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RESUMEN

El afio 1989 la Agencia de Control de Alimentos y Farmacos de EE.UU.
(FDA) comunicé que habia encontrado huellas de cianuro en tres granos de uva de
mesa proveniente de Chile. La dosis no era letal, pero la FDA anuncié la retencion
de toda la fruta proveniente de dicho pais e hizo un llamado a retirarla del comercio.
El impacto en Chile fue enorme: la fruta fresca constituia casi 10% de las
exportaciones; equivalente a US$ 600 millones y 500 mil trabajadores en dicha
industria alimentaria. Por otra parte en EE.UU. el tema de la seguridad alimentaria
se toma muy en serio. Organismos gubernamentales y el sector industrial de ambas
naciones se abocaron a solucionar la crisis inmediata y efectuar analisis de
laboratorio para replicar la dosis encontrada en las uvas (sin lograrlo). Resulta
imperativo analizar los antecedentes politicos y los actores involucrados para
comprender holisticamente las causas y el desarrollo de esta crisis. Ronald Reagan
habia dejado el poder luego de dos periodos en el contexto de la Guerra Fria. El foco
de su primer periodo habia sido la lucha contra el comunismo; en el segundo término
la promocion de la democracia en todo el globo era el motor de su politica exterior.
Tan solo 20 dias antes de la crisis de las uvas, George H. Bush habia asumido su
mandato, por lo que al momento de la crisis gran parte de los funcionarios del
gobierno de EE.UU. eran nuevos o estaban a la espera de confirmaciéon en sus
cargos. En Chile, la situacion politica presentaba una variable ineludible: el
plebiscito de octubre de 1988 habia establecido que el general Augusto Pinochet
debia llamar a elecciones dentro de un lapso de 14 meses, con el precedente de que
ningun dictador habia entregado el poder voluntaria y pacificamente.



ABSTRACT

In 1989 the Food and Drug Administration (FDA) informed that they had
found traces of cyanide in three grains of table grapes coming from Chile. The dose
was not lethal, but the FDA announced the retention of all the fruit incoming from
Chile. The impact in Chile was enormous: fresh fruit constituted almost 10% of
exports, equivalent to US$ 600 million and 500 thousand workers in this sector. In
the U.S. there was true panic amongst consumers. Food security is a matter that this
country takes very seriously. Government agencies and the industrial sector from
both countries acted to resolve the immediate crisis and carried out laboratory
analyses to replicate the dose found in the grapes (without success). It is imperative
to consider the political context and the stakeholders involved to fully understand the
causes and development of this crisis. Ronald Reagan had just left the presidential
office after two terms in the Cold War context. The focus of his first term had been
the fight against communism; in his second term the promotion of democracy
worldwide had been the motor of his foreign policy. Only 20 days before the grapes
crisis, George H. Bush had assumed office; therefore most of the government
workers were new or awaiting confirmation of their positions. In Chile, the political
situation presented an inescapable variable: the October 1989 plebiscite had
established that general Augusto Pinochet should call to elections within 14 months,
with the precedent that no dictator had voluntarily and peacefully handed over
power.



INTRODUCCION

En marzo de 1989, EE.UU. embarg6 toda la fruta chilena que estaba (o venia
en trayecto) a su territorio, sefialando que habia encontrado residuos de cianuro en un
racimo del embarque llegado a Filadelfia. Ademas, advirtid de ello a todos los paises
del mundo. A esa fecha, Chile ya no era mono exportador de cobre porque casi el
10% de sus exportaciones constituian fruta fresca; el equivalente a casi 600 millones
de ddlares y 500 mil trabajadores en dicho sector (Engel, 2005).

Este caso constituye una expresion de la politica exterior de EE.UU. en un
contexto hemisférico. Como sefialan los autores del libro “Una Amistad Esquiva”
(Mufioz & Portales, 1987), el balance de las relaciones entre ambos paises, sobre
todo durante el régimen militar, revela que han estado marcadas por el conflicto y las
tensiones bilaterales, mas que por la cooperacion y el entendimiento.

