas valor a los vinculos con Europa. Para maximizar
los beneficios politicos del acuerdo con la Unién Europea, el gobierno de Frei declardé con
insistencia que las relaciones con el bloque progresarian en forma lenta, pero que no habria marcha
atras, y la comunidad empresarial se mostrd cada vez mas de acuerdo con esta idea. Segin Jorge
Fontaine, el encargado del comité de la CPC para la Unioén Europea, la liberalizacion del comercio
con ¢l bloque, que a principios de los afios noventa aparecia lejana, era una realidad bastante mas
cercana para mediados del decenio (E1 Mercurio, 20 de junio de 1996).

4. Los nuevos horizontes en el intercambio comercial con la
region de Asia-Pacifico

Desde el punto de vista del canciller de la administracion Frei, la region de Asia-Pacifico
representaba la gran oportunidad para la expansion de las exportaciones chilenas en la década
siguiente (Insulza, 1998). Sin embargo, a mediados de los afios noventa, todavia no existia una
politica bien definida para concretar ese objetivo. Segun J.M. Insulza (1998), el aumento del
intercambio comercial entre Chile y los paises de la region en los afios inmediatamente anteriores
no se habia acompaifiado con una estrategia global, que permitiera canalizar los esfuerzos de los
sectores publico y privado y, por ende, maximizar los beneficios de la presencia de los intereses
economicos chilenos.

La ausencia de esta estrategia global se debia a la falta de recursos humanos y técnicos
apropiados para llevar adelante de manera conveniente las relaciones econdmicas y politicas con
una zona tan desconocida y compleja como Asia-Pacifico.”’ Por tal razon, el objetivo de la politica
exterior de Frei no se limitaba a aumentar la presencia chilena en la region, sino que apuntaba
ademas al desarrollo de la capacidad local para respaldar este proceso. La creacion de la Fundacion
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La EFTA integraba junto con la UE el Espacio Econdmico Europeo.

Véase Comision Europea (1995).

J.M. Insulza sefialaba esta situacion en el documento electoral de la Concertacion, al recomendar que seamos conscientes de que no
sabemos lo suficiente acerca de los problemas politicos del area (la region de Asia-Pacifico) y tampoco tenemos ninguna posicion
tomada al respecto; por el contrario, a veces hemos participado de foros internacionales sobre cuestiones que afectaban a los paises
de la region sin siquiera consultarlos y luego nos sorprendemos por sus reacciones (Insulza, 1998).
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Chilena del Pacifico, en 1994, fue el paso mas importante en este aspecto. Esta institucion, que
combina recursos de los sectores publico y privado, ha contribuido enormemente al conocimiento
de la realidad de la region en Chile. A esta institucion se le encomendd ademas fomentar la
institucionalidad establecida por el Comité Chileno en la Conferencia de Cooperacion Economica
en el Pacifico, (PECC). En este periodo, la creacion del consorcio internacional de Centros de
Estudio de la Cooperacion econdmica en Asia-Pacifico, (APEC) estimul6 el intercambio académico
entre las instituciones chilenas y las de la region.”® Hay que destacar que el aumento de los
especialistas en el area en las instituciones académicas chilenas se ha visto reflejado en lo acertado
de las decisiones politicas adoptadas al respecto. De hecho, la influencia académica en la evolucion
de la politica exterior chilena ha sido mayor en las cuestiones relativas a Asia-Pacifico que en otras
regiones. La comunidad empresarial chilena mostrd un gran interés en los mercados del area, y la
creacion del Consejo Asesor de Negocios de la APEC fomento la intensificacion de los contactos
entre los dirigentes empresariales chilenos con sus pares de Asia-Pacifico. En 1997, la celebracion
de la decimosegunda Conferencia de Cooperacion Econdmica en el Pacifico, en Santiago de Chile,
contribuy6 en gran medida a que los pequefios y medianos empresarios estuvieran al tanto de las
oportunidades de negocios en la region.

El mayor conocimiento del area en el ambito local chileno fomentd una participacion cada
vez mas activa de Chile en los foros regionales en Asia-Pacifico. De hecho, en noviembre de 1994,
Chile dejo de tener el caracter de observador en la APEC para adquirir, primero en Sudamérica, el
de miembro de pleno derecho. Como resultado, se fortalecio su posicion en los mercados
internacionales, al convertirse en un nodo de conexidn entre varios bloques comerciales regionales.
Como miembro de pleno derecho de la APEC, el gobierno chileno se comprometié al cumplimiento
de los principios basicos de la Declaracion de Bogor, formulada por los representantes de los paises
miembros de la APEC en la reunion celebrada en Indonesia en 1994. De acuerdo con los términos
de esta declaracion, las autoridades chilenas debian garantizar la completa liberalizacion de la
economia del pais para el 2020. Este compromiso le permitié al gobierno de Frei afirmar su
vocacion hacia el libre mercado, en contra de las criticas que sefialaban un supuesto proteccionismo
en la politica comercial.

Los viajes que emprendi6 el presidente Frei, acompaiiado por un gran nimero de personas de
diferentes esferas de la sociedad, a la Republica de Corea, Japon, Filipinas, Malasia, Australia y
China también contribuyeron a ampliar el conocimiento de la region en Chile.

