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M Resumen

La presente investigacion muestra que el proceso de aprobacién en el
Congreso del Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos de
América y Chile no se discuti6 ni vot6 de acuerdo con los lineamientos
de los partidos, sino de acuerdo con las opiniones personales sobre el pais
norteamericano y los intereses afectados por disposiciones especificas
del tratado. También revela que la continuidad del espectro izquierda-
derecha, la posicion en favor o en contra de la pasada dictadura de
Pinochet y el punto de vista individual respecto de la posicion de Chile
en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas durante la crisis
anterior a la guerra con Irak, ni las opiniones o posiciones de politica
de los distintos parlamentarios durante la Guerra Fria, constituyen
una variable explicativa importante. En cambio, si lo son los electores
representados por cada legislador en el eje rural-urbano, ademads de su
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posicion respecto de la globalizacion, en especial en funcion de su punto
de vista sobre el libre mercado. Dicho esto, la presente investigacion
puede ser de utilidad para formarse una opinion sobre el futuro de las
relaciones chileno-norteamericanas y las actitudes de la elite politica
hacia los Estados Unidos.

Desde el punto de vista metodoldgico, se elaboré una base de datos
que incluye los registros de votacion y las declaraciones de la totalidad
de los miembros de la Camara de Diputados y del Senado, tanto en las
comisiones como en el pleno. Esta incluye el partido politico a que per-
tenecian y las opiniones expresadas en la sala, ademds de una muestra
representativa de las declaraciones formuladas a la prensa nacional
durante el periodo de aprobacion legislativa.

ParaBras cLAVE: Chile, libre comercio, Congreso de los Estados Unidos.

M Abstract

This research shows that the legislative ratification process of the Free
Trade Agreement between the United States and Chile was not discussed
and voted according to party lines but personal opinions towards the
North American nation and especial interests affected by particular
clauses of the treaty. It also implied that the continuum in the spectrum
left-right wing, position in favour or against the past Pinochet’s dicta-
torship and the individual position towards the position of Chile in the
United Nations Security Council during the pre-Iraq war crisis do not
represent a significant explanatory variable, as well as previous opinions
or political positions held by individual legislators during the cold war.
However, relevant and significant explanatory variables are constituted
by the constituencies represented by each legislator on the rural-urban
axis plus position towards globalization are more relevant, especially
in terms of position towards free markets. With this, this research can
enlighten about the future of the Chilean-US relations and the attitudes of
the political elite towards the United States. Methodologically it is build
a database that includes the voting records and statements given by all
members of the Chamber of Deputies and Senate at the committee and
the floor. This includes the political party and every opinion expressed
in the chamber and also a representative sample of statements released
to the national press during the period of legislative ratification.

Keyworbp: Chile, free trade, United States Congress.
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1. INTRODUCCION

A partir de su democratizacion, en
la década de 1990, Chile puso en prac-
tica un agresivo programa en el que
se suscribieron 56 tratados de libre
comercio con economias de todo el
mundo, incluyendo México, Canad4,
India, Australia, China y la Unién Eu-
ropea. La actitud chilena en favor del
libre comercio se vio impulsada por el
apoyo de los principales partidos po-
liticos representados en el Congreso y
por la tolerancia de las asociaciones
empresariales y otras organizaciones
promercado del pais. En ese contexto,
no se han producido grandes diferen-
cias entre las dos principales coali-
ciones representadas en el Congreso:
la Concertacion, de centro-izquierda
gobernante, y la Alianza, de derecha.
La primera adhirié al modelo econé-
mico neoliberal heredado del régimen
militar, mientras que muchos de la se-
gunda se contaron entre los principa-
les promotores del sistema dentro del
régimen.

Por otra parte, se habia producido
un verdadero traspaso entre los lide-
res de las asociaciones empresariales y
el antiguo régimen. Como élite, las fa-
milias que constituian la aristocracia
desde la época colonial abandonaron
la politica en los anos noventa y reor-
ganizaron su influencia en la sociedad
mediante la propiedad de las princi-
pales empresas o su participacién en
el directorio de grandes compaifiias y
asociaciones empresariales. En este
sentido, sus intereses han estado re-
presentados en el escenario politico
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mediante la actividad de los partidos
de derecha, sobre todo de la Unién
Democrata Independiente (UDI), do-
micilio politico de la mayor parte del
nucleo duro de reformadores econo-
micos neoliberales, especialmente des-
de mediados de los afos ochenta.

En ese contexto, el debate historico
sobre el Tratado de Libre Comercio
(TLC) en el Congreso Nacional per-
mitié que los miembros de la alianza
de oposiciéon expresaran una vez mas
su apoyo al libre mercado y al capi-
talismo como modelo econémico, que
permite obtener resultados a través de
la apertura de los mercados y la elimi-
nacién de los subsidios y las bandas de
precios para productos determinados.

Sin embargo, el presente trabajo re-
vela que muchos de los diputados vo-
taron en contra o0 no se pronunciaron
favorablemente debido a una doble
alianza: por un lado a nivel de elec-
tores, puesto que estos parlamentarios
mantienen diversos vinculos con las
organizaciones agricolas pequefias y
medianas; mientras que por el otro es-
tdn obligados a seguir defendiendo el
sistema econémico y su relacién con
las asociaciones empresariales mas
importantes, como la poderosa Socie-
dad Nacional de Agricultura (SNA) o
la Sociedad de Fomento Fabril (SO-
FOFA), entre otras.

Mis alld del caso particular de la
derecha, el estudio sostiene que las
barreras ideoldgicas anteriores, pro-
pias de los dias de la Guerra Fria, no
afectaron la aprobaciéon del tratado
por la mayoria de los miembros de la
centro-izquierda y de la izquierda de la
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Camara de Diputados. En realidad, el
unico voto en contra también represen-
taba a una circunscripcion agricola. Sin
embargo, muchos otros parlamenta-
rios de la Concertacién gobernante se
abstuvieron o no asistieron a la sesion,
mds que nada para no aparecer vetan-
do a su propio gobierno. También para
contribuir a la idea de defender las
bandas de precios y los intereses de los
empresarios agricolas medianos y pe-
quefios de sus circunscripciones.