El arribo del Ronald Reagan a la Casa Blanca en 1981 significo inicialmente
un mejoramiento de la relacién con el régimen del general Pinochet en la primera
etapa. Pero a partir de 1983 con el desarrollo de las protestas nacionales organizadas
por la oposicion chilena contra la dictadura y la represion que ellas supusieron por
parte del régimen, comenzo el abandono de la politica de “diplomacia silenciosa” de
Washington y la aparicion de criticas publicas (Mufioz & Portales, 1987). Reagan ya
no hacia distincion entre regimenes totalitarios y dictaduras de derecha, tratando a
estas Ultimas con presiones diplomaticas, pero no publicas.

A través de entrevistas abiertas hechas a un niamero importante de los actores
directamente involucrados de diferentes organismos de Chile (Cancilleria, Ministerio
de Agricultura, Sistema Agricola Ganadero, Exportadores de Fruta, etc.) y de
EE.UU. (Departamento de Estado, FDA, Aduanas, etc.) se expondran los hechos y el
proceso de toma de decisiones de marzo de 1989, en lo que se llamo el Caso de las
Uvas Contaminadas.

El embargo de las uvas chilenas por parte de la administracion Reagan
constituye, entonces, un posible caso para auscultar la politica exterior de EE.UU.

hacia Chile con el fin de intentar ahondar en las fortalezas y debilidades de una



relacion bilateral desigual en un contexto de cambio de paradigma internacional y
hemisférico.

Este estudio se analiza desde tres perspectivas de las relaciones
internacionales:

A) La perspectiva del nivel neorrealista sistémico en donde, EE.UU puede
justificar sus acciones en el exterior bajo el argumento del deber de los ricos y
poderosos de ayudar a otros, con sus propias convicciones (Waltz, 1988).

B) La decision adoptada por EE.UU. de embargar la fruta chilena, se
abordaréa a partir del modelo de actor racional de Graham Allison (1971) bajo cuyo
postulado los gobiernos acttan como actores unificados en politica exterior.

C) La tesis de los realistas que plantean un enfoque hegemdnico para apoyar
y promover los valores estadounidenses. Desde ese punto de vista, “una meta
principal de la politica exterior de EE.UU era producir un cambio de régimen en los
paises no democréaticos” (Nye Jr., 2003).

En sintesis, este serd un caso en donde un estado poderoso se ve enfrentado a
un escenario de eventual amenaza a su seguridad e interés nacional, desde un estado
pequefio y cuyo gobierno militar estaria buscando prolongarse en el poder.

La investigacion se plantea como un estudio de caso en un contexto
internacional, hemisférico y de relaciones bilaterales. Metodoldgicamente, es un
trabajo exploratorio que recurre a fuentes de politica hemisférica como aproximacion
para la investigacion. También es analitico — descriptivo porque utiliza fuentes
primarias, algunos textos especializados de politica exterior estadounidense y
entrevistas a actores calificados que participaron en el proceso.

Esta investigacion se manejo principalmente por el carril técnico y cientifico;
no por el politico. El desarrollo de la crisis que se presenta es una expresién mas de
la politica exterior de EE.UU. en el contexto hemisférico y de cambio en el sistema
internacional.

Este es un trabajo analitico descriptivo donde las entrevistas y los
documentos fueron las fuentes primarias para el estudio descriptivo. Se conjugaron
fuentes primarias y fuentes que fueron desclasificadas afios después del caso, lo que

permitio establecer relaciones entre los hechos y las intenciones de EE.UU.



Las preguntas de las entrevistas abiertas no fueron elaboradas como un
cuestionario a contrastar, sino que se elaboraron a partir del testimonio personal
sobre el papel que cada entrevistado jugo en esta crisis. Se cuenta ademas con la
documentacién obtenida durante el desarrollo del caso y, luego, a través del proceso
de invocar el Acta de Liberacion de Informacién (FOIA por sus siglas en inglés) y de
otros documentos desclasificados posteriormente. La metodologia de trabajo
permitird conjugar la informacion de fuentes escritas del momento y las entrevistas
abiertas realizadas.

