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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo principal describir y explicar la estrategia de
insercion como uno de los pilares de la politica exterior de la Republica de Chile en su
dimension politico-diplomatica y comercial, tomando como caso de andlisis la relacion
bilateral de Chile con los Estados Unidos. La importancia del tema se vincula al hecho de
que Estados Unidos no es sélo una superpotencia mundial sino, que es la potencia regional
y que, por lo tanto, el rumbo de las relaciones bilaterales de Chile con Estados Unidos
podrian tener un efecto demostracion sobre el resto de la regién. Esto podria ser asi si
observamos que Chile es el primer pais sudamericano que ha firmado un acuerdo de libre
comercio -de estas caracteristicas con los Estados Unidos - y que se enmarca dentro del
actual proceso de negociacion tendiente a la conformacién de un Area de Libre Comercio
Hemisférica, que se extenderia desde Alaska hasta Tierra del Fuego.

Una de las lineas de trabajo que se plantea y que se intentara abordar a través de
las categorias teéricas, es que la estrategia de reinsercion mdltiple de Chile se disefid
priorizando su condicién de free rider', preservando un amplio margen de autonomia
individual, impregnando de un fuerte contenido comercial a su politica exterior y
considerando a la cooperacion internacional como uno de los ejes ordenadores o
articuladores de dicha politica. Esto es asi ya que con la Unién Europea, con Estados
Unidos, con América Latina y con Asia Pacifico el proceso de reinsercion, que se inicia a
principios de la década de los noventa, atraves6 por al menos tres etapas. La primera etapa,
caracterizada por la concertacién politica-diplomatica orientada a cambiar la imagen de
Chile en el mundo, y a normalizar sus relaciones exteriores con la comunidad internacional
de naciones. El objetivo de los funcionarios de la Administracion Aylwin era proyectar una
imagen de pais serio, moderno y maduro, destacando la promocién y el respeto de los
valores democraticos, los Derechos Humanos, el Estado de Derecho y las libertades
individuales, etc. El segundo momento estaria caracterizado por la cooperacion
internacional, a través de la coordinacion de politicas, en varias areas tematicas y el tercero,
por la firma de Acuerdos de Libre Comercio (ALC) -en el caso de los Estados Unidos y de la
Unién Europea- y Acuerdos de Complementacién Econdomica (ACE) —por ejemplo con
Argentina y con el MEROCSUR- y el ingreso a los Foros Multilaterales de Cooperacion - en
el Asia Pacifico.

Se puede decir, entonces, que en los casos enumerados, Chile utilizé la
cooperacion como una de las plataformas de lanzamiento para estar en el mundo. Si este
presupuesto es valido, explicaria por qué no se acercé de una manera tan directa a América
Latina. El desinterés relativo del pais transandino en la regién podria estar vinculado a que

ésta no constituia, realmente, un area prioritaria para Chile, a pesar de que discursivamente

' Por free rider se entiende una estrategia de relacionamiento miltiple a través de la cual el pais se
involucra en diversos escenarios y negociaciones preservando siempre un alto grado de autonomia en
su accionar.
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los funcionarios chilenos lo afirmaran repetidamente. Esta politica de Doble Standard puede
ser considerada como una estrategia utilitarista y pragmatica para no enemistarse con la
region y para permanecer representados en ella -entendiendo a la representacién como una
forma de hacer presente lo que en realidad esta ausente. Es decir, que Chile mantiene a
sus representantes en América Latina pero estan ausentes en cuanto a una participacion
activa y comprometida en la problematica y en el logro de objetivos concretos en el accionar
regional.

La conjetura de partida, que es el eje ordenador del presente trabajo, sostiene que
Chile ha venido desarrollando e implementando una politica exterior de caracter pragmatico
en la que las relaciones con los Estados Unidos han sido una de sus areas prioritarias.
Asimismo, se debe tener presente que América Latina también ha sido definida, -por los
diplomaticos chilenos- como otra de las areas mas importantes en el disefio de su politica
exterior. Ahora bien, si tomamos en consideracién la reciente firma, el 6 de junio del 2003,
del Tratado de Libre Comercio (TLC) entre el pais transandino con la potencia hegeménica
regional, es atinado pensar que dicho acontecimiento tendra implicancias, no sélo
comerciales, sino también politicas sobre el proceso de negociaciones de América Latina, -
particularmente para Argentina y MEROCSUR- tendiente a la conformacién del Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) al mismo tiempo que podria tener efectos sobre la
participacion de Chile -actualmente es miembro asociado- en el MERCOSUR postergando
indefinidamente su ingreso como miembro pleno a dicho bloque regional.

Para el abordaje de esta conjetura se utilizaran, a modo de marco tedrico, algunos
conceptos de la teoria de la de cooperacion -concretamente siguiendo a Robert Keohane- y
de la negociacion internacional, adoptando también la categoria de juego de doble nivel -
elaborada por Robert Putham- en la medida que se estiman de gran utilidad para describir y
explicar la problematica ya mencionada. (KEOHANE, 1988)

A lo largo de este trabajo se plantean como ejes, en primer lugar, la estrategia de
reinsercion de la Republica de Chile en el sistema internacional como la resultante del
disefio de politica exterior puesto en practica desde el primer gobierno de la Concertacion.
Ello permitira establecer cuales son las caracteristicas principales de la politica exterior de
Chile ya que a partir de las mismas sera posible enmarcar las relaciones bilaterales con los
Estados Unidos. Es decir que, esto permitira estudiar la evolucion -en lineas generales- de
sus vinculaciones desde el proceso de redemocratizacion (1990) hasta la firma del Tratado
de Libre Comercio (2003) con los Estados Unidos. Por ultimo, se esbozaran los posibles
impactos que el Acuerdo de Libre Comercio con la potencia hegemonica regional tendria

para América Latina y para Argentina en el marco de las negociaciones hemisféricas.
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LA DECADA DE LOS NOVENTA: EL PROCESO DE REINSERCION INTERNACIONAL