Por lo tanto, Chile constituye una
posibilidad interesante en lo que se re-
fiere a elegir casos de estudio. Se puede
demostrar que la principal fuente del
rechazo al TLC con Estados Unidos
no fueron las barreras ideolégicas o el
rechazo de la globalizacion o el capi-
talismo, sino la proteccion de los sub-
sidios, las bandas de precios y otras
prerrogativas de las que disfrutaba la
clientela politica en los distritos elec-
torales de todos los partidos politicos,
en especial de la derecha, que histori-
camente ha tenido una presencia des-
tacada.

Para comenzar, se describe la élite
politica y econémica del pais desde el
fin del régimen de Pinochet, en 1990.
A continuaciéon se examina la com-
posicion de la Camara de Diputados,
su procedencia geografica y la forma
en que votaron el tratado. A partir de
estos elementos se construyé un mo-
delo de regresion logistica, que puede
explicar cuantitativamente las razones
del rechazo o abstencién en la vota-
cion del tratado. Se incluye una ex-
plicacion de por qué el resultado no
puede explicarse mediante un modelo
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de actores con veto, puesto que mds
alla de la clara victoria del gobierno,
que obtuvo la mayoria de votos en la
Camara de Diputados (86 votos de un
total de sus 120 miembros), lo princi-
pal fueron las razones y la posicion de
quienes se oponian al tratado.

2. COMPOSICION DE LA ELITE
ECONOMICA Y POLITICA DE
CHILE Y SU INFLUENCIA EN EL
RESULTADO HISTORICO

A partir de 1990, el proceso demo-
cratico chileno habia dado muestras de
altos niveles de estabilidad politica y
consenso en la aplicacion de politicas
publicas, que habian abierto aun mas
la economia y mejorado las condicio-
nes de vida de la poblacion. Ademds, en
general todos los actores politicos estan
de acuerdo en que la economia de libre
mercado y la democracia representativa
son el sistema politico-econémico ade-
cuado. Sin embargo, la relacion entre
los grandes empresarios y las autorida-
des publicas ha sido mds problematica,
ya que desde antes de 1990 la élite tra-
dicional se benefici6 de él de tal manera,
que se dijo que la colusion se explica
por:

la existencia de relaciones de puer-
ta giratoria entre los cargos ejecutivos
y aquellos de las empresas, como su-
cedi6 en Chile durante la expansion
de los grupos, o mediante los canales
de acceso directo de que disfrutaba
un numero reducido de empresas
(Schamis, 1999: 251).
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Las pruebas reunidas por Schamis
incluyen ejemplos concretos de nume-
rosos ex funcionarios publicos que se
beneficiaron directamente de los pro-
cesos de privatizacion iniciados a me-
diados de la década de 1980, bajo el
gobierno autoritario de Pinochet. En
realidad, a raiz del fin del régimen, los
beneficiados con la participacion en el
directorio de las principales empresas
y otros privilegios incluyen al ex mi-
nistro de Relaciones Exteriores, Her-
nan Felipe Errazuriz; a los ex ministros
de Hacienda, Sergio de Castro y Jor-
ge Cauas; el ex ministro de Mineria,
Sergio Valenzuela; el ex ministro del
Trabajo y creador del sistema privado
de pensiones, José Pifiera, e incluso el
ex yerno de Pinochet, Julio Ponce Le-
rou. Schamis sefiala que este proceso
de privatizacion revela la existencia de
un patrén colectivo en el que ex altas
autoridades politicas lograron parti-
cipar en los directorios y desempenar
otros cargos ejecutivos importantes,
tanto antes como después de haber
sido ministros u ocupado otros altos
cargos ejecutivos (2002a: 63-65).

Mas alld de lo descrito por Scha-
mis, el autor recuerda un articulo pu-
blicado en el conocido semanario con-
servador chileno Qué Pasa, en 1992.
El articulo revela como muchas de las
mas altas ex autoridades, en especial
aquellas que habian desempenado
cargos con poder de decision, forma-
ron parte de los directorios de grandes
y principales empresas.

Los directorios de las principales
empresas son clubes seleccionados que
unen a muchas personas capaces de

llevar a cabo las politicas puablicas del
Estado, como se demuestra con la gran
presencia de ex ministros y personas,
cuya reputacion es conocida mds alld
de las fronteras nacionales del pais.
Pricticamente todos los responsables
de la modernizacién econdémica de
Chile tienen un asiento en esta her-
mandad. Sergio de Castro (Lan Chile:
linea aérea), Carlos Céceres (Compa-
fifa Chilena de Tabaco: el tabaco), José
Pifiera (Mantos Blancos: mineria),
Jorge Cauas (ENTEL: telecomunica-
ciones; CAP: hierro), Felipe Lamarca
(Copec: distribuciéon de petréleo y
celulosa) y Fernando Léniz (Anagray
Soprole: ambos en la agroindustria),
son algunas de la lista. Incluso algunos
de ellos estan en muchos directorios
(Qué Pasa, 4 de mayo de 1992).

La cita refleja las diversas maneras
en que ha variado la naturaleza de la
relacion entre la politica y los nego-
cios desde los anos ochenta y durante
los noventa. Mientras que antes era
habitual que se aplicase una politi-
ca de puerta giratoria entre un cargo
politico importante (Cdmara, Senado
o Gabinete) y el directorio de las em-
presas, tras el dltimo periodo de re-
democratizacion el panorama dio un
vuelco espectacular. Se ha producido
una migracion sostenida de la politica
a los negocios. Al respecto, se constru-
y6 una base de datos para analizar el
impacto del antiguo régimen y otros
politicos del conglomerado a 10 afios
de iniciada la transicion. La relacion
entre la élite politica y el sector em-
presarial es de larga data y se remon-
ta hasta antes de la dictadura. En este
sentido, se realiza una correlaciéon en
que se contrasta el primer apellido de
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las personas que figuran como miem-
bros de los directorios considerados
en la muestra, con los que aparecen en
todos los periodos historicos, como se
muestra en el Cuadro 1.