Se plantea como hipétesis que la decision unilateral del gobierno de EE.UU.
de embargar las importaciones de fruta chilena en 1989, obedecié a una accion de
interés y seguridad nacional (alimentaria) como reafirmacion creciente de su
liderazgo hemisférico y global en un escenario de post guerra fria durante el cual la
Unidn Soviética perdia el control de los paises sometidos y aumentaba la amenaza
terrorista y nacionalista en el contexto mundial. La variable independiente de esta
investigacion es el interés nacional y la seguridad alimentaria de EE.UU. La variable
dependiente es la decision unilateral del gobierno norteamericano de embargar toda
la fruta chilena para proteger a sus ciudadanos ante un peligro externo.

El objetivo de la tesis es plantear y reflexionar respecto de las siguientes
interrogantes: ¢Constituye éste un caso aislado en la politica exterior de EE.UU.?
¢Puede ser descrito como una demostracion de castigo (garrote) a una dictadura
renuente a dejar el poder? ¢Es Unicamente una reiteracion de la celosa seguridad
alimentaria de dicho pais o es una demostracion del cambio en la politica exterior de
la administracion de Reagan hacia el gobierno de Augusto Pinochet? Si asi fuese,
qué sintomas de cambio hubo en la politica exterior de Reagan hacia Pinochet entre
el primer y segundo periodo de la administracion norteamericana?

Esta investigacion describird el proceso de toma de decisiones de marzo de
1989, en lo que se llamé el Caso de las Uvas Contaminadas, a través de entrevistas
abiertas hechas a un nimero importante de los actores directamente involucrados de
diferentes organismos de Chile (Cancilleria, Ministerio de Agricultura, Sistema
Agricola Ganadero, Exportadores de Fruta, etc.) y de EE.UU. (Departamento de
Estado, FDA, Aduanas, etc.). Por este medio sera posible describir los hechos y las
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decisiones de los principales o6rganos involucrados en esta decisién de politica
exterior y ver asi el comportamiento de EE.UU. durante este caso concreto de crisis
bilateral.

Como en todos los estudios de caso, las preguntas "como" y "por qué” son
mas explicativas porque tratan con cadenas operativas que se desenvuelven en el
tiempo, més que con frecuencias. Los casos y la historia también permiten tratar con
el seguimiento de procesos de toma de decisiones. Esta herramienta permite el
descubrimiento de explicaciones causales de un caso con un enfoque integrador
(YYacuzzi, 2005).

Un objetivo importante de esta investigacion es presentar y ahondar sobre un
caso concreto de estudio de politica exterior de EE.UU. Para ello se utilizaran
principalmente los enfoques clasicos de politica exterior como la perspectiva realista
de Morgenthau y las versiones neorrealistas de Waltz (enfoque sistémico) y de
Krasner respectivamente, porque la tesis realista reafirma el papel del “interés
nacional”. Ademas, estas visiones neorrealistas incorporan a sus planteamientos el
papel y la interaccion que desarrollan los actores estatales en los procesos
decisionales.

Asimismo, desde el proceso de decisiones en EE.UU., el modelo de crisis de
Graham Allison, en su enfoque de actor racional y de analisis burocratico son
sugerentes en cuanto al andlisis y explicacion de los fundamentos para la toma de
decisiones de los actores. El aporte de los modelos de politica exterior de Allison es
util a la explicacion de actores e instituciones que determinan las politicas de estado.

Complementariamente, la perspectiva sobre el ejercicio del poder de EE.UU.
en el plano hemisférico y bilateral puede ser abordada sobre la base de los aportes de
la obra de Joseph Nye acerca del poder duro y del poder blando de EE.UU. y es
funcional a la explicacion de nuestra hipotesis de trabajo centrada en la relevancia
que tiene la dimension del interés y la seguridad nacional.

Conceptualmente, el marco tedrico de este trabajo se centrara en el realismo
clasico como marco conceptual y analitico valido para este estudio de caso porque
permite abordar el comportamiento de dos estados enfrentados en una crisis. Estos
actores de la politica mundial en un sistema internacional caracterizado por la
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anarquia (entendida como la ausencia de un gobierno mundial) buscan maximizar el
uso de su poder en un determinado momento critico. En este caso y con el objeto de
conducir la politica exterior, los agentes del Estado deben recurrir a la sociedad y a la
economia para la obtencion de recursos materiales y politicos.