Para el sistema internacional, en general, y para América Latina, en particular, la
década de los noventa se constituye en un punto de inflexién de acuerdo con una serie de
cambios que se suscitaron en el sistema internacional y que tuvieron repercusién en los
lineamientos generales de la politica internacional y de la politica doméstica. Algunos de
estos hechos se encuentran relacionados con el fin de la Guerra Fria, la disolucién de la
Unién Soviética, la caida del muro de Berlin, las transiciones hacia la democracia y hacia la
economia de mercado, la globalizacién de la economia y de las comunicaciones, la
independizarian de los flujos financieros de los flujos productivos, etc. En este sentido, es
importante senalar que Chile no ha permanecido ajeno a los cambios mencionados.

La transicion democratica en Chile, es particularmente interesante, porque fue uno
de los paises del Cono Sur, donde este proceso se dio mas tardiamente. Si bien la mayoria
de los procesos de democratizacion en América Latina tuvieron lugar durante la década de
los ochenta, en Chile, este proceso se concretd recién a principios de la década de los
noventa. Esto puede ser comprendido si se tienen en cuenta algunos factores de caracter
domeésticos y otros factores externos o exégenos.

Los factores externos se encuentran vinculados con los cambios de la politica
exterior norteamericana durante la década de los ochenta y, especificamente, con el
denominado "cambio de tesis en la administracion norteamericana" (BUSSO, 1991: 264).
Esto se tradujo en el tomento de los procesos democraticos con el objeto de contar con un
mayor grado de confiabilidad y gobernabilidad en la regién latinoamericana. Los Ultimos
anos del gobierno de Pinochet se caracterizaron por una situacion de creciente aislamiento
internacional, ya que los reclamos por la violacion de los derechos humanos, por parte de
Estados Unidos y Europa, condujeron al deterioro creciente de las relaciones con ambos
actores. En el plano regional, la existencia de numerosos conflictos limitrofes pendientes
imposibilitaba la construccioén de un clima de entendimiento y de confianza mutua.

En cuanto a los factores domésticos, la influencia que las Fuerzas Armadas
conservaron, implic6 una democracia peculiar en Chile, que algunos definen como una
democracia con "chaleco de fuerza" (ACUNA Y SMULOVITZ, 1996). Esto se relaciona con
la forma legal-institucional que caracteriz6 a la transicién chilena y que determiné las
posibilidades de hacer politica del primer gobierno democratico al mismo tiempo que
legalizd, legitim6 e instrumentd la continuidad e insercién de las Fuerzas Armadas en la
estructura institucional (ACUNA Y SMULOVITZ, 1996: 118-122). Esto se pone de
manifiesto, como por ejemplo, en el mantenimiento de prerrogativas por parte de las fuerzas
armadas -la autonomia econdmica, la presencia de senadores vitalicios, la imposibilidad del
presidente de nombrar y remover a los comandantes en jefes de las Fuerzas Armadas. Por
lo tanto, puede decirse que Chile es el pais donde las fuerzas armadas han logrado
legitimar su presencia, mantener sus prerrogativas y desempenar el rol de veedoras del
proceso politico (ACUNA Y SMULOVITZ, 1996:118-122).
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El primer gobierno de la Concertacién’, encabezado por Patricio Aylwin, debi6
enfrentar el desafio de la reinsercion de Chile en el sistema internacional para revertir la
situacién de aislamiento en que se encontraba el pais, producto del régimen militar. Los
funcionarios definieron a Chile como un pais de posicién intermedia en la estratificacion
internacional, de economia abierta y orientado a multiples mercados. En base a esta
percepcion es que el gobierno de la Concertacion disefd su estrategia de politica exterior,
haciendo del contexto interno -recuperacion de la democracia y recomposicion de los
niveles de consenso interno- la plataforma de lanzamiento internacional que contribuyera a
proyectar una imagen y un discurso de pais serio, moderno, maduro y confiable. Los
objetivos de la politica exterior fueron: lograr la reinsercion internacional, consolidar su perfil
externo en el contexto politico y econdémico internacional, convertir la politica exterior en una
verdadera politica de Estado no sujeta a los vaivenes politicos internos, consagrar el
pluralismo de sus relaciones exteriores y construir una politica exterior diversificada y
equilibrada. Los instrumentos a través de los cuales Chile puso en marcha su politica
exterior Rieron la diplomacia presidencial, por un lado, y la activa promocién de la politica
comercial, por el otro. (PORTALES CIFUENTES, 1992)

La diplomacia presidencial, se perfil6 como un intento de establecer un vinculo de
comunicacion y concertacién politica al mas alto nivel del Estado, tendiente a incrementar
las relaciones entre los paises y a crear un clima adecuado para la convergencia de
intereses y la resolucion de controversias. Un rasgo caracteristico de esta diplomacia es la
participacion conjunta de autoridades politicas asi como de los sectores empresariales,
sindicales y académicos. Esta composicién tripartita de las delegaciones permite el acceso
de varios sectores a sus equivalentes en los otros paises y pone de manifiesto la mas
distinguida representacion, el mayor poder de decision y la pluralidad de sus
potencialidades. Asimismo, es preciso sefialar que en las misiones realizadas siempre se
transmitié el mismo mensaje: "Chile, ademas de su propio mercado, ofrece una plataforma
estable en América Latina para realizar negocios con terceros paises". Es decir que Chile,
por su estabilidad financiera, su grado de apertura econdémica, la responsabilidad de su
sector empresarial" puede convertirse en el puente entre la region latinoamericana y otras
regiones del globo. (ROJAS ARA VENA, 1993)