Mas alla de todos los aspectos antes mencionados, la opinion publica tomé conciencia de la
gran interdependencia entre Chile y la region de Asia-Pacifico cuando en 1997, una grave crisis
financiera se desatd en el area, y sus efectos negativos se hicieron sentir en la economia chilena. Al
percatarse de las repercusiones de las relaciones de su pais con Asia-Pacifico en su propio
bienestar, los ciudadanos chilenos comenzaron a asignarle una enorme importancia a estas
cuestiones dentro de la agenda publica.

5. Conclusiones

El periodo de la administracion Frei (1994-2000) marcan un punto de quiebre en la
evolucion del ordenamiento institucional de la estrategia comercial chilena. El enfoque
tecnocratico que hasta el momento habia dominado el proceso de toma de decisiones en esta
materia empezd a ser seriamente cuestionado y cada vez fueron mas las presiones para que el
gobierno aceptara una institucionalidad mas transparente y abierta a la participacion de la sociedad
civil chilena.

3% Los acuerdos académicos mas importantes con Asia-Pacifico se firmaron con la Universidad de Chile y la Academia Diplomatica.

Ademas, la Universidad Gabriela Mistral y la Universidad Tecnoldgica Metropolitana han desarrollado programas de posgrado
sobre Asia-Pacifico.
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El inicio de este cambio institucional puede fecharse al momento en que toma fuerza en la
agenda gubernamental la posibilidad de un acuerdo comercial con el Mercosur. En un escenario en
la que la democracia chilena avanzaba cada vez mas aceleradamente hacia su consolidacion, la
certidumbre que existia sobre los beneficios y perjuicios esperados por un posible acuerdo con este
bloque regional hacen que por primera vez un amplio nimero de actores domésticos decidan
organizarse y movilizarse para hacer valer sus preferencias en unas negociaciones comerciales. Una
movilizacion que acabo conduciendo a un cambio en las reglas del juego en el proceso de toma de
decisiones de la estrategia comercial chilena.

En concreto, resulta posible identificar los tres principales impactos que tuvieron las
negociaciones del Mercosur en la configuracion institucional. En primer lugar, la pérdida de la
condicion de actor con capacidad de veto que hasta ese momento ostentaban los representantes de
la agricultura tradicional dado su anclaje en el entramado de relaciones del poder politico. Y es que
a pesar de los “pagos laterales” obtenidos en compensacion por el acuerdo, la imposibilidad de
doblegar la decision de la administracion Frei (1994-2000) de no excluir al sector agropecuario en
las negociaciones puso de manifiesto su marginalidad con respecto no s6lo del conjunto de actores
de la arena doméstica, sino al interior de su propio sector. De hecho, uno de los grandes
beneficiados tras el episodio de las negociaciones con el Mercosur fueron los representantes de la
agricultura moderna y exportadora quienes pasaron a ocupar posiciones de liderazgo en la SNA y
ganaron mayor injerencia en las instancias gubernamentales del sector. En segundo lugar, el
escenario que se cred a raiz de las negociaciones con el Mercosur sirvido para que el gobierno
pusiera a prueba, aprendiera y desarrollara nuevas capacidades con las que controlar las
constricciones domésticas que condicionaban su estrategia comercial. Asi, por ejemplo, por
primera vez la administracion Frei (1994-2000) no sélo recurrid a los “pagos laterales” para
modificar el reparto de preferencias con respecto al acuerdo y desbloquear su ratificacion, sino que
también gestiono los flujos de informacion sobre las negociaciones para aislar a los grupos
opositores en la arena doméstica. Aun mas importante como indicador del desarrollo de las
habilidades del gobierno chileno para instrumentalizar el proceso negociador seria el uso
premeditado del mismo para llevar adelante reformas en politicas domésticas que no hubieran sido
posibles en su ausencia. En tercer lugar, el episodio de las negociaciones con el Mercosur trajo
consigo la apertura de un nuevo canal institucional para que los actores domésticos trataran de
influir la estrategia comercial, el Congreso. Si bien muy lejos de lo que puede ser el papel del
Congreso de los Estados Unidos, resulta indudable que la decision del presidente Frei de someter al
poder legislativo la ratificacion del ACE con el Mercosur marca una senda sin retorno en la
politizacidon y escrutinio publico de la estrategia comercial del gobierno. Una senda que se
consolidaria poco después con el proceso de ratificacion del acuerdo con Canada y, principalmente,
con el acuerdo con Pert.

El desarrollo de un nuevo orden institucional para la estrategia comercial chilena durante la
administracion Frei (1994-2000) no significa que éste se sobrepusiera completamente al orden pre-
existente. De hecho, los cambios institucionales fueron modelados por el legado del periodo
anterior. Asi, por ejemplo, la apertura de nuevos canales para la injerencia de los actores
domésticos en la estrategia comercial no significa que los grupos empresariales perdieran
capacidad de influencia a favor de otros actores emergentes como los grupos ambientalistas. Por el
contrario, la comunidad empresarial siguié manteniendo un papel preponderante en la interlocucion
con el gobierno. Prueba de ello es que la mayoria de los calculos por parte de la administracion Frei
(1994-2000) en términos de costos y beneficios de los acuerdos comerciales en la politica
doméstica estuvieran mediatizados por las preferencias mostradas por los grupos empresariales.
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C. Estrategia comercial e institucionalidad durante el
primer periodo de la presidencia de Lagos (2000-2002)