Las cifras anteriores permiten es-
tablecer dos conclusiones: en primer
lugar, se observa un desplazamiento de

de apellidos que figuran en la lista de
directorios del siglo XXI, con taub_b =
0,205 (P valor <0,001) (Baeza, 2008).

En segundo lugar, la élite se des-
plaz6 desde el ambito politico hacia
diversos cargos de poder. El hecho de
que los sectores econémicos privile-
giados sabian como usar el poder des-

Cuadro 1
Correlacion de apellidos que figuran en politica y en directorios

PERIODO Kendall_taub

1828-1861 A18**

1861-1891 071%*

1891-1925 .030

1925-1932 ++ .056*

1932-1953 .006

1953-1973 -.087*

1973-1990 ++ .097**

1990-2006 .025

Fuente: Baeza (2008)
** P yalor < 0.01
* P valor < 0.05

++ periodos no democrdticos

la élite tradicional desde la politica al
control de las principales empresas del
pais. Al respecto, el restablecimiento de
la élite que dominé el dmbito politico
en el ultimo periodo no democratico
fue la coalicion de la élite tradicional
con empresarios, tecnocratas y milita-
res. Considerando, a efectos del pre-
sente estudio, la importancia del sector
agricola, vale la pena observar la lista
de apellidos de los antiguos terrate-
nientes chilenos que figuran en el censo
agropecuario de 1854 (Bauer, 1975).
De alli se desprende la existencia de
una correlacién importante con la lista

de bambalinas es propio del contexto
de una economia abierta, en que hay
menos intervencion del Estado.

Su capacidad de influir en el proce-
so de toma de decisiones es tan grande
como cuando participaba en el campo
politico. Para respaldar este argumen-
to, Montero (1996) reunié numerosos
testimonios sobre empresarios chile-
nos y sus actitudes frente a la politica y
la sociedad en el Chile post-Pinochet.
Al respecto, de acuerdo con un testi-
monio, una diferencia muy clara fue
que antes de recuperarse la democra-
cia, los empresarios siempre recurrian
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al gobierno en busca de beneficios. A gracias al acuerdo de las principales

partir de 1990, lo unico que ha solici-
tado el sector privado se relaciona con
las caracteristicas del sistema que es
preciso proteger, a saber: la propiedad
privada, la libre empresa, la economia
de mercado y la estabilidad de las nor-
mas macroeconémicas (1996: 290).
Por otra parte, los propios empre-
sarios parecen haberse dado cuenta de
sus nuevos poderes, al declarar que:

Tenemos una cuota de poder més
grande para determinar el curso de los
acontecimientos. Esto no es gratuito,
no se debe a un amor subito que se
haya producido en la sociedad, sino
por un cambio en la correlacion de
fuerzas internas. Hoy el poder esta
en mayor medida en nuestras manos

(1996: 292).

Lo anterior se debi6 a que la vieja
élite aristocrdtica conservo el poder
econdémico, y a que en el siglo XX
pudo trasladar al sector industrial el
poder de que habia disfrutado en su
calidad de terrateniente, algo similar
a lo estudiado por Barrington Moo-
re respecto del caso britanico a fines
del siglo XVIII y comienzos del XIX
(1966). Como sefial de conocimiento
de la nueva era, mas de 10 afios des-
pués del fin del régimen, la mayoria de
las personas que participaron directa-
mente en la privatizacion de empresas
publicas clave ocupaban cargos en su
gestion. Podian entregar a otros el po-
der politico ya que, como parte de la
transicion democratica y del pacto de
consolidacion, el sistema econdémico
se mantuvo practicamente incolume
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fuerzas politicas.

Por otra parte, los actores del am-
bito politico podian tener la seguridad
de que las demandas externas de la
élite terrateniente o industrial no in-
terferirian en el futuro. Sin embargo,
un tratado comercial, especialmente
un Tratado de Libre Comercio (TLC)
con Estados Unidos, alteraria de dos
maneras diferentes el status quo: re-
velaria los bajos niveles del sentimien-
to antiestadounidense existentes a lo
largo del espectro politico y, lo que es
mas importante, tras una publicita-
da defensa del libre mercado, varios
intereses locales y de la comunidad,
especialmente de quienes representa-
ban a grandes grupos conservadores y
subsidiados relacionados con el sector
agricola tradicional. Por esta razon,
viene al caso analizar la naturaleza de
los TLC en general y también la razén
por la cual el caso chileno puede ser
tan especial en funcion de las actitu-
des que adoptaron los parlamentarios
y los grupos de intereses durante el
proceso de ratificacion.

LOS TRATADOS DE LIBRE
coMERcIO Y EL TLC DE CHILE
CON LOS EstADOS UNIDOS DE
AMERICA

Se estima que la tendencia a adop-
tar el libre comercio es uno de los cam-
bios mas notables que ha registrado la
economia mundial desde la década de
1980 (Milner, 1999). En varios paises
en desarrollo, la «carrera hacia el libre
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comercio» (Rodrik, 1994) fue la poli-
tica econdmica comunmente aplicada
y, desde luego, fue muy popular entre
los paises de América Latina (Baker,
2003). En ese contexto han surgido
diferentes enfoques sobre la forma en
que las instituciones politicas influyen
en la politica comercial. Por ejemplo,
la idea de que sus grandes cambios
generalmente han sido precedidos o
acompanados de cambios en el régi-
men politico (Rodrik, 1994: 69).