La dimensién econdémica-comercial de la politica exterior de Chile adquirié un rol
destacado cuyo objetivo de maxima consistia en defender y proyectar los intereses
econdmico-comerciales del pais que le posibilitaran la expansién y la ampliacién de los
mercados exportadores. Esto puede observarse en el énfasis puesto sobre la activa
promocion comercial de Chile en el mundo, colocando en primer plano las ventajas que
ofrece por haber sido el precursor en la region latinoamericana de la implementacién de
reformas de corte neoliberal, por el grado de apertura de su economia, por la confiabilidad
de su mercado financiero, etc. En este sentido, el gobierno del pais transandino se propuso

trabajar, principalmente, sobre tres areas:

2 La denominada Concertacion esta compuesta por un conjunto de partidos politicos tales como la
democracia cristiana, la socialdemocracia y el socialismo.
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-el impulso de los acuerdos comerciales bilaterales como una herramienta para
obtener reciprocidad y para evitar la imposicion de barreras no arancelarias;

-asegurar las inversiones brindando garantias a la inversién externa directa y
asegurando la inversion chilena en el exterior;

-fomentar la cooperacién internacional como estrategia para alcanzar cierto grado
de madurez en sus relaciones (PORTALES CIFUENTES, 1992).

En consecuencia, puede afirmarse que Chile actia como free rider y como un global
trader’ procurando, a través de una estrategia de insercion muiltiple, optimizar y equilibrar
sus vinculos politicos y economicos con diversos actores internacionales. Asimismo,
debemos destacar que los tres presidentes de Chile durante la década pasada - Patricio
Aylwin, Eduardo Frei y Ricardo Lagos- declararon en numerosas oportunidades que las
relaciones comerciales de su pais no se agotarian en la insercidn regional. Esta percepcion
es lo que explicaria el constante interés de Chile para continuar negociando, con otros
actores internacionales, acuerdos de libre comercio. Este podria ser el caso de las
negociaciones con Estados Unidos, con la Unién Europea y con Asia Pacifico. Es por ello
que, para el caso que nos ocupa, definiremos a Chile, como un Estado comercialista, segun
la conceptualizacion empleada por Richard Rosencrance ya que la politica exterior de este
pais esta imbuida de un alto contenido comercial. Otro elemento a tener en cuenta es que
este tipo de estados concibe el poder mas en términos de recursos -naturales, econémicos,
tecnoldgicos, industriales, etc.- que en términos de poder militar y territorial. En el mundo
comercial, se presupone la existencia de relaciones de interdependencia entre los estados
que componen la comunidad internacional, tal como ocurre en el sistema de comercio -
multilateral- internacional actual. (ROSENCRANCE, 1986)

En lo que respecta a la dimensién politica-diplomatica de la politica exterior chilena,
debemos destacar las frecuentes visitas oficiales de alto nivel a los paises mas relevantes
del sistema internacional, su incorporacion como miembro pleno al Grupo de Rio, su
participacion en Naciones Unidas, la activa participacion en las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz, en la Organizacién de Estados Americanos y, su participacion en
la denominada "diplomacia de las Cumbres". Respecto de esta Ultima cuestién, podemos
mencionar a las Cumbres Iberoamericanas y a las Cumbres de las Américas, advirtiendo
gue Chile se ha desempefiado como el anfitrion de la Il Cumbre de las Américas que tuvo
lugar en Santiago en 1998 asi como también de la VI Cumbre Iberoamericana realizada en
Vifa del Mar en 1996. También es preciso sefialar cuéles han sido -y contindan siéndolo-
las areas prioritarias en su politica exterior. A modo de enumeracion no taxativa, las areas
prioritarias de la politica exterior chilena son: Europa, América Latina, Estados Unidos y Asia
Pacifico, aunque, es vélido aclarar que segun los funcionarios de la Cancilleria chilena, no
estan ordenadas siguiendo criterios de prioridades. (PORTALES CIFUENTES, 1992)

No obstante, es preciso sefialar que, si bien en el plano discursivo, América Latina
aparece siempre mencionada en un lugar prioritario, los hechos demuestran que la region

no es de vital importancia para Chile. Podria decirse que Chile procura estar re-presentado,

% Estado comercialista a nivel global.
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es decir, que hace presente lo que en realidad estd ausente. En otras palabras, el pais
transandino cuenta con representantes en numerosas instituciones regionales pero esto no
se traduce en compromisos y resultados tangibles, sino que lo que se observa es una
preocupacion constante por avanzar en medidas de seguridad y confianza mutua de modo
tal que cualquier posibilidad de conflicto regional quede completamente desactivada. Una
muestra de ello es la resolucién pacifica de los 24 conflictos limitrofes que subsistian con la
Republica Argentina.

Ahora bien, si tomamos en consideracién la plataforma de politica exterior de la
Administracion Lagos, se observa que Chile pretende continuar profundizando su insercion
en la economia globalizada a través de una estrategia de insercion con acento
latinoamericano (LAGOS, 2001), especialmente en el area de la concertacion politica. El
actual presidente chileno, Ricardo Lagos, ha afirmado que lo mas importante en términos de
integracion regional es el MERCOSUR y que Chile, -actualmente miembro asociado-
mantiene su interés de ser miembro pleno. Empero, también sefiala que los obstaculos mas
importantes para la incorporaciéon plena de Chile, son la inexistencia de coordinacion de
politicas macroeconémicas, la inexistencia de un mecanismo de solucion de controversias
institucionalizado y la cuestion arancelaria donde se destaca la incompatibilidad entre el
nivel arancelario de Chile y el de MERCOSUR, siendo este ultimo mucho mas elevado. En
cuanto a los temas de la agenda regional de Chile, se destacan: la integracién con
Argentina; la intensificacion de los lazos con Brasil y con México; el fortalecimiento de
vinculos con Peru y Bolivia a través de la celebracion de Acuerdos de Libre Comercio; la
negociacion de un Acuerdo de Libre Comercio con América Central, entre otros.