1. El camino hacia el Tratado de Libre Comercio (TLC) con
los Estados Unidos: La terceray ultima ronda.

El presidente Lagos definidé la consecucion del TLC con los Estados Unidos como el
principal objetivo en la agenda de su gobierno en materia de politica comercial. Una declaracion de
objetivo realizada al llegar a la presidencia que podria haber sido causa, como le ocurrié a sus
antecesores, de un fuerte desgaste politico ante las dificultades para sobrepasar los obstaculos que
ponia la politica doméstica estadounidense. No obstante, los cambios politicos que se estaban
produciendo en este pais hacia que las circunstancias nunca hubieran parecido tan favorables como
para que Chile lograra el esperado TLC. A la derrota del candidato demoécrata en las elecciones
presidenciales y su sustitucion por el republicano George W. Bush se sumaba la obtencion de la
mayoria por parte del partido del presidente en las dos camaras del Capitolio.

La primera ronda de negociaciones del TLC Chile-Estados Unidos tuvo lugar en la capital
chilena en enero de 2001.*° A esta primera ronda el gobierno de Lagos se presentdé mostrando un
alto grado de cohesion y coordinacidon interna en comparacion a lo que habia acontecido en
ocasiones anteriores. Los organismos al interior del gobierno que encabezaron el proceso
negociador fueron la DIRECON y el Ministerio de Relaciones Exteriores, quedando en un segundo
plano los ministerios de Hacienda, Economia y Agricultura. Pero mas alla de la organizacion de la
estructura negociadora, el verdadero liderazgo del proceso fue asumido por el propio presidente
Lagos quién siempre aparecido como el ultimo responsable de las negociaciones y buscd en toda
instancia reafirmar su autoridad en la estrategia comercial de su gobierno.

El marco de las negociaciones sobre el TLC con los Estados Unidos fue una oportunidad
para evaluar el alcance que tomaba el compromiso del gobierno Lagos de ampliar la participacion
de la sociedad chilena en materia de politica comercial. En este sentido, cabe dar cuenta de la
creacion de un Consejo Asesor compuesto por 30 personalidades de diferentes ambitos de la
sociedad chilena que debian respaldar el equipo negociador gubernamental. No obstante, su grado
de injerencia fue, tal y como han sefialado algunos de sus componentes, bastante escasa (La
Segunda, 26 de abril de 2002). Mayor visibilidad tuvo la participacion de nuevos actores surgidos
de la sociedad civil, entre los que se destaco la Alianza Chilena para un Comercio Justo y
Responsable (ACJR). Esta organizacion encabezd el movimiento de oposicion al tratado en razon
del impacto negativo que podia tener en amplios segmentos de la economia chilena. En su accion
fiscalizadora del proceso negociador, la ACJR destacd por hacer valer la red de relaciones que
mantenia con organizaciones similares en los Estados Unidos tales como Public Citizen, Sierra
Club o Earth Friends. No obstante, el impacto de estas coaliciones transnacionales fue bastante
marginal en el resultado final de las negociaciones. Recurriendo a la tipologia elaborada por Keck y
Sikkink (1998), se puede considerar sus logros apenas traspasaron el establecimiento de agenda.

3 Los primeros contactos entre los negociadores chilenos y estadounidenses para definir el marco del tratado ya se habian iniciado

antes de que el presidente George W. Bush asumiera la presidencia. En un intento por revertir uno de los grandes fracasos de su
gobierno, el presidente Clinton habia aprovechado la autonomia de la que disponia en los ltimos momentos de su segundo mandato
para invitar al gobierno chileno a negociar el TLC. El ofrecimiento de Clinton recibié de inmediato una respuesta positiva del
gobierno de Lagos que, a pesar de lo incierto del futuro politico de los Estados Unidos, vi6 la posibilidad de iniciar las
negociaciones por primera vez como una gran oportunidad. Ademas, algunos precedentes recientes habian demostrado que era
posible avanzar en un proceso de negociaciones comerciales con el gobierno de los Estados Unidos aunque el Capitolio no hubiera
aprobado atin el “fast track”.

El estudio de Keck y Sikkink evalta las coaliciones transnacionales en términos de diversas etapas de impacto: el establecimiento de
la agenda, el estimulo de compromisos politicos discursivos por parte de los Estados y otros actores, que ocasiona un cambio en los
procedimientos de instituciones nacionales o internacionales, los cudles afectan las politicas publicas, que a su vez, influyen sobre el
comportamiento institucional en la practica. Para alcanzar este impacto, las distintas estrategias que usan las coaliciones
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Una situacion que resulta explicable en razon de la naturaleza emergente de estas coaliciones y en
la que, por tanto, “se piensa globalmente, pero se actla localmente” limitando los resultados de la
cooperacion. Por tltimo, cabe resaltar el renovado protagonismo de la CUT.