La elaboracion de un trabajo de esta naturaleza contribuiria al estudio de las
relaciones internacionales y de politica exterior, por dos motivos principales. En
primer lugar, Chile es un caso para observar la reafirmacion y el liderazgo
estadounidense, tanto en su utilizacion del poder militar como en la utilizacion del
poder blando. El caso de la uva contaminada es un buen ejemplo para analizar y
evaluar el comportamiento de EE.UU. ante un aliado pequefio en situaciones que,
como ésta lo prueba, se producen cada vez mas en un mundo globalizado. De hecho,
este caso de estudio ofreceria antecedentes para ser abordados con mayor
profundidad en otros estudios sobre seguridad alimentaria. Por ello, constituiria un
aporte adicional a los estudios de la politica interna e internacional de dicha nacién
ya que puede servir como referente tanto para nuestro pais como para otros estados y
contribuye a un mejor conocimiento de la relacion bilateral. En segundo lugar, el
trabajo rescata aproximaciones tedricas que se aplican para explicar el desarrollo de
relaciones entre paises. A pesar de que las teorias realistas y neorrealistas se han
considerado limitadas en la actualidad, para este caso tienen un potencial explicativo
que aporta al andlisis de la politica exterior de EE.UU. en el contexto post Guerra
Fria. En consecuencia, esta tesis se estructurara a partir de los siguientes capitulos:

El capitulo | describe los principales elementos de la crisis exponiendo el
contexto internacional en el cual se desarrollo el caso bilateral especifico.

El capitulo Il es el marco conceptual que comprendera tres teorias de
relaciones internacionales, descritas por los autores Hans Morgenthau, Kenneth
Waltz y Stephen Krasner. Se utilizara también, la tesis del poder blando de EE.UU.
segun lo plantea Joseph Nye. Y, también, el analisis de desagregacion del Estado de
Graham Allison desde la vision tradicional de las dimensiones burocraticas y

organizacionales.



El capitulo Il describe los eventos desencadenados a partir del embargo de
EE.UU. a la fruta chilena. Constituye una relacion de los hechos descrita por los
principales actores chilenos y complementada con documentos oficiales.

Finalmente, el capitulo IV analizara el escenario nacional y el contexto
internacional para ambos paises un afio después de la crisis, proyectando la relacion
bilateral en un nuevo escenario de post guerra fria, en un momento en que Pinochet
ya habia entregado el poder a un civil y, con ello, la ola de democratizacién en
Ameérica Latina se completaba (con excepcion de Cuba). Entretanto, en Europa
Oriental, una vez caido el muro de Berlin (octubre de 1989), la influencia

democratizadora tomaba fuerza.
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CAPITULO I: ELEMENTOS DE LA CRISIS

A comienzos de la década de los 80 Chile era un pais mono-exportador de
cobre. Pero a finales de dicha década, la exportacion de fruta fresca se habia
convertido en un porcentaje significativo. Durante 1988, el afio previo al caso que se
intenta explicar en esta investigacion, las exportaciones habian llegado a US$ 582
millones, correspondiendo al 8,3% de las exportaciones del pais. Ello constituia la
segunda mayor fuente de divisas después del cobre. A diferencia de las
exportaciones de cobre, las exportaciones fruticolas se destacaban mucho maés en la
imagen de Chile ya que la fruta chilena era parte del consumo diario en los paises del
hemisferio norte. En los supermercados de EE.UU. era posible ver los estantes de
frutas repletos de cajas de madera que decian product from Chile. El alto valor de la
fruta chilena estaba dado porque llegaba a EE.UU. durante el invierno del hemisferio
norte; incluso habia semanas de otofio durante la uva chilena competia con la uva
producida en California, como se explica en el tercer capitulo.