Por lo tanto, se destaca que la existencia de una continuidad en el disefio y en la
implementacion de la politica exterior chilena durante los tres gobiernos de la Concertacion
es uno de los puntos de partida para entender la politica exterior del pais transandino. En
primer lugar, se puede afirmar que tanto en la administracion Aylwin, como en la
administracién Frei y en la actual del presidente Ricardo Lagos, se observan lineas de
continuidad, en torno a un proyecto de pais claramente definido. La "supuesta prioridad”
latinoamericana, las politicas implementadas hacia los Estados Unidos, Europa y Asia
Pacifico son una constante de las tres administraciones. Esto se refleja en el hecho de que
los objetivos de politica exterior chilena hacia dichos paises no se han modificado
sustancialmente y se ha preservado la coherencia en el largo plazo. A modo de ejemplo, se
pueden citar las negociaciones, a través de las cuales, Chile, arrib6 a la firma de TLC's con

Estados Unidos, con la Unidén Europea y las que actualmente mantiene con Japon.
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LA RELACION BILATERAL CHILE-ESTADOS UNIDOS

En la actualidad, la relacién de Chile con Estados Unidos es sélida y se encuentra
atravesando un momento auspicioso tanto, debido a que la vinculacién diplomatica se ha
desarrollado de manera positiva ya que se ha alcanzado una situacion de dialogo
permanente, un ambiente de confianza y de cooperacién. (MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES DE LA REPUBLICA DE CHILE, 2003)

Los valores de la democracia y el respeto de los derechos humanos son pilares
compartidos entre Chile y Estados Unidos y asimismo han sido fundamentales para avanzar
positivamente tanto en la dimension politica-diplomética como en la dimensién econdémica-
comercial.

Es oportuno, antes de abordar la relacién bilateral de Chile con los Estados Unidos,
explicitar qué se entiende por armonia, cooperacién y negociacién. La armonia alude a
aquella situacion en que las politicas de los actores facilitan de modo automatico los
propésitos de los demas. La discordia es aquella situacién en que los actores, ya sean
gubernamentales o no gubernamentales, no tienen la voluntad de llevar adelante un
proceso de adaptacion de politicas. La cooperacion tendra lugar cuando las acciones de los
individuos u organizaciones -que no se hallaban en armonia preexistente- se adecuen
mutuamente por medio de un proceso de negociacion, al que generalmente se designa
"coordinacion de politicas" Se puede decir entonces que la cooperacién ocurrira cuando los
actores ajusten sus conductas a las expectativas presentes o anticipadas de otros, a través
de un proceso de coordinacion de politicas (KEOHANE, 1988: 73-74-75). De las
definiciones anteriores resulta que en una situacibn de armonia la cooperacion es
innecesaria ya que tiene lugar un reacomodo inmediato de las politicas de los actores por lo
que resultaria redundante cualquier intento de coordinacién. En cambio si partimos de una
situacién de discordia entre los actores, estos podrian esforzarse para generar un cambio
de politicas por parte de los otros actores dando lugar a la cooperacion internacional y
evitando el conflicto de politicas. Ahora bien, resulta interesante aclarar que la cooperacion
no implica necesariamente la ausencia de conflicto, sino mas bien una forma de subsanar el
mismo a través del proceso de coordinacién y negociacion, ya que si no existiera una
situacién conflictiva habria armonia y no habria necesidad de cooperar.

También, es necesario precisar qué se entiende por negociacién dada su
importancia y su vinculacién con el concepto de cooperacion. La negociaciéon es un medio
bésico para lograr lo que deseamos de los otros. Es una comunicacién de doble via para
arribar a un acuerdo cuando dos personas fisicas o juridicas comparten tanto algunos
intereses en comun como intereses opuestos, contradictorios o en conflicto. (FISHER Y
URY, 1993: 7) De esta definicion, se desprende que la negociacién no debe ser entendida
como un juego de suma cero. Siguiendo al Embajador Juan Carlos Beltramino, se puede
definir a la "negociacion internacional como una actividad humana que segun los casos

puede presentar un mayor o menor grado de simplicidad y complejidad, de cooperacién y
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conflicto, de racionalidad e intuicion entre las partes, aunque siempre exigente vy
competitiva, en la que alcanzar la excelencia demanda cada vez mayor informaciéon y una
formacién apropiada e integral de los negociadores." (BELTRAMINO, 1994: 7) De la
definicién antes mencionada, se desprenden elementos que son antagénicos entre si, por
ejemplo: cooperacion-conflicto, racionalidad-intuiciéon, entre otros. Esto puede ser
interpretado en el sentido de que un proceso de negociacion no necesariamente debe ser
meramente conflictivo o meramente cooperativo, sino que la combinacion de los elementos
mencionados -en la definicion del Embajador Beltramino- debe ser equilibrada para no
entorpecer la obtencion de acuerdos y para no deteriorar la relacion entre los actores
involucrados.