En los ultimos decenios, se creyd
que los gobiernos autoritarios eran
mas proclives a iniciar grandes refor-
mas econoémicas. Sin embargo, la ten-
dencia al libre comercio también ha
coincidido con el movimiento mundial
hacia la democracia. De hecho, varios
autores consideran que la democrati-
zacion abrié nuevas vias de apoyo a
un comercio mas libre, ya que gobier-
nos eliminaban las barreras comercia-
les para deshacerse de los grupos de
interés y obtener mayor apoyo politi-
co (Milner y Kubota, 2005). La razén
econdémica que explica la apertura de
las economias obedece a la impresion
de que las industrias exportables au-
mentan el empleo y producen una dis-
tribucion mas equitativa del ingreso
que los regimenes proteccionistas (Ed-
wards, 1995: 118).

¢Por qué los Estados se inclinan a
firmar tratados de libre comercio? Esto
se explica, en lo econémico, por la re-
duccion de las barreras. La mayoria
de los estudios sobre los TLC abarcan
la perspectiva de un solo pais o bien se
basan en un modelo de dos o mas pai-
ses. En este sentido, la mayor parte de
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la bibliografia centrada en un solo pais
sigue la trayectoria de la formulacion de
la politica publica y examina las deci-
siones adoptadas por los representantes
de eleccion popular, los trabajadores y
los grupos de presion (Brock y Magee
1978, Grossman y Helpman, 1992).

Lo escrito sobre la formulacion de
la politica comercial, desde el punto
de vista de las relaciones internaciona-
les, involucra dos etapas distintas de
interaccion estratégica. En primer lu-
gar, un proceso inicial durante el cual
la competencia politica entre los dife-
rentes actores de cada pais determina
las preferencias politicas del gobierno.
La segunda etapa tiene lugar entre ac-
tores internacionales (Putnam, 1988).

Grossman y Helpman sostienen
que ambas fases son interdependien-
tes, ya que la segunda «establece los
parametros de la competencia poli-
tica interna, mientras que el entorno
politico nacional limita las decisiones
que pueden adoptar los gobiernos en
el plano internacional» (1995b: 668).

La ciencia politica centra la aten-
cién en el plano interno como factor
clave de los acuerdos comerciales
(lida, 1993). Los gobiernos negocian
con un actor internacional y, al mis-
mo tiempo, responden a las presiones
politicas de los intereses econémicos
y de los actores politicos. Asimismo,
prestan alguna atencion a lo que preo-
cupa al ciudadano medio. Al respecto,
Asgeirsdoéttir considera que «la fuerza
de las explicaciones basadas en lo in-
terno es que incorporan al sector pri-
vado, a los procesos politicos internos
y a las instituciones que operan en la
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formulacion de las politicas» (2008:
11). En la misma linea de argumen-
tacion, Putnam (1988:437) sostiene
que todos los paises cuentan con un
win-set propio (espacio de encuentro
de intereses), que abarca todos los
resultados de las negociaciones que
lograrian la mayoria necesaria de los
electores, simplemente votando a fa-
vor o en contra. El win-set adquiere
importancia para llegar a un acuerdo
cuando los intereses en juego se su-
perponen, y las posibilidades de ello
aumentan mientras mayores sean los
win-sets. El tamafno de estos depen-
de de la distribucion del poder, de las
coaliciones y preferencias internas, de
las instituciones politicas nacionales
y de las estrategias de los negociado-
res. Las restricciones internas sobre
los negociadores podrian considerar-
se como una variedad de actores con
veto. Si un actor con veto se niega a
aceptar el nuevo acuerdo comercial, el
status quo se mantiene.

Por lo tanto, los actores con veto
son fundamentales para explicar la
capacidad de influir que determinados
agentes del ambito politico tienen en el
resultado de una determinada decision
politica. Al respecto, Tsebelis define a
este tipo de actores politicos como:

Actores individuales o colectivos,
cuyo acuerdo se requiere para modifi-
car el status quo. De ello se desprende
que para cambiar el status quo se
necesita la decisién undnime de todos
los actores con veto (2002: 19).

Segun el autor, existen dos tipos
principales de poder de veto que pue-
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den afectar el resultado de la politica
que se discute. En primer lugar, es-
tan los vetos institucionales, que son
los quérum necesarios para aprobar
la decision de politica que exigen la
Constitucién o las leyes. En segundo
lugar, hay actores con veto de parti-
do, que son aquellos partidos politi-
cos que, siendo parte de la coalicién
de gobierno, tienen que apoyar por
mayoria la politica propuesta (2002:
302).

En ese sentido, el actor con veto ins-
titucional no necesita ser parte de una
coalicion de personas dispuestas a apro-
bar o rechazar el cambio del status quo,
mientras que en el caso de los segundos,
adquiere importancia una mayoria de
los partidos que apoyan al gobierno, de
tal modo que una oposiciéon mayoritaria
haria fracasar la decision. Este ultimo
caso es mas importante en los partidos
cuando existe un régimen parlamenta-
rio o cuando el partido o coalicion del
Presidente tiene mayoria en el Congre-
so. En el caso de Chile, en 2002-2003,
durante la discusion del Tratado de Li-
bre Comercio con Estados Unidos en la
Camara de Diputados, tenia mayoria la
Concertacion, coalicion de gobierno de
centro-izquierda.

Basidndose en el trabajo de Tsebelis,
Merkel present6 tres parametros prin-
cipales para estudiar la importancia de
las variables independientes en la esta-
bilidad y la movilidad del status quo, a
saber: el nimero de actores con veto,
la distancia ideologica y la cohesion
interna de los actores colectivos con
veto. El pleno potencial de veto se da
combinando los tres parametros (Mer-
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kel, 2003), primero, en funcion de los
actores institucionales con veto. En la
Camara de Diputados los parlamen-
tarios pueden vetar las leyes especiales
relacionadas con reformas o normas
constitucionales (3/5 y 4/7 de quérum).
Sin embargo, la aprobacion de un tra-
tado requiere mayoria simple y, por lo
tanto, la oposicién no puede bloquear-
la.