Las asociaciones empresariales fueron otra vez los actores mas influyentes en las
negociaciones del ambito privado. La CPC volvio a actuar como el interlocutor privilegiado del
empresariado chileno ante el gobierno. Lo que no significa que las asociaciones de caracter
sectorial no trataran de entenderse directamente con los representantes del gobierno cuando surgian
cuestiones especificas que afectaban a sus intereses particulares. Pero la madurez que para ese
periodo ya habia alcanzado la articulacion de intereses del empresariado chileno en materia de
politica comercial hacia que este tipo de acciones no comprometieron su coordinacion y cohesion
interna. Al igual que en ocasiones anteriores, la SNA fue el unico gremio que se aparto del apoyo
incondicional al TLC con los Estados Unidos. Sus argumentos volvieron a ser el impacto negativo
que podia tener el tratado en la agricultura tradicional. Pero mas concretamente, se temia la
peticion de las autoridades estadounidenses de que se acabara con el sistema de banda de precios
que protegia los cultivos “sensibles” como el trigo o la remolacha. Sin embargo, y a diferencia del
pasado, los representantes del gremio agropecuario mantuvieron una posicion mas conciliadora con
relacion a la posicion del resto del empresariado. Una posicion que era reflejo de la amplia mayoria
que ostentaban los empresarios agricolas del Valle Central, uno de los agentes econémicos que a
todas luces aparecia como el mas favorecido con el acuerdo. Ademas, cabe recordar que en esos
momentos la entidad de ctpula del empresariado, la CPC, estaba a cargo de un antiguo presidente
de la SNA. Toda esta situacion propicid que a lo largo del proceso negociador, y agravado por la
crisis que padecia el sector, se produjeron importantes disensos al interior de la SNA por parte de
los representantes de la agricultura tradicional que pusieron en entredicho la unidad del gremio.

Las cuestiones laborales y, principalmente, las cuestiones medioambientales fueron las que
aparecieron como los principales escollos para alcanzar el tratado una vez iniciadas las
negociaciones. La relevancia de las cuestiones ambientales en la agenda de la politica comercial
estadounidense habia ido ganando cada vez mayor relevancia durante los afios del mandato
democrata. De hecho, poco después del comienzo de la primera ronda de negociaciones, el acuerdo
celebrado con el Environmental Quality Council (Consejo de Calidad Ambiental) obligaba a las
autoridades de la Casa Blanca a evaluar cuidadosamente las consecuencias de los acuerdos
comerciales con respecto al medio ambiente. Bajo estas prescripciones, los negociadores
estadounidenses propusieron a su contraparte chilena que se estableciera un marco similar al que se
habia ideado para el caso del TLC con Jordania. Esto es, que las medidas en materia de proteccion
ambiental fueran parte del texto del acuerdo y no anexadas a él como acuerdos paralelos. Esta
demanda, justificada en las supuestas deficiencias de la normativa chilena en la materia, fue
rechazada de pleno por parte de los negociadores chilenos en razon de las posibilidades que abria
para que fueran utilizadas para la adopcion coyuntural de medidas proteccionistas.

A mediados del 2001, el rapido avance de las negociaciones aliment6 las esperanzas de
alcanzar el TLC con los Estados Unidos a fines de ese afio. Pero una serie de hechos
comprometieron esta posibilidad. Por una parte, el Partido Republicano perdié la mayoria en el
Senado, cuando el hasta entonces Senador republicano James Jefford se paso a las filas democratas.
Por otra parte, la agenda publica de los Estados Unidos cambid, a raiz de los ataques terroristas del
11 de septiembre. Fue en este contexto en el que el Presidente Bush presentd la Trade Promotion

transnacionales son: 1) la estrategia de informacién o la capacidad de generar rapida y creiblemente informacion utilizable y
movilizarla hacia donde tendra el mayor impacto; 2) la estrategia simbélica o la capacidad de generar simbolos, acciones o historias
que den sentido a una situacion, para un piblico que con frecuencia esta lejos del problema; 3) la estrategia de influencias, o la
capacidad para convocar a actores poderosos que puedan afectar una situacion en la que es poco probable que los miembros mas
débiles de una red lleguen a tener alguna influencia; y 4) la estrategia de rendicion de cuentas o el esfuerzo para hacer que los
actores poderosos respondan por sus politicas o principios aplicados anteriormente (Keck y Sikkink, 1998).

60



CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 36

Authorization, TPA (Autorizacion para la Promocion Comercial), el nuevo “fast track™, a la
Camara de Representantes. Pese a las presiones de los legisladores democratas, el nuevo liderazgo
adquirido por la presidencia de los Estados Unidos luego del 11 de setiembre permitié que la
Camara aprobara finalmente la autorizacion en diciembre de 2001, por 215 votos a favor y 214 en
contra. Sin embargo, cuando esta autorizacion se sometio al Comité de Hacienda del Senado de
Estados Unidos, su presidente, el Senador Max Baucus, introdujo una serie de modificaciones que
restringieron considerablemente la autoridad presidencial, aumentando la rendicion de cuentas al
Congreso en el curso de las negociaciones comerciales. Ademas, el senador Baucus decidio que la
autorizacion se votaria en conjunto con otras tres medidas, entre las que se encontraba la Trade
Adjustament Act (Asistencia por Ajuste Comercial) que establecia una serie de subsidios para los
trabajadores perjudicados por los acuerdos comerciales. El Partido Republicano rechazd esta
medida en forma categdrica, con lo cual Baucus logr6 poner trabas a las aspiraciones del gobierno
de Bush. Aunque el Senado de los Estados Unidos aprobd la autorizacion en mayo de 2002, ésta
incluy6 una serie de restricciones a la autonomia presidencial en cuestiones comerciales. Dadas las
diferencias entre la Autorizacion para la Promocion Comercial aprobada en la Camara de
Representantes y la aprobada por el Senado, ésta se puso a consideracion de una comision
encargada de armonizar ambas normas.