Las relaciones con Estados Unidos partian de una situacion de discordia
representada por los antecedentes de importantes fuerzas socialistas, el caso de las uvas
envenenadas, el caso Letelier y la Enmienda Kennedy por mencionar solo algunos. A través
de un arduo proceso de negociacion y de coordinacion de politicas, el gobierno de Chile y el
gobierno de los Estados Unidos, llegaron a una situacion caracterizada por la cooperacion.
Esto se plasmé en el levantamiento de la Enmienda Kennedy, la reincorporacién de Chile al
Sistema Generalizado de Preferencias, la suscripcién de un Acuerdo Marco de Cooperacion
Econdmica una vez que el pais sudamericano reformé su legislacion laboral y sobre
propiedad intelectual y la firma del Tratado de Libre Comercio. Sin embargo, la situacién de
discordia se haria presente en la resolucién de nuevos temas derivados del incremento de
la interdependencia en las relaciones comerciales, en el &rea de inversiones y en el proceso
de negociacién que conducirian a la firma de un Acuerdo de Libre Comercio entre el pais
transandino y la potencia hegeménica hemisférica. Empero, es interesante seguir con
detenimiento cémo se desarrollaran los procesos de toma de decisiones respecto de la
ratificacion de dicho acuerdo y observar cémo se interactia en el doble nivel. Por
negociacion internacional como un juego de doble nivel se entiende la interrelacion entre la
politica nacional y la politica internacional de un pais al mismo tiempo que se procura
explicar cémo interactian la diplomacia y la politica nacional. Es decir que se intentan
encontrar respuestas adecuadas a los determinantes nacionales en la politica exterior y en
las relaciones internacionales. En el ambito interno existen grupos tales como los partidos
politicos, los sindicatos, los grupos de presién, los miembros del Poder Legislativo e incluso
la opinién puablica, que ejercen influencia con mayor o menor éxito en determinados
aspectos que inciden sobre la formulacion de la politica exterior de un pais. En definitiva lo
que el juego de doble nivel intenta explicar es la sinergia particular entre el ambito interno y
el ambito externo, ya que los intereses burocraticos tienen un importante grado de
relevancia a la hora de hacer politica exterior y en el proceso de toma de decisiones
(PUTNAM, 1996: 74 a 76).

La incorporacion de este concepto resulta apropiada si tenemos en cuenta que en el
caso de Chile existen numerosos sectores que disienten respecto del Tratado de Libre
Comercio y que proponian el sometimiento del mismo a un plebiscito antes de su

aprobacion definitiva. En este sentido es importante destacar que, hasta el momento en que
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se escriben estas lineas, el TLC Chile-Estados Unidos ha sido aprobado por el Congreso
norteamericano, el 2 de agosto de 2003 y ratificado por el presidente George W. Bush el 4
de septiembre de 2003. En el caso de Chile, el TLC ha sido aprobado por una Comisidn
Especial dentro de la Cadmara de Diputados del Congreso chileno el 1 de septiembre de
2003, luego fue aprobado por la Comision de Hacienda y posteriormente fue tratado y
aprobado en pleno por la Camara Baja con 87 votos a favor, 8 abstenciones y 8 votos en
contra. En lo que respecta a la Camara Alta, fue estudiado y aprobado por la Comision
Especial y de Hacienda el 21 de octubre de 2003, completandose el tramite legislativo de
aprobacion el 22 de octubre de 2003.

Por otra parte, es importante considerar como un indicador ilustrativo de la relacién
bilateral Chile-Estados Unidos, las numerosas visitas oficiales -especificamente en el marco
bilateral- entre ambos paises para dar cuenta del estado de las relaciones bilaterales. Las
autoridades norteamericanas han visitado Chile en tres oportunidades desde la
redemocratizaciéon: George Bush (1990), Bill Clinton (1998), Madeleine Albright (2000). Las
autoridades chilenas han visitado oficialmente a Estados Unidos en seis oportunidades:
Patricio Aylwin (1992), Eduardo Frei (1994 y 1997), Ricardo Lagos (2001) y Soledad Alvear
(2000 y 2001) (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE CHILE). El nimero de
visitas por parte de las autoridades chilenas pone de manifiesto la importancia que este pais
le otorga a sus relaciones con la potencia hegeménica de la region.

En la esfera econémica, Estados Unidos es el principal socio comercial de Chile, ya
que el pais transandino exporta el 19% de su produccién e importa el 20% desde los
Estados Unidos (PROCHILE). Respecto de las inversiones, Estados Unidos es el principal
inversionista por un monto de 13.519,7 millones de dodlares, lo que representa el 31% del
total de inversiones externas directas (PROCHILE). En este sentido, la firma de un Acuerdo
Bilateral de Libre Comercio con los Estados Unidos, le permitiria a Chile, mejorar el acceso
al mercado norteamericano, disminuir su calificacion de riesgo, aumentar el volumen de
inversiones y obtener reglas claras para el comercio de bienes y servicios, establecer
mecanismos de defensa comercial y un mecanismo de resolucién de conflictos comerciales
(LAGOS, 2001), (FUNDACION LIBERTAD Y DESARROLLO, 2002).

Ahora bien, con Estados Unidos, ademas de la cooperacién, Chile busco durante 12
anos de negociaciones un Acuerdo de Libre Comercio no solo porque Estados Unidos era el
pais hegemonico sino que aspiraba a formar parte del NAFTA( North American Free Trade
Area) lo que le permitiria acceder los mercados de uno de los bloques econémicos con
mayor performance comercial. No obstante, no debemos soslayar que cuando con Estados
Unidos se extendieron los plazos de las negociaciones, Chile, procuré profundizar sus
relaciones con Europa y Japén, es decir que este pais bregaba, a través de mudltiples
canales, por hallar su lugar en los foros de poder mundial, lo cual era absolutamente
coherente con los lineamientos de su politica exterior. Esto es desarrollar una diplomacia
mdltiple y equilibrada que le reservara un margen de autonomia suficiente para

desenvolverse como un verdadero free rider y global trader en el sistema internacional.
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EL INTERES NORTEAMERICANO

A principio de la década de los noventa, se puede identificar un cambio de
estrategia en el disefo de politica exterior de Estados Unidos, lo cual implicé que dicho pais
comenzara a contemplar los Acuerdos de Libre Comercio como una opcién viable y
redituable en su relacionamiento con América Latina. En este marco, podemos decir que el
punto de inflexién fue la celebracion del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Canada
seguido por el North American Free Trade Agreement (NAFTA) que incluia a México. Este
patrén de conducta culminé con la convocatoria, por parte del presidente norteamericano
Bill Clinton, a la | Cumbre de las Américas celebrada en Miami en 1994. En esa ocasion, el
mandatario norteamericano anuncié la iniciativa de conformar un Area de Libre Comercio de
las Américas que se extendiera desde Alaska hasta Tierra del Fuego y aludié expresamente
a la posibilidad de que Chile fuera uno de los primeros paises en esa lista.