Otro actor institucional con de-
recho a veto es el Tribunal Constitu-
cional, que puede vetar el proyecto si
alguna de sus disposiciones o la tota-
lidad del tratado viola la Constitucion
chilena. En el caso en estudio, este
Tribunal cuestioné muchas de las dis-
posiciones propuestas por el acuerdo.
Por lo tanto, parece mas pertinente
examinar el proceder de los actores
con veto partidista, que pueden en-
contrarse en la aprobacion del Con-
greso. En este caso en particular, la
decision unanime de aprobar el texto
propuesto provino de todos los gru-
pos politicos integrantes de la Con-
certacion, la coalicion gobernante.
Las unicas excepciones fueron los
diputados Aguilé y Sepulveda. El
primero de ellos representaba a un
sector agricola del valle central de
Chile, y era conocido como un socia-
lista de linea dura. Sus razones para
rechazar el acuerdo fueron que era
contrario al modelo de desarrollo
de mercado y a que le inquietaban
los efectos negativos del acuerdo en
la agricultura chilena (Punto Final,
2003). En el momento de la votacion,
la diputada Alejandra Sepulveda, in-
dependiente cercana a la coalicién de
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gobierno, proxima a los democratas
cristianos —a diferencia de Aguilo,
que votd en contra del tratado—, se
abstuvo. Como representaba a un
sector agricola y sus posiciones ante-
riores habian estado vinculadas con
el desarrollo agricola, era razonable
suponer que realmente le preocupa-
ban los efectos negativos del tratado
en la agricultura. Los otros 14 miem-
bros de la Camara de Diputados que
votaron en contra o se abstuvieron
de votar el proyecto, pertenecian a
la oposicion de derecha, y represen-
taban a circunscripciones rurales, en
especial donde habia grandes planta-
ciones de cereales.

En realidad, en las tres circunscrip-
ciones donde la mayor parte de los te-
rrenos agricolas se dedican al cultivo
de trigo, los diputados de los partidos
de oposicion rechazaron el acuerdo.
En la practica, tras estos resultados y
en una Camara dominada por repre-
sentantes pro gobierno, los posibles
actores con veto estuvieron en mino-
ria y con escasas posibilidades de al-
terar el sistema. En consecuencia, no
fueron un actor de partido con poder
de veto.

Considerando los parametros es-
tablecidos por Tsebelis (2002: 4-5),
mencionados previamente, es que el
mayor numero de actores institucio-
nales y de partido dotados de veto
carecio de importancia, puesto que
en la mayoria de los partidos politi-
cos hubo consenso en que el tratado
era favorable, razén por la cual tuvo
una clara mayoria de 87 votos sobre
120, incluyendo a gran parte de los
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miembros de la coalicion de gobierno®.
También existieron casos de grandes
diferencias ideoldgicas entre aquellos
que votaron por el tratado y que deja-
ron sus diferencias de lado, como es el
caso del diputado Alejandro Navarro,
quien fue un aliado cerrado del falle-
cido Presidente Chadvez en Venezuela
y vot6 a favor del TLC. Por ultimo, en
cuanto a la cohesion interna de los ac-
tores con veto, todos estaban relacio-
nados con circunscripciones en que la
agricultura tradicional, especialmente
los cultivos de cereales, son la princi-
pal actividad econémica.

Al respecto, para definir mejor es-
tos grupos, en vez de considerarlos
COmo actores con veto propiamente
tales, forman parte de circuitos de po-
der neofactuales o extrainstituciona-
les. Esto significa que en la actividad
politica habia un factor irregular que
rebasaba la percepcion de la opinion
publica, pero se legitimaba basica-
mente debido a que era recurrente,
eficaz para el proceso de toma de de-
cisiones politicas y capaz de aumentar
la gobernabilidad (Cortés Terzi, 2000:
15-16). Sin embargo, al parecer en los
medios en general, y entre los politi-
cos profesionales, existe cierta confu-
sion respecto del significado del con-
cepto. Al respecto, Cortés Terzi afirma
que para considerarse un circuito de
poder extrainstitucional, debe reunir

3 A pesar de los 16 parlamentarios que

directamente se opusieron o se abstuvie-
ron de votar el tratado, 13 diputados no
asistieron a la sesion y no entregaron una
excusa formal de ausencia, y cuatro que
estaban bajo investigacion por el Congre-
o o por la Justicia.
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los siguientes requisitos (Ibidem: 91):
competitividad en la definiciéon de las
politicas generales, y no solo respecto
de determinados temas del programa;
capacidad de toma de decisiones auto-
nomas sobre temas que pueden afectar
a toda la sociedad, y capacidad de evi-
tar el efecto de las decisiones tomadas
a nivel politico institucional formal.

La clasificacién y caracterizacion
de los actores extrainstitucionales
arriba sefialadas es importante para
los poderosos miembros de la dere-
chista Unién Democrata Independien-
te (UDI) y sus socios de Renovacion
Nacional (RN). A ambos partidos se
les plante6 un dilema entre su adhe-
sion historica a la economia de libre
mercado (desde el régimen militar) y
su interés por ser reelegidos en distri-
tos que tienen una importante base de
apoyo agricola, incluyendo las princi-
pales organizaciones locales medianas
y pequeiias de propietarios (Leight:
2008). Al respecto, Leight investigo,
desde el punto de vista cualitativo, a
quienes votaron en contra del acuer-
do, para tratar de determinar la posi-
cion individual de los parlamentarios
que formularon declaraciones publi-
cas en pro de mantener los subsidios
y las bandas de precios. Estos inclu-
yen al ex presidente del Senado, Ga-
briel Valdés, quien no aceptd presidir
la Comision Especial establecida para
tratar el tema y considerd la posibi-
lidad de rechazar el proyecto de ley,
aunque finalmente vot6 a favor.