Las dificultades que parecian existir para que el presidente Bush consiguiera plena potestad
para llegar a un TLC con Chile llevo a la administracion Lagos a comenzar a evaluar la posibilidad
de llegar a un tratado con los Estados Unidos sin que se hubiera alcanzado el TPA (El Diario, 20 de
junio del 2002). Pero finalmente, y luego de la aprobacion de un aumento de los subsidios a la
agricultura y de medidas proteccionistas en favor de la industria sidertrgica, la obligacion del
presidente Bush de enviar claras sefiales de su compromiso con la liberalizaciéon del comercio
internacional presion6 al Congreso para que finalmente éste aprobara en agosto el nuevo “fast
track”. Al momento de concluir este documento, el texto final del tratado se encontraba pendiente
de su ratificacion en la arena doméstica estadounidense.”' Una etapa que ha llevado a intensificar
las acciones de cabildeo por parte del gobierno y los actores privados chilenos en torno al
Capitolio. En este sentido, y con relacion a lo que ocurrido en el pasado, cabe resaltar el
protagonismo y autosuficiencia de la embajada chilena en Washington dejandose de lado la
posibilidad de contratar de empresas estadounidenses para que asuman esta funcion. Esta decision
trajo consigo ciertos riesgos dada la conocida complejidad del manejo del cabildeo en el entramado
politico del Capitolio. No obstante, los riesgos mencionados fueron compensados por, en primer
lugar, por la experiencia acumulada por la representacion diplomatica chilena en Washington tras
los intentos anteriores de alcanzar un TLC con los Estados Unidos y, en segundo lugar, porque la
actual coyuntura politica en este pais era mucho mas favorable a la consecucion de este tratado que
en el pasado.

2. El camino de ida y vuelta en la solicitud para convertirse en
miembro de pleno derecho del Mercosur

Al iniciar su mandato, el presidente Lagos tratd de dar significativas muestras de su
conviccidn latinoamericanista. Una conviccion argumentada en la creencia de que Chile solo podia
lograr una plena insercion en un mundo aceleradamente globalizado a través de su plena insercion
en América Latina (Mensaje Presidencial, 2000). Un objetivo que se manifestd, entre otras
acciones, en la intencion manifestada por la administracion Lagos de alcanzar la condicidon de
miembro de pleno derecho en el Mercosur.

41 Las negociaciones entre Chile y Estados Unidos para suscribir un tratado de libre comercio concluyeron con éxito el 11 de

diciembre de 2002. E1 TLC fue posteriormente ratificado por los Parlamentos de los dos paises, en 2003.
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No se trataba de una idea novedosa. De hecho, el gobierno chileno habia considerado esta
decision tras la firma del ACE con este bloque comercial en 1996. Sin embargo, como se
menciond anteriormente, la administracion Frei termindé desechando esta posibilidad como
consecuencia de los efectos negativos de la crisis asiatica en Chile y en toda América Latina. A ello
se sumaba los grandes recelos que se mantenian entre muchos de los colaboradores del presidente a
esta opcion. La situacion habia cambiado para la toma de poder del Presidente Lagos. Por una
parte, la economia chilena, asi como la de otros paises de América Latina, sobre todo Brasil, habia
experimentado una notable expansion dando sefiales solidas de su recuperacion. Por otra parte, los
principales asesores del presidente Lagos se destacaban por su confianza en los beneficios del
ingreso pleno al Mercosur. Segun una de las personas mas influyentes en materia de politica
exterior a nivel gubernamental, en un contexto internacional cada vez mas estructurado sobre la
base de bloques regionales, los paises pequefios como Chile tienen mas opciones a su disposicion si
se alian con sus socios regionales (El Mercurio, 15 de agosto de 2000). Ademas, la convergencia
ideologica entre el presidente chileno con sus pares en Argentina y Brasil también creaba un
escenario mucho mas favorable a esta posibilidad. De hecho, lo que se dio en llamar la “Tercera
Via Sudamericana”, integrada por Ricardo Lagos, Fernando de la Rua y Fernando Henrique
Cardoso, impulsoé una nueva agenda de cooperacion para la insercion de América del Sur en el
proceso de globalizacion.*

El principal obstaculo para completar la insercion de Chile en el Mercosur fueron las
diferencias entre sus estructuras comerciales. Para solucionar este problema, el gobierno chileno
presentd ante su pares del Mercosur la solicitud de integrar el bloque como miembro de pleno
derecho, con la condicién de que, durante un periodo de transicion destinado a lograr la
convergencia de las respectivas estructuras comerciales, el pais conservara la autonomia para
aplicar su politica comercial. Esta propuesta se inspiraba en el concepto de integracion regional a
“dos velocidades”, que se popularizé en la Union Europea. Las condiciones presentadas por el
gobierno chileno fueron aceptadas por los gobiernos del Mercosur en la Cumbre que celebro el
bloque comercial en Buenos Aires, Argentina, en julio del 2000. Para ellos, la posibilidad de que
una economia soélida, como la chilena, que diera solvencia al bloque comercial bien valia la
aceptacion de estas condiciones. Méas aun tras los reveses sufridos a raiz de la crisis asiatica.