Ahora bien, la alteracion en el patron de conducta norteamericano puede ser
entendida si consideramos, al menos, dos factores. Por un lado, que a nivel hemisférico
estaban teniendo lugar mdltiples negociaciones -algunas nuevas como el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR) y otras que se estaban aggiornando, como el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), la Comunidad Andina de Naciones (CAN), Comunidad del Caribe
(CARICOM)- tendientes a la liberalizacion de los flujos comerciales intrarregionales. Por el
otro, la Comunidad Econdémica Europea -actualmente Union Europea (UE)- estaba
interesada en implementar una activa agenda de negociaciones cuyo objetivo Ultimo era
lograr una Asociacion Birregional Europeo-Latinoamericana. Por lo tanto, Estados Unidos,
para conservar su liderazgo y hegemonia a nivel hemisférico, comenzd a manifestar su
interés por estrechar lazos comerciales con la regién en un ambiente internacional de
comercio mas libre, signado por la conclusion de la Ronda Uruguay del GATT.

En este contexto, precisamente, aparece el concepto de seguridad econdémica, el
cual significa que las cuestiones comerciales y las vinculadas a la inversidon son
consideradas, por el gobierno de Estados Unidos, de interés vital y por lo tanto, de
seguridad nacional. De acuerdo con Deblock y Brunelle (DEBLOCK Y BRUNELLE, 2002), el
regionalismo econdémico representa el cruce de tres mundos:

-el econdmico, tendiente a consolidar el giro neoliberal en la regién del Caribe y
América Latina;

-el ideolégico, tendiente a asegurar la gobernabilidad democratica;

-el de seguridad, mas precisamente seguridad econdmica orientada a crear un
entorno favorable para la cooperacion y percibida como un medio para resolver o gestionar
algunos problemas de defensa referidos a las nuevas amenazas y asociado a la
vulnerabilidad econémica.

En otros términos, y siguiendo a Robert Zoellick (ZOELLICK, 2003), la cuestion de
la integracién asociada al libre al comercio -facilitada por los procesos de reformas en
sintonia con el Consenso de Washington y por la ola redemocratizadora- constituian un

11



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (marzo 2004) N° 74 — Pag. 1-19

clima apropiado para acercarse a la regién y garantizar el acceso a mercados, crear un
entorno mas seguro para las inversiones de empresas norteamericanas y ejercer
efectivamente su liderazgo frente a competidores de envergadura como la Unién Europea y
Japon.

Segun Horlick y Palmer (HORLICK Y PALMER, 2001), las dos grandes prioridades
de la administracion norteamericana de George W. Bush son la negociacion exitosa del
ALCA, que representa el 36% de la totalidad de exportaciones de bienes y servicios de
Estados Unidos y mas del 23% de la inversién externa directa (IED) y la nueva Ronda de
negociaciones en la OMC. En este sentido, es preciso sefialar que ambas metas presentan
un alto nivel de interconexién, ya que los niveles de liberalizacién comercial que puedan ser
negociados entre los 32 paises que formarian el ALCA traerian aparejado un impulso para
ampliar las concesiones a los paises de la OMC, lo que implicaria un mayor grado de
liberalizacién en el comercio tanto intrahemisférico como internacional. Esto puede
observarse en las tratativas desarrolladas por el Secretario de Comercio norteamericano,
Robert Zoellick, para el restablecimiento del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP),
la ley de preferencia andina asi como también la negociacion de acuerdos de libre comercio
- como con Chile, Jordania, Vietnam, Singapur y con las naciones del Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), entre otras. Es decir, que Estados Unidos se encuentra
avanzando progresivamente en la conformacion del ALCA y muestra de ello son el NAFTA,
el TLC recientemente firmado con Chile y las aceleradas negociaciones que mantiene con
los paises de América Central. Si el TLC con los paises centroamericanos se concreta
durante el 2003, Estados Unidos habra dado un paso significativo hacia el ALCA y al mismo
tiempo generaria mayor presion sobre el MERCOSUR para que transite por la misma
senda.

Desde nuestro punto de vista, el libre comercio es una de las areas prioritarias para
la actual administracion norteamericana y, podriamos decir que el enlargement y
engagement, iniciados durante la era Clinton, han renovado su vigencia y relevancia en

términos de un mayor enforcement en la era de George W. Bush.
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LAS REPERCUSIONES DEL TLC CHILE-ESTADOS UNIDOS A NIVEL REGIONAL