Sin embargo, en el caso de quienes
votaron en contra, vale la pena exa-
minar su relacion con el mundo rural.
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Segun Leight, en este grupo tam-
bién se observa una division en el li-
derazgo de la asociacion empresarial
agricola. Por una parte se cuenta la
gran agroindustria que comprende
la Sociedad Nacional de Agricultura
(SNA) y el Consejo Agropecuario del
Sur (CAS), a las que pertenecen miem-
bros de la pequefa y mediana empresa
relacionada con la produccién de pro-
ductos tradicionales como trigo, pro-
ductos lacteos y otros. El debate alterd
el discurso tradicional de izquierdas
y derechas, ya que la izquierda, tra-
dicionalmente antiamericana, apoyd
masivamente el acuerdo, mientras que
la derecha concentré su discurso en
apelar a defender la dignidad del pais.
Por otra parte, la derecha se quej6 de
la relacion del gobierno del Presiden-
te Lagos con las grandes asociacio-
nes empresariales, que representaban
a todos los bancos importantes, la
agroindustria, la industria y los servi-
cios, todos los cuales pertenecian a la
Confederacion de la Produccion vy el
Comercio (CPC). El apoyo de esta al
proyecto fue fundamental, en especial
si se tiene en cuenta la importancia del
sector industrial reunido en la Socie-
dad de Fomento Fabril (SOFOFA) en
la promocion del acuerdo.

En cuanto a las empresas agricolas
pequefias y medianas, no contaban
con una organizaciéon importante. Por
esta razon se relacionaban directa-
mente con sus diputados y senadores,
por lo cual los parlamentarios se vie-
ron obligados a actuar de manera de
proporcionarles, al menos simbdlica-
mente, resultados politicos a sus elec-
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tores. Al respecto, la principal interac-
cién con los actores mas importantes
fue la defensa de sus intereses de corto
plazo, con lo cual en la practica las
asociaciones agricolas locales se con-
virtieron en lobbistas.

Por lo que toca a los parlamenta-
rios individualmente considerados,
que habian sido elegidos por la opo-
sicion de derecha, en especial la UDI,
se dio un doble juego que merece in-
vestigarse mas a fondo. Historicamen-
te, desde la apertura de los mercados
durante el régimen militar, habian
adherido al libre mercado y la desre-
gulacion. Ademds, los principales sec-
tores productivos y sus representantes
eran leales partidarios de la derecha,
sobre todo debido a las politicas eco-
noémicas. Sin embargo, con excepcion
de la SNA, los grandes intereses eco-
némicos no se vieron amenazados en
sus distritos. Por lo tanto, hasta cierto
punto su reeleccion no corria peligro y
tampoco perdian el apoyo de las prin-
cipales organizaciones empresariales,
ya que en las zonas urbanas los dipu-
tados y senadores de la Alianza vota-
ron a favor del Tratado.

Leight explica este comportamien-
to de los miembros de la Alianza, ba-
sandose en la idea de que en Chile, el
régimen de Pinochet no concibi6 la
economia de libre mercado como un
ambito abierto a todos los actores de
la economia, sosteniendo que:

Se estableci6 una serie de mecanis-
mos para crear y distribuir los ingresos
de manera de apaciguar a los princi-
pales electores, incluyendo bandas de
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precios agricolas, que recién ahora se
estin desmantelando (Ibidem: 226).

En este sentido, lo que explica el
doble criterio de la derecha seria la de-
fensa de las prerrogativas de los pro-
ductores de cultivos tradicionales y
sostener que, como alianza politica, si-
guen estando dispuestos a defender los
valores tradicionales de la agricultura.
Ademds, a juicio de este autor, esto ten-
dria sentido ya que para el gobierno,
en especial para el ex Presidente Lagos,
la aprobacion del TLC constituia su
logro mas notable en materia de poli-
tica exterior, de tal modo que estaria
dispuesto a hacer cualquier sacrificio
para obtener los votos necesarios. Fi-
nalmente, seria una solucién de tran-
saccion con algunos de los defensores
de la agricultura tradicional y acepté la
eliminacion gradual de las bandas de
precio (se eliminarian en 2014). De he-
cho, el gobierno de Lagos fue capaz de
demostrar que, a pesar de la eventual
eliminacion de las bandas de precios,
habria sido mucho mds costoso opo-
nerse al TLC que apoyarlo, lo que su-
cedi6 finalmente (Ibidem: 231-232).

A pesar de las detalladas negocia-
ciones internas y externas entre los
actores politicos involucrados, cabe
destacar que la reaccion en apoyo de
los pequefios y medianos productores
agricolas fue muy similar a la de los
parlamentarios de la derecha tradicio-
nal ocurrida 30 afios antes, durante
el gobierno de izquierda de la Unidad
Popular. Leight sefiala, ademas, que
los argumentos de los parlamentarios
de la UDI centraron la atencion en la
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idea de que el gobierno abandonaba
a los productores mas vulnerables del
pais y también «se disputaban entre
si realizar fervientes declaraciones de
apoyo a medidas proteccionistas para
defender al sector en peligro». Es mas,
utilizaron expresiones muy similares
a las del Presidente Allende, en 1972,
en las Naciones Unidas («Chile es un
pais pequenio pero digno», dijo el se-
nador Hernan Larrain de la UDI) (Ibi-
dem: 234).