Las areas cultivadas en Chile para la produccion fruticola alcanzaban las 120
mil hectareas, con una fuerza de trabajo, en toda la cadena de produccion, cercana a
los 500 mil trabajadores (Engel, 2005). Economicamente, el pais comenzaba un
crecimiento sostenido que a mediados de la década de los ‘80 lo convertiria en un
exportador reconocido de frutas frescas. Sin embargo, desde la perspectiva politica,
continuaba la dictadura del general Augusto Pinochet Ugarte la que ostentaba un mal
record en derechos humanos tal como lo sefiala la Comision Interamericana de
Derechos Humanos en su Informe Anual (1989), al tiempo que otras naciones de la
region ya habian transitado a gobiernos democraticos. Similar en poblacion a
Holanda o al estado de Florida, Chile, con 15 millones de habitantes, no era un pais
gravitante en el contexto politico internacional por sus escasas posibilidades de
afectar el sistema internacional. A fines de los ‘80, parecia ir contra la corriente de
transicion a la democracia que promovia EE.UU. en todo el mundo.

Nuestro estudio intentard demostrar como EE.UU. utiliza su poder cuando

desea imponer una forma de proceder a un gobierno en su esfera de influencia. Es
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decir, utiliza el “poder duro” cuando recurre a las armas o ejerce un embargo y
luego, “poder blando” o la habilidad de afectar la conducta de otros estados con el fin
de obtener determinadas conductas deseadas por medio de la atraccion mas que de la
coercion o el pago (Nye Jr., 2008).

Desde la perspectiva estadounidense y en el marco de la Guerra Fria, Chile
habia sido un pais capaz de derrotar al comunismo en 1973. No obstante, a pesar de
su éxito economico, Chile no era una democracia. Ello lo convertia en una carta
impredecible ya que, por su naturaleza y sus rasgos politicos, el general Augusto
Pinochet tenia poca sustentabilidad en el tiempo, a pesar de que parecia desafiar las
expectativas planteadas para Chile.

Esto se hizo evidente durante la década de los ‘80, cuando América Latina
comenz6 una nueva ola de transicion a la democracia. Los regimenes militares del
continente, que habian predominado durante toda la década de los ‘70, dieron paso a
gobiernos democraticos al mismo tiempo que el mundo comenz6 a vivir el fin de la
Guerra Fria con el derrumbe del blogue soviético. En estas circunstancias, la region
estaba sujeta a las nuevas prioridades de EE.UU. en el mundo. Definitivamente Chile
ya no conjugaba con el papel democratizador que EE.UU. buscaba promover en todo
el mundo®. El vinculo bilateral estaba cruzado por la figura y el comportamiento
impredecible de Pinochet como afirma Heraldo Mufioz en su libro sobre el general
(Muhoz, 2009). El liderazgo de la potencia en la region estaba siendo amenazado por
un pais pequefio (Chile), que no se subia a la ola democratizadora.

La presion para que la democracia fuese el “Unico juego sobre la mesa” era
creciente (Linz & Stepan, 1996). De hecho, para EE.UU. era imperioso contar con

gobiernos democraticos en su area de influencia para poder expandir la democracia a

Aislamiento de un pais, se entiende no como la ausencia de contactos internacionales, sino méas
bien, como la inhabilidad de un estado de establecer y o mantener contactos externos positivos y
dinamicos. Este aislamiento politico implica un deterioro del prestigio nacional, elemento intangible
del poder de particular trascendencia para los paises que no cuentan con grandes recursos militares o
economicos. Ello significa que un pais no puede satisfacer los objetivos nacionales en el contexto
mundial con la misma facilidad y éxito que en condiciones normales.

Por ello, el régimen intentd legitimarse a través de la senda econdmica, dadas las cordiales
relaciones establecidas a nivel financiero-empresarial internacional.
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otros continentes en momentos en que la Unidn Soviética enfrentaba una crisis
interna y parecia estar llegando a su fin como potencia. La posicion del Presidente
Reagan de promover una campafa por la democracia a nivel global era parte de la
lucha ideoldgica contra la Unidn Soviética y los regimenes de izquierda (Mufioz &
Portales, 1987). De alli que el mandatario estadounidense diferenciaba entre
gobiernos totalitarios y dictaduras de derecha, tratando a estas ultimas sin exponerlas
a la critica pablica. Pero esta politica exterior de “diplomacia silenciosa” que
caracterizo, la primera administracion Reagan fue dejada de lado en su segundo
periodo presidencial, cuando la administracion llegé a la conclusién de que Pinochet
no tenia voluntad alguna de dejar el poder y asi permitir el regreso a la democracia.
De alli que en 1986 EE.UU. convirtio el regreso a la democracia en un objetivo
prioritario de su politica exterior para con Chile, aun cuando continué apoyando el
modelo econdmico neoliberal instaurado por Pinochet (Aviel, et al., 2003). Con esta
politica exterior mas pragmatica, la administracion estadounidense respondia al
miedo de una potencial polarizacion en Chile al estilo de la que ya tenia lugar en
Centroamérica (Morandé Lavin J. A., 1993).