Para abordar cudles podrian llegar a ser los impactos y desafios que el Tratado de
Libre Comercio de Chile con los Estados Unidos traeria aparejados a la region, es preciso
hacer algunas consideraciones. Por un lado, y siguiendo la clasificacién de Pope Atkins, el
pais transandino como unidad en la politica internacional, forma parte del sistema
latinoamericano y, puntualmente del subsistema Cono Sur (ATKINS, 1991). Es decir, que
Chile disefa su estrategia de insercion y su politica exterior desde su plataforma natural que
es, obviamente, América Latina. Ahora bien, como ya se mencioné anteriormente, el
derrotero seguido por Chile respecto de América Latina ha estado signado por una politica
de Doble Standard, debido a que el lugar otorgado a la region a nivel discursivo no
encuentra un correlato en el plano de los hechos. Desde nuestro punto de vista, la politica
exterior de Chile estd mas orientada a establecer, afianzar y consolidar muy buenas
relaciones con los actores maés relevantes del sistema internacional que con la region
debido a que ésta es demasiado inestable y problematica. Ademas la sombra de las
incertidumbres no le garantiza, a Chile, réditos a mediano y largo plazo. Por el otro, que
Chile ya ha celebrado numerosos Acuerdos de Libre Comercio* con varios paises
latinoamericanos, tal es el caso del TLC con México que data de principios de la década de
los noventa, el Acuerdo de Complementacion Economica® N° 16 (ACE 16) celebrado con
Argentina en 1991 y que posteriormente fue reemplazado por el Acuerdo de
Complementacién Economica N° 35 (ACE 35) por el cual se asocia al MERCOSUR vy las
negociaciones, tendientes a la liberalizacion comercial, que actualmente esta llevando a
cabo con Bolivia, entre otros. Es decir que, el pais transandino después de un proceso de
adaptacion de politicas y de negociacion, a la que se ha definido como cooperacién con
otros Estados, se transformé6 en miembro de numerosos regimenes internacionales.

En consonancia con lo antes mencionado, podriamos decir que la Republica de
Chile, mantiene un compromiso difuso con América Latina ya que si bien no es miembro de
ningun proceso de integracién tampoco permanece al margen y adopta una posicion de
medio camino. Tal es el caso de los numerosos TLC's que ha firmado con los paises
latinoamericanos y del ACE N° 35 con los Estados-Partes del MERCOSUR.

Ahora bien, qué efectos podria tener sobre América Latina en general y, sobre
Argentina y el MERCOSUR en particular el Tratado de Libre Comercio de Chile con Estados
Unidos. En primer lugar, debemos aclarar que las consecuencias, implicancias y efectos del
TLC ya mencionado, tendrian un caracter mas politico que econdémico. Es decir, que en
lineas generales, el rol de dicho acuerdo sentaria un precedente para las futuras

negociaciones del ALCA. Lo que podria esperarse es la consolidacién de un esquema o

* Chile ha firmado Tratados de Libre Comercio, segun datos de la Direcciéon de Asuntos Econdmicos
de la Cancilleria, con los siguientes paises: Canada, Centroamérica, Corea del Sur, EFTA, EEUU,
México y con la Unién Europea

® Chile ha firmado Acuerdos de Complementacion Econdmica, seglin informacion de la Direccién de
Asuntos Econdémicos de la Cancilleria con: Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, MERCOSUR, Pert y
Venezuela.
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estrategia de negociacion bilateral en lugar de uno multilateral signado por el principio de
single undertaking. En consecuencia, el TLC Chile-Estados Unidos, podria ser el formato
gue se tome como el modelo base para la negociacién del ALCA. La percepcion, en el Cono
Sur de dicho acuerdo, es que fue una jugada estratégica, por parte del pais hegemonico, y
gue actuara como punta de lanza para condicionar las negociaciones hemisféricas. Es decir,
que si Estados Unidos continta por la senda del bilateralismo -TLC con Chile, con América
Central mas el NAFTA- el resto de América Latina estara mas coaccionada para acelerar las
negociaciones y acortar los plazos de la negociacién, en caso contrario se incrementaran
los riesgos de aislamiento. Desde nuestro punto de vista, un dato curioso es que el TLC
Chile-Estados Unidos se firmd - y no por casualidad- sélo dos dias antes de que el
presidente de Brasil viajara a los Estados Unidos, lo que se transforma en un dato relevante
si tomamos en consideracién que Luis Inacio "Lula" da Silva y su canciller Celso Amorin,
han declarado, de manera explicita, que no aceptaréan el modelo de acuerdo chileno ya que
posee dos grandes falencias. Por un lado, posterga decisiones claves sobre el tema de las
trabas de acceso al mercado -medidas antidumping- y, por el otro, aplaza la negociacién por
la eliminacién de los subsidios agricolas.

En lo que a la dimensién comercial respecta, nos referiremos, particularmente a los
desafios que el TLC Chile-Estados Unidos representa para la Argentina y para
MERCOSUR. De acuerdo con la informacion recabada podriamos decir que existen dos
grandes lineas de opinién en cuanto a los desafios que, el ya mencionado acuerdo, podria
representar para nuestro pais. Una linea de opinién, sostiene que el TLC Chile-Estados
Unidos no afectaria en gran medida las relaciones comerciales de Argentina con nuestro
vecino transandino. La fundamentacion de este grupo, radica en que los productos chilenos
no compiten con los de origen argentino en el mercado norteamericano y, ademas,
actualmente las exportaciones argentinas -al mercado chileno- se encuentran beneficiadas
por el tipo de cambio y por los menores costos de transporte facilitados por el proceso de
integracion fisica. La otra linea de opinién, argumenta que el TLC amenaza 360 millones de
délares de ventas argentinas ya que se incrementaria la competencia con los productos de
origen norteamericano en el mercado chileno. En esta direccién, y de acuerdo con varios
estudios realizados por el Centro de Economia Internacional de nuestra Cancilleria (CEl,
2002: A y B) podemos observar que en el mercado chileno, nuestro principal competidor
serian los Estados Unidos debido a que podrian desplazar las exportaciones argentinas en
el mercado del pais transandino por un valor de U$S 360 millones, tomando como afo de
referencia el 2001, y se correrian riesgos de desplazamientos de productos argentinos por
la preferencia arancelaria -que a través del Tratado de Libre Comercio se otorgan los paises
signatarios-, tanto en el mercado chileno como en el norteamericano.