En consecuencia, proviniendo de
un pasado comun de apoyo al régimen
militar, la disputa entre los miembros
de la UDI y las grandes empresas y el
sector agroindustrial, resultaba algo
extrana. Por otra parte, para el Par-
tido Socialista la salida no era ficil.
Historicamente  antiestadounidenses,
los socialistas eran firmes partidarios
de la economia centralizada y fueron
la columna vertebral del gobierno del
Presidente Allende, depuesto por los
militares. Exactamente tres décadas
después, los parlamentarios afiliados
al partido fueron el nucleo de una
coalicion  socialdemécrata-democrata
cristiana, en medio de un gobierno
desregulador del comercio de fuerte
raigambre de libre mercado. En ese
contexto, el tinico miembro del partido
que voto6 en contra fue el diputado de
base rural, Sergio Aguil6. A su juicio,
no podian imponerle la disciplina del
partido porque lo que hacia era defen-
der la agricultura tradicional amenaza-
da por el TLC, pese a que como primer
Presidente socialista desde Allende, La-
gos necesitaba el sostenido apoyo del
Congreso (Ibidem: 242).
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Como se desprende de la infor-
macién reunida, es necesario exami-
nar algunos antecedentes geograficos
sobre los distritos electorales de los
parlamentarios que votaron en contra
o se abstuvieron. El cuadro 2 mues-
tra las cifras, basadas en la region y
el registro de votacion de esas comu-
nidades.

Como se puede observar, la gran
mayoria de quienes votaron a favor
del TLC correspondia al Norte, el Va-
lle Central y el Centro-Sur del pais. El
principal sector dedicado a cultivos
tradicionales se encuentra entre las re-
giones VI y IX. Entre ellas, las regiones
VII, VIII y IX son las mas importantes
en materia de produccion de trigo,

Cuadro 2. Distribucion geogrdfica y votacion en el TLC con Estados Unidos

No/
Si Abstencién, Total
Ausencias

Region Tarapaca (I) 4 0 4
Antofagasta (II) 2 2 4
Atacama (III) 4 0 4
Coquimbo (IV) 4 2 6
Santiago
RM. 25 7 32
Valparaiso
v 11 1 12
O’Higgins
VI 7 1 8
Maule
VII 6 4 10
Biobio
VIII 9 5 14
Araucania
X N 5 10
Los Lagos
X 7 N 12
Aysén
X1 1 1 2
Magallanes
XII 1 1 2

Total 86 34 120

Fuente: Baeza (2008)
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que era el cultivo que recibia mayo-
res subsidios y que se beneficiaba de
bandas de precios. Es claro, entonces,
por qué esas regiones concentran la
mayoria de los votos no favorables al
TLC. Por otra parte, un andlisis mas
detallado de las comisiones y de los
partidos politicos de pertenencia pue-
de explicar aun mejor la aprobacion
de un acuerdo que se discutié a par-
tir de la defensa de grupos de interés
y no de lineas ideologicas. Pese a que
no hay una relaciéon causal clara en-
tre la participacion en las comisiones
del Congreso y el voto, varios de los
diputados que se opusieron al trata-
do eran o habian sido miembros de la
comision de Agricultura, Silvicultura
y Desarrollo Rural. Otros eran miem-
bros de las comisiones encargadas de

revisar asuntos relativos a recursos
naturales, pesca y otras comisiones, a
cargo de pequefias y medianas indus-
trias. Varios de estos sectores fueron
considerados como principales perju-
dicados por los efectos negativos del
Tratado de Libre Comercio.

Los resultados obtenidos hasta
ahora permiten estudiar mejor el sen-
tido légico de la votacién no favora-
ble al tratado, en funcion de intereses
sectoriales y de los efectos sobre los
politicos que adoptaron esa posicion.
Por esta razon se elaboré un modelo
simple, para explicar como algunos
factores aumentan las posibilidades
de que un parlamentario vote en con-
tra o a favor del proyecto presentado
por el Ejecutivo y también si ello in-
fluy6, de alguna manera, en su carrera

Cuadro 3. Modelo de regresion logistica que prueba la probabilidad de aproba-
cion del TLC con Estados Unidos

Coeficiente z 95 % seguridad Intervalo
Diputados de | 1.347716 2.8%% 4085312 2.286901
Alianza
Reeleccion -1.312862 -2.66%* -2.280684 -.34504
2005
Trabajadores |-.1151219 -2.16 * -.2193968 -.0108471
agricolas
(%)
Tierras cul- .1336893 2.10 * .0091548 2582237
tivadas con
cereales
(%)
Hogares .050237 2.54% .0114447 .0890294
rurales (%)
Constante -1.437823 -2.87 %% -2.420746 -.4549006

Niimero de observados = 120
Pseudo R2 = 0.1848
Verosimilitud del registro = -58.310822
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politica. Se construyd un andlisis de
regresion logistica de acuerdo con el
cual se consideré como variable de-
pendiente el voto en contra o la abs-
tencion en la votacion del FTA en la
Camara de Diputados. En cuanto a las
variables independientes, se incluy6 el
ser miembro de la Alianza, coalicion
de oposicion, y el porcentaje total de
la superficie utilizada para el cultivo
de cereales (incluyendo trigo) del dis-
trito agricola en cuestién, como forma
de probar las conclusiones de Leight
sobre la alianza existente entre peque-
flos productores y parlamentarios de
derecha. Sumadas al modelo del cua-
dro 3, hay tres variables independien-
tes adicionales que podrian explicar el
caso, como el porcentaje de trabajado-
res agricolas por circunscripcion, mas
el porcentaje de hogares rurales por
cada una de estas y el hecho de que en
las elecciones siguientes, de 2003, los
parlamentarios fueron reelegidos.

Los resultados del analisis de re-
gresion coinciden con las alegaciones
de que muchos de los parlamentarios
de derecha opositores, que votaron en
contra del proyecto o se abstuvieron,
consideraron principalmente los efec-
tos econdmicos negativos que el acuer-
do podria tener en los votantes de sus
distritos. Ademas, el modelo muestra
el espectacular incremento (z= 2.10)
de las probabilidades de que los par-
lamentarios que representaban a sec-
tores rurales de cultivos tradicionales,
que se habrian visto afectados por la
eliminaciéon de las bandas de precio,
votaran en contra del proyecto.