En la arena doméstica chilena, los partidos de la oposicion criticaron ampliamente la
decision de Lagos. Para sus representantes no habia ninguna razén econdmica para solicitar el
ingreso al Mercosur. Segun su opinidén, los mercados mas importantes para las exportaciones
chilenas se encontraban fuera de la region. Esta decision traeria aparejado, mas tarde o mas
temprano, el fin de un modelo de politica comercial que habia demostrado ser altamente
beneficioso para los intereses chilenos. Ademds, su opinion era que, aun en el periodo de
transicion, el gobierno de Lagos no seria capaz de contrarrestar las presiones politicas de sus pares
del Mercosur para restringir la autonomia de la politica comercial chilena (E1 Mercurio, 27 de
agosto de 2000). Desde las filas de la Concertacion también se expresaron cautelas respecto de los
posibles impactos negativos de la plena integracion al Mercosur (EI Mercurio, 24 de agosto de
2000). Fueron particularmente los legisladores representantes de los distritos electorales rurales los
que con mas fuerza hicieron saber su descontento. Y es que para ese periodo, el Mercosur ya se
habia convertido para la agricultura tradicional chilena en el emblema de todos los males que
afectaban al sector. Asi, por ejemplo, segin los dirigentes de la SNA, el déficit en el balance
comercial del agro habia trepado de 72 millones de dolares en 1995 a 300 millones en el 2000,
debido al tratado con el Mercosur (El Campesino, 2000). La oposicién del gremio agropecuario
volvié a encontrar enfrente a la SOFOFA, ASEXMA vy el conjunto de grupos industriales. Por su

42 De hecho, el Presidente Lagos menciond por primera vez la idea de impulsar la integracion de Chile al Mercosur frente a sus pares

brasilefio y argentino en la Cumbre de dirigentes socialdemocratas que se celebrd en Berlin en abril del 2000.
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parte, el resto del empresariado mostré un escaso interés en la polémica ya que sus mayores
preocupaciones se concentraban en temas de politica econdmica doméstica.

La administracion Lagos habia elegido la Cumbre Presidencial del Mercosur, que se
celebraria en Florianopolis, Brasil, en diciembre del 2000, como el escenario para formalizar la
integracion de su pais al bloque como miembro de pleno derecho. Sin embargo, un repentino
cambio de actitud por parte de los gobiernos del Mercosur le llevo a desistir de esta posibilidad de
forma indefinida. En concreto, la decision del gobierno Lagos de reabrir las negociaciones con los
Estados Unidos para alcanzar un TLC fue percibida por las autoridades brasilefias como una
muestra de falta de compromiso con el proyecto integracionista sudamericano. Por otro lado, la
agravacion de la crisis social y economica en Argentina fue elevando el tono de las criticas que
llegaban al gobierno chileno procedentes de su arena doméstica por los riesgos asociados a
convertirse en miembro pleno del Mercosur.

3. El éxito con la Unién Europea

El Acuerdo de Asociacion Politica y Econdmica, firmado por Chile y la Unidon Europea en el
marco de la tercera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y el Caribe y de la
Unién Europea, en mayo de 2002, ha sido el mayor logro alcanzado hasta aquel momento por la
administracion Lagos en materia de politica comercial. Un acuerdo que aparece como la
culminacién del progresivo proceso de acercamiento hacia el bloque europeo llevado a cabo por los
gobiernos chilenos desde la reinstauracion democratica. No obstante, seria la convergencia de toda
una serie de factores las que llevarian a su conclusion en este preciso momento. En concreto se
tratd de los renovados intereses de las autoridades de la Union Europea por aumentar su presencia
en América Latina con el proposito de contrarrestar la influencia hegemonica de los Estados
Unidos.” La celebracion de la primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de América
Latina y el Caribe y de la Unidén Europea, en Rio de Janeiro, Brasil, en 1999, fue la primera
constatacion de este nuevo interés. Ademas, las autoridades de la Unién Europea empezaron a
evaluar la conveniencia de dejar de otorgar la primera prioridad a la suscripcion de un acuerdo con
el Mercosur dadas las crisis periodicas que afectaban a este bloque. En este escenario, Chile
aparecia como el punto de partida idoneo para establecer su primera zona de libre comercio en
América del Sur.*

La primera ronda de negociaciones entre Chile y la Unioén Europea se realizo en Santiago, en
abril del 2000. Como sucedio con las negociaciones con los Estados Unidos, el gobierno de Lagos
mostré6 una coordinacion y una cohesion interna muy notable. Una vez mas, las asociaciones
empresariales tuvieron el papel mas activo entre los actores privados. El comité de la CPC para la
Unién Europea fue el principal representante del sector ante los negociadores del gobierno, con una
posicion muy destacada. Ademas, la SOFOFA, la ASEXMA y la Confederacion Nacional de
Exportadores (CNE) participaron activamente en las ultimas rondas de negociaciones, junto con
ciertas organizaciones empresariales directamente involucradas en las cuestiones mas conflictivas
del proceso de negociaciones. En particular, Vifias de Chile y la Sociedad Nacional de Pesca
(SONAPESCA) desempeiiaron un importante papel.