Respecto del MERCOSUR, pese al actual estadio y a las criticas que se le han
realizado al bloque, los Estados-Partes -sobre todo Argentina y Brasil- son concientes de la
amenaza centrifuga que representa la consolidacion de un modelo de negociacion bilateral
con Estados Unidos para liberalizar el comercio. EI mayor riesgo que representa este

esquema es que el MERCOSUR retroceda y deje de ser una Unién Aduanera imperfecta
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para convertirse, solamente en una Zona de Libre Comercio. Un ejemplo claro de ello seria,

la eliminacion del arancel externo comin (AEC), caracteristica por excelencia de una unién

aduanera.
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CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo del presente trabajo se han abordado algunas issue areas vinculadas al
disefio de la estrategia de reinsercion multipolar de la Republica de Chile en el sistema
internacional desde comienzos de la década de los noventa. Para ello se ha estimado
conveniente hacer referencia a los intereses y objetivos de la politica exterior del pais
transandino tanto en la dimensién politico-diplomatica como en la dimension econdémica-
comercial. A su vez, se ha intentado describir y explicar el disefio de politica exterior, en
general y haciendo una especial referencia a las relaciones bilaterales de Chile con Estados
Unidos hasta la firma del Tratado de Libre Comercio para luego abordar los desafios que
este escenario suscitaria para América Latina y para nuestro pais.

Asimismo, se ha hecho una breve mencion de los méviles norteamericanos para
arribar a dicho acuerdo y al "cambio en las percepciones" norteamericanas frente al
escenario latinoamericano. En consecuencia, podria decirse que, el derrotero signado por la
estrategia de engagement y enlargemenl que caracterizaron la década pasada, se ha visto
robustecido por el enforcement, es decir por el compromiso de ahondar en el proceso de
integracion hemisférico y garantizar los objetivos insertos en la denominada concepcion de
seguridad econdmica asi como también el ejercicio del liderazgo por parte de la potencia
hegeménica hemisférica.

Es importante resaltar que, la estrategia de reinsercion internacional de Chile ha
sido bastante exitosa ya que, este pais, ha logrado recomponer las relaciones con los
grandes actores del sistema internacional asi como también diversificar sus vinculos
comerciales de una manera integral y equilibrada, negociando de modo pragmatico y
utilitarista en los diversos espacios de cooperacion internacional y cuyo logro paradigmatico
ha sido la firma del TLC con los Estados Unidos luego de 12 afios de negociaciones. El
derrotero seguido por las tres administraciones chilenas, le han permitido a dicho pais
mantener un margen de autonomia individual en su politica exterior, motivo por el cual, se lo
ha caracterizado como free rider y global trader.

En consecuencia, cabe destacar que la autonomia (PUIG, 1984) reviste una nodal
importancia, ya que puede ser definida como la capacidad de mantener un margen de
decisién y de maniobra amplios que permitan tomar las decisiones con un mayor grado de
libertad e independencia, de modo tal que favorezca de la mejor manera sus propios
intereses. Esta apreciacion contribuye a explicar por qué Chile elude los grandes
compromisos, respecto de los procesos de integracién regional -dentro de la cual se inscribe
la politica de doble Standard- , como en el caso del MERCOSUR. Asimismo, es preciso
advertir que la permisibilidad internacional (JAGAURIBE, 1969: 13) definida como la
posibilidad o la imposibilidad que brinda el contexto internacional a un estado de manejar de
manera auténoma sus politicas, es decir, el condicionante objetivo que constrifie o viabiliza
los cursos de accion que un pais desee seguir e implementar, ha jugado un rol positivo en la
estrategia de reinsercién internacional de Chile. Es decir que, el contexto internacional -
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hasta el momento- le ha resultado permisivo o favorable para que Chile implemente su
politica exterior de acuerdo con las caracteristicas antes mencionadas. Sin embargo, cabe
plantear qué sucederia si el contexto internacional comienza a constrefir a este pais para
gue abandone o modifique su distintiva politica exterior de "insercion multiple" exigiéndole
un mayor grado de compromiso en sus relaciones con alguna regién determinada, mas alla
de su mera participacion. Desde nuestro punto de vista, este es uno de los desafios que
Chile deberia, eventual mente, enfrentar en el futuro escenario internacional.

A la luz de los acontecimientos que se han suscitado, es plausible pensar que los
efectos que el Tratado de Libre Comercio entre Chile y Estados Unidos, puede implicar para
América Latina y para Argentina estaran directamente relacionados con el modo en que los
intereses nacionales estén representados en la mesa de negociacién asi como del rumbo
qgue adquiera la evolucién de la construccion de consensos a nivel del bloque MERCOSUR.
Sin embargo, resulta importante destacar el rol que podria desempefar, el mencionado
TLC, erigiéndose como modelo de los acuerdos tendientes a conformar el Area de Libre
Comercio desde Alaska hasta Tierra del Fuego. En este sentido, es que el TLC podria tener,
lo que se ha dado en denominar, efecto demostracion. Es decir que, dicho acuerdo
funcionaria como el formato, no sélo en cuanto a la forma, sino también respecto del
contenido, para las negociaciones futuras con el pais hegemonico. Si esto sucede, tanto
Argentina como Brasil se verian perjudicados ya que serian soslayados, al menos, dos de
los temas centrales: acceso a mercados y subsidios agricolas. Cabe senalar también, que
segun este supuesto, se negociarian temas que no son estrictamente comerciales -
laborales, medioambientales, entre otros- en desmedro de los que si lo son, tal como se

plasmo en el acuerdo de Chile con los Estados Unidos.
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