En aquella época, para EE.UU. Centroamérica era una dificultad mayor en
términos de seguridad nacional. “El problema no es que el gobierno de Nicaragua sea
comunista si no que sea intrinsecamente expansivo. Tal y como los sandinistas
libremente lo admiten, e incluso promueven, ellos buscan una “revolucion sin
fronteras” en América Central e insisten en el derecho a ayudar a guerrillas
comunistas de paises vecinos” (Nixon, 1989). Prueba indesmentible de la presién
que esto generaba en EE.UU. fue el caso de “Armas por Rehenes” (1986) que se
convirtio en un gran escandalo del gobierno de Reagan al descubrirse que,
funcionarios de la administracion vendian armas a Iran (pais que estaba sujeto a
embargo) y con ese dinero entrenaba a la Contra (los contrarrevolucionarios) en
Nicaragua, empefiada ésta en derrocar al gobierno sandinista apoyado por la Union
Soviética y Cuba que asumié después de caer el dictador Anastasio Somoza.

Una complejidad adicional en las transiciones a la democracia en América Latina, de
por si mas complejas por el breve tiempo en que ocurrieron, era que este ciclo de
elecciones de transiciones estuvo ligado a la crisis de la deuda externa. La crisis de la
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deuda externa de 1982 fue la mas seria en la historia de América Latina. Los ingresos
se desplomaron; el crecimiento econdmico se estancoO; debido a la necesidad de
reducir las importaciones, el desempleo aumento a niveles alarmantes y la inflacion
redujo el poder adquisitivo de las clases medias (Garcia Bernal, 1991). Debido a este
contexto financiero mundial, el desempefio econémico de cada uno de los estados
dificulto el arribo a la democracia (Rustow, 1987).

Indefectiblemente, la crisis econdmica y la amenaza a la seguridad, cruzaban
la relacién de EE.UU. con el hemisferio. Entre 1986 y 1989, cinco naciones
sostuvieron elecciones libres por primera vez en mucho tiempo: Uruguay, Paraguay,
Bolivia, Brasil y Per(. Al mismo tiempo, habian comenzado a ocurrir cambios
dramaticos en la relacién entre EE.UU. y la Unién Soviética, relacion que habia
dominado el primer periodo de Reagan. Habiéndose restaurado el orgullo y la
autoconfianza nacional, la vision que prevalecia ahora en EE.UU. era ocuparse de
asuntos domésticos y con ello la politica exterior pasaba a segundo plano.

La ciudadania estadounidense habia aceptado en términos generales la forma
de conducir la politica exterior de Reagan y ello fue evidente, por la ausencia de
polémica durante las elecciones de 1988 (Tucker, 1988). La administracion de
Reagan, fue mucho méas nacionalista que cualquier otra administracion de postguerra.
Reagan restaur0 el orgullo y la confianza nacional, a pesar de que la vision
prevaleciente de los expertos es que su politica exterior fue, a lo menos, mediocre. Es
posible decir que fue mucho mas insistente en remarcar la rectitud de los fines como
de los medios utilizados para implementar sus politicas. A la vez, la administracién
mantenia una actitud mas hostil hacia el resto del mundo que sus predecesores.
Actitud que no solo se extendia a naciones del Tercer Mundo, sino que a muchos de
sus aliados (Tucker, 1988). Esta vision aprobaba un estilo diploméatico marcado de
unilateralismo que no solo se extendia a las naciones del Tercer Mundo, sino que a
instituciones como la Organizacion de Naciones Unidas (ONU).