Los temas mas conflictivos de las negociaciones surgieron en la séptima ronda de
negociaciones celebrada en diciembre de 2001, y fueron principalmente dos. En primer lugar, los
negociadores de la Union Europea pretendian suprimir un gran numero de marcas registradas de
vinos chilenos para proteger a las europeas. En segundo lugar, aspiraban a que las compaiiias
pesqueras europeas tuvieran acceso al espacio maritimo chileno. Las pretensiones europeas fueron

43
44

Véase Comision Europea, (2002).
Cabe recordar que previo al acuerdo con Chile, la Unién Europea habia suscrito un acuerdo similar con México.
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categoricamente rechazadas por el gobierno chileno y la comunidad empresarial, lo que llevé a una
situacion de bloqueo en la mesa negociadora. Finalmente, en la ultima ronda de negociaciones el
gobierno chileno acepto una solucién pragmatica que minimizaba el alcance de las demandas de los
negociadores europeos. Si bien se consiguid proteger el patrimonio comercial de los viflateros
chilenos, se tuvo que aceptar ceder en algunos temas del ambito pesquero. Esta solucion, que
permitio destrabar el proceso negociador y alcanzar el pretendido acuerdo, se explica tanto por la
aversion del gobierno chileno a que se rompieran las negociaciones, tanto mas cuanto que la
posibilidad del TLC con los Estados Unidos empezaba a aparecer dudosa, como por la primacia de
las razones politicas en las autoridades europeas. Ademas, también cabe resaltar el protagonismo
que asumio el gobierno espaiiol, en ese momento a cargo de la presidencia de la Union Europea, en
facilitar el acuerdo con Chile en razon de la importancia de la inversion espafiola en este pais.

El proceso de ratificacion del acuerdo con la Unidon Europea no encontrd grandes obstaculos
en la arena doméstica chilena. Existe un amplio consenso sobre los efectos positivos que este
acuerdo puede tener para la economia y, en términos generales, para el conjunto de la sociedad
chilena. La oposicion de aquellos grupos que se sienten mas perjudicados por el acuerdo, como es
SONAPESCA, dificilmente podrian llegar a obtener un apoyo significativo en el Congreso dada la
buena predisposicion de los legisladores con respecto al acuerdo.

4. Una nueva agenda para la Region de Asia-Pacifico

La administracion Lagos ha elaborado una nueva agenda para la region de Asia-Pacifico. La
estrategia previamente existente ha sido progresivamente suplantada por un enfoque mas especifico
hacia los temas y paises. Esta nueva agenda es el resultado de la acumulacion de experiencia y
conocimientos relativos al area durante las dos ultimas décadas. En particular, el gobierno ha
intentado encontrar estrategias alternativas para superar los obstaculos en el programa de liberacion
comercial de la Cooperacion Econdémica en Asia-Pacifico. Segin J.M. Insulza, existian tres
problemas principales. En primer lugar, las deficiencias del “Plan Individual de Accidon”, la guia
para la liberalizacion comercial de cada pais miembro, en materia de la evaluacion del
cumplimiento de los objetivos propuestos. En segundo lugar, las restricciones sectoriales al
programa original aprobadas por los gobiernos del bloque en la Cumbre celebrada en Vancouver,
Canada, en 1997. Y en tercer y ultimo lugar, los problemas institucionales de la estructura de la
APEC, entre los que se destaca la ausencia de un sistema de asignacion de beneficios que impulse a
los paises miembros a hacer progresos en materia de liberalizacion (Insulza, 1998 . p.146). A pesar
de estas objeciones, el gobierno asigno un gran valor a la pertenencia de Chile a este grupo, sobre
todo cuando finaliz6 la crisis econdmica en el area. De hecho, las autoridades estaban decididas a
fortalecer la participacion chilena, para que el pais tuviera mayores posibilidades de convertirse en
nodo de una red comercial entre la region de Asia-Pacifico y América Latina.*’ En este sentido, es
significativa la voluntad del gobierno chileno de liderar el Foro América Latina-Asia del Este
establecido en 1999. Ademas de la participacion en la APEC, las autoridades han intentado
negociar acuerdos comerciales con determinados paises de la region, estrategia que se vid
favorecida por el reciente interés de algunos de ellos en el bilateralismo como herramienta de
promocion del intercambio comercial (Diplomacia, 2001).

La Reptblica de Corea fue el primer pais que el gobierno chileno considerd como potencial
socio comercial. La primera ronda de negociaciones se realizo en diciembre de 1999.* Pero las
tratativas se interrumpieron en mayo del 2000, debido a la presion ejercida por la agricultura
surcoreana acostumbrada a funcionar con altos niveles de proteccion. A pesar de ello, resulta

4 Debe sefialarse que los intereses chilenos se beneficiaron con la resolucion de la Cumbre de la APEC celebrada en Vancouver,

Canada, en 1997, de establecer una moratoria para la entrada de nuevos miembros en el bloque comercial hasta el 2007.
Cabe sefialar que, antes de las negociaciones comerciales entre Chile y Corea del Sur, se habia celebrado, durante la presidencia de
Frei, una reunion politica del maximo nivel entre estos dos paises.
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probable que en breve Chile suscriba un TLC con este pais convirtiéndose en el primer acuerdo que
alcanza en la region Asia-Pacifico. Tras la Republica de Corea el gobierno piensa en Japon y
Singapur, entre otros, como potenciales socios comerciales.