La tendencia antes senalada se
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acentua si se agregan los diputados que
tienen electores que residen en hogares
rurales (z=2.54), muchos de los cuales
dependen de la produccién de cultivos
tradicionales y de productos basicos,
como trigo y otros cereales. Sin em-
bargo, cabe sefalar el efecto negativo
de parlamentarios que, teniendo un
mayor numero de electores en el sec-
tor agricola, apoyaron el acuerdo (z =
-2.16). Este elemento se explica relati-
vamente bien por la opinién favorable
de la agroindustria y de los grandes
productores respecto de los beneficios
que acarrearia el tratado para el sector,
especialmente representados por gran-
des productores, miembros de la Socie-
dad Nacional de Agricultura (SNA),
que apoyaron el TLC. En el mismo
sentido, hay que destacar el efecto ne-
gativo de la variable relacionada con la
reeleccion. De hecho, estadisticamente
obstaculizé las posibilidades de reelec-
cion (z=-2.66) en las elecciones parla-
mentarias de fines de 20035. En este sen-
tido, de quienes se presentaron a esta
elecciéon, solo perdieron sus escafios
dos diputados que votaron en contra
o se abstuvieron de votar el TLC con
Estados Unidos. En el caso de los di-
putados ausentes, la mayoria de ellos
no se presentaron a la reeleccion, cinco
fueron reelegidos y solo uno perdi6 su
escafo en la Camara Baja.

El modelo revela que el apoyo a la
agricultura tradicional no fue necesa-
riamente ideologico, sino que se basd
también en las relaciones que mante-
nian muchos miembros de los parti-
dos de derecha con los propietarios
de tierras en el valle central. Como se
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puede observar, existe una importan-
te relacion entre los votos en contra
y la abstencion en las regiones del eje
rural-urbano.

CONCLUSIONES

La aprobacion de un Tratado de
Libre Comercio (TLC) con los Estados
Unidos de América podria haber gati-
llado un sentimiento antiamericano o
contrario al libre comercio en los par-
tidos politicos de la izquierda, o bien
otras organizaciones podrian haberse
movilizado para impedir su aproba-
cion. Lo que es mas importante, la sen-
sacion de haber traicionado las posi-
ciones historicas de quienes apoyaban
el gobierno socialista del ex Presidente
Ricardo Lagos, podria haber sido fun-
damental para que en la Camara de
Diputados surgieran poderosos actores
con veto entre la mayoria oficialista.
Sin embargo, la gran mayoria de los
miembros de la coalicién gobernante
de centro izquierda votd a favor del
TLC.

Por el contrario, para un sector
de la Alianza (coalicién de derecha),
nucleo de apoyo al régimen militar
de Augusto Pinochet, que introdujo
profundas reformas neoliberales en la
década de 1980, el TLC era la opor-
tunidad para renovar sus credenciales
promercado, cuestion que no siempre
ocurrid. Por otra parte, las principales
asociaciones empresariales eran firmes
partidarias del tratado y se mantenian
fieles a su patrimonio, por lo que con-
sideraron que los parlamentarios de
la oposicion eran sus aliados en la de-
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fensa del sistema econdmico. Por esto
resultd paradojal que la mayor oposi-
ciéon al tratado provino precisamente
de estos miembros del Congreso.
Mientras que la mayoria de los di-
putados de oposicion de origen urbano
votaron a favor, un apreciable nime-
ro, que representaba a sectores rurales,
votd en contra o se abstuvo estratégi-
camente. Por un lado, alinedandose con
las organizaciones empresariales, y por
el otro, manteniéndose fieles al antiguo
compromiso, que databa de la época del
régimen militar, de conservar las bandas
de precio y las prerrogativas de los pro-
ductores agricolas medianos y peque-
flos, tradicionalmente conservadores,
como también investigd Leight (2008).
A partir de 1990, cuando la an-
tigua élite tradicional abandoné el
poder politico y ejerci6 su influencia
como actor extrainstitucional a la ca-
beza del sector privado, los partidos
de derecha se erigieron como defen-
sores del sistema econémico. Al otro
extremo, la Concertacion, coalicion
de centro-izquierda, ha ganado siste-
maticamente cada una de las cuatro
elecciones presidenciales y parlamen-
tarias. Sin embargo, la propia coali-
ciéon gobernante habia sido firme de-
fensora del mercado y la aprobacion
del TLC pas6é a ser de importancia
fundamental, como prueba de que el
ex Presidente socialista Ricardo Lagos
era partidario de la economia libre y
también para demostrar que las tradi-
cionales desavenencias con los Esta-
dos Unidos eran cosa del pasado. Al
respecto, los principales partidos po-
liticos de la coalicién votaron a favor,
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con excepciones minimas en la Cama-
ra de Diputados.

De acuerdo con esta argumenta-
cion, el presente estudio revela que
ni el eje izquierda-derecha, ni el eje
americano-antiamericano, puede ex-
plicar la razon por la que algunos
sectores sociales, representados en el
Congreso, eran contrarios al tratado.

La relacion tradicional e historica
entre los partidos de derecha, en cuyas
circunscripciones habia mdas hogares
rurales y agricultores que se dedicaban
a cultivos tradicionales, se mantuvo
sin perder el apoyo de las grandes em-
presas. En los distritos con mayor nu-
mero de trabajadores agricolas, pero
donde las propiedades rurales seguian
cultivando cereales y trigo, el interés
no fue el mismo. Ni siquiera la menor
posibilidad de ser reelegidos impidi6
que rechazaran el tratado en general,
incluso recurriendo a las antiguas rei-
vindicaciones de la izquierda tradicio-
nal. Por lo tanto, en el caso de Chile,
la aprobacion de los tratados de libre
comercio debe estudiarse yendo mas
alla de las divisiones de los periodos
de Guerra Fria o sus secuelas, sino tra-
tando de atribuir su rechazo a razones
mas locales, incluso clientelistas.
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