5. Consideraciones finales

Los cambios en las reglas del juego en la hechura de la estrategia comercial chilena iniciados
durante el periodo de la administracion Frei (1994-2000) estan siendo consolidadas durante la
actual administracion Lagos (2000-2006). Una clara demostracion de ello se encuentra en la activa
participacion de un amplio numero de actores domésticos de los mas variados segmentos de la
sociedad civil en las negociaciones comerciales con la Union Europea o con los Estados Unidos.
Asimismo, y en el marco de una politica general de estimulo a la participacion ciudadana, por la
creacion de nuevos canales institucionales para facilitar la interlocucion publico-privada para tratar
los temas involucrados en la estrategia comercial.

Todo ello no significa que se esté produciendo una transformacion radical con el enfoque
tecnocratico que habia dominado el proceso de formacion de la estrategia comercial anteriormente.
De hecho, la participacion de la mayor parte de los actores privados que actualmente se movilizan
alrededor de las negociaciones comerciales apenas tiene un impacto en la fijacién de las cuestiones
mas especificas de la agenda gubernamental. Ademas, los Unicos actores que parecen seguir
manteniendo un alto nivel de injerencia en el proceso de toma de decisiones de la estrategia
comercial son las asociaciones del empresariado. Lo que ya no so6lo es atribuible a la influyente
posicion que desde el retorno de la democracia han ejercido en la conduccién de la economia
chilena, sino al desarrollo que han logrado en capacidades humanas y técnicas para hacer un
completo seguimiento a las negociaciones comerciales. Unas capacidades homologables a las de
los gremios empresariales de otros paises con mayores recursos y mayor experiencia en la materia.
Otro punto relevante que cabe advertir es la capacidad demostrada por la administracion Lagos
para el control de las constricciones domésticas. Dentro de lo que es la logica de los juegos de
doble nivel de Putnam, el marco de las negociaciones con la Union Europea permite identificar la
aplicacion por parte del gobierno de una estrategia de activacion selectiva de actores dentro de la
arena doméstica con el proposito de aislar a aquellos que mostraban una posicion mas desfavorable
al acuerdo. Probablemente el escenario doméstico de las negociaciones con la Unidon Europea no
sea uno de los mas complejos que deba enfrentar un negociador gubernamental dado el amplio
apoyo que existia hacia el acuerdo, pero si se puede considerar valido para constatar las
capacidades que desde el retorno de la democracia se han ido desarrollando y acumulando al
interior del gobierno chileno para ganar autonomia con respecto de los actores privados.

65






CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 36

V. Conclusiones finales

Se iniciaba este documento con un alegato a favor de interpretar
las negociaciones del comercio internacional desde un enfoque que
permita concebir a éstas como un juego dinamico, cuyas condiciones
son inciertas y cambiantes y cuyas reglas son construidas, al menos
parcialmente, por los actores participantes a medida que el proceso
avanza. En suma, un analisis politico de los aspectos procedimentales
que rodean las negociaciones comerciales y condicionan sus
resultados con el que complementar la vision ofrecida por los
economistas. Desde este punto de partida, a lo largo del presente
documento se ha buscado presentar una aproximacion a la estrategia
de acuerdos comerciales seguida por Chile desde los lentes del analisis
politico. Al margen de la verosimilitud de las conclusiones apuntadas
a lo largo del documento, lo que se presume dificil dada la amplitud
del objeto de estudio y sus limitaciones, el fin que se espera haber
obtenido es dar cuenta de la relevancia que tienen las variables
politicas, tanto del plano doméstico como del plano internacional, si se
pretende explicar los cambios en las motivaciones, orientaciones y
tiempos que pueden apreciarse en la estrategia comercial chilena tras
la reinstauracion democratica. Asimismo, para entender ciertas
incongruencias apreciables entre los fines propuestos en la agenda
comercial en los distintos periodos y los medios dispuestos o marco
institucional establecido para ordenar el proceso de toma de
decisiones.

En la medida en que el proposito de este documento se ha fijado
en desarrollar un panorama general sobre los aspectos procedimentales
de la estrategia comercial chilena, la superacion de sus limitaciones
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pasa por ahondar en la especificidad de ciertos escenarios y determinados actores que, a nuestro
juicio, justifican por si solos una atencion especifica y de los que hasta la fecha apenas existen
estudios conocidos. En concreto, se considera que seria de gran interés avanzar en el analisis del
papel que tiene el Congreso en la estrategia comercial chilena. Tal y como se ha sefialado en este
documento, existe una inexorable tendencia hacia la apertura de los temas relacionados con el
manejo de las relaciones economicas internacional al escrutinio publico por parte de los actores
domésticos. Un escrutinio que no sélo resulta tolerable, sino muy recomendable en la medida que
permita afinar las politicas gubernamentales y dotarlas de mayor legitimidad social. Para que se
cumpla eficazmente, a todas luces resulta clave la contribucion que pueda hacer el actor legislativo
en razon tanto de las competencias que le otorga el marco legal vigente, como por su condicion de
principal instancia de representacion del pluralismo politico de la sociedad chilena.
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