Una reafirmacion hegemonica de ello, acorde con el realismo politico, fue la
“Iniciativa de Defensa Estratégica” comuUnmente conocida como “Guerra de las
Galaxias” en alusion a la popular pelicula estrenada en aquel tiempo. Este sistema,
propuesto por Reagan en 1983 estaba enfocado hacia la defensa estratégica de
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EE.UU. Ello se sum6 al famoso discurso del presidente estadounidense dado apenas
15 dias antes acerca del “imperio del mal” y que marco el inicio de la Gltima fase de
la Guerra Fria, llevando el equilibrio con la Union Soviética a su punto mas algido
antes del colapso de la misma una década después.

El proceso de toma de decisiones en politica exterior durante la
administracion de Reagan no era sélo deficiente, sino que peor ain, permitia no
asignar responsabilidades claras a nadie. Tal como concluyé la Comisién Tower 2 en
su momento, el caso Iran-Contra constituyé un monumento a la ausencia de
cualquier sistema definido de politica exterior en la administracion de Reagan
(Tucker, 1988). Sin embargo, en el segundo periodo de la administracion Reagan,
hubo un giro respecto de lo que se llamo la “Doctrina Reagan”. En este “nuevo orden
internacional” la legitimidad de un gobierno no estaba dada Unicamente por su
efectividad sino que también por el proceso democratico a través del cual habia
llegado al poder (Tucker, 1988).

Se percibia como andémalo que, en el marco de esta evolucion hacia la
democracia en América Latina, Chile estuviera quedandose atras (Wilhelmy &
Duran, 2003). Todo esto afectaba de manera adversa la politica exterior del régimen
militar chileno y la imagen del pais frente a EE.UU. Ante un creciente temor a la
polarizacion politica y social en Chile, el propio presidente Reagan sefialo en
diciembre de 1984 sus aprehensiones respecto de la falta de progreso y avance
democraticos por parte de los gobiernos de Chile y Paraguay. De alli que, hacia fines
de los 80, la democracia se convirtid en el objetivo principal a lograr dentro del
amplio espectro de intereses norteamericanos en Chile (Morandé Lavin J. A., 1992).
En consecuencia, las relaciones bilaterales entraban en una fase de transicion

apuntando a avanzar hacia la democracia.

2 En noviembre de 1986, el Presidente Ronald Reagan cred una comision en respuesta al escandalo
Iran-Contra. Dicha entidad inici6 su trabajo en diciembre de ese afio presidida por el senador
republicano, John Tower, Edmundo Muskie, ex Secretario de Estado y Brent Scowcroft, ex Asesor de
Seguridad Nacional. El informe final responsabiliza al presidente por no estar debidamente al tanto de
su politica exterior, por un estilo de conduccion laxo y por una actitud distante respecto de detalles de
dicha politica (Tucker, 1988).
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En septiembre de 1985, en una reunién en el Salén Oval de la Casa Blanca, el
Secretario de Estado George Schultz le dijo a Reagan que la resistencia de Pinochet
estaba llevando a la nacion cada vez mas a la polarizacion, lo que no haria sino
beneficiar a los comunistas. “Este hombre tiene las manos llenas de sangre”, dejo en
claro Schultz (Pointdexter, 2010) mientras discutian sobre el futuro del general
Augusto Pinochet. El 18 de noviembre de 1986, durante una reunion del el Consejo
de Seguridad Nacional (NSC), fue también Schultz quien termind por exponer el
argumento mas convincente para presionar a Pinochet. “No se engafie”, le dijo
directamente a Reagan en su cara, “Pinochet ha sido cruel, represivo y lo que ha
hecho es simplemente indefendible”. Rechazando la posicion del NSC de que de
alguna forma Washington podria convencer a Pinochet de irse, Schultz afirmo:

“Lo que estamos tratando de hacer es estar seguros de que estamos
en el lado de la transicion, publica y privadamente. ES por eso que nuestros
actos, como ir al funeral (de Rodrigo Rojas) nos han dado credibilidad. Si
solo hacemos cosas que son agradables para Pinochet, no vamos a ninguna
parte. Tenemos que estar dispuestos a sacudirlo un poco.

“No creo que podamos solo tratar con la persuasion”, hizo ver
Schultz en otro momento de la reunion. “Tenemos que mover algun
musculo o nada va a cambiar. La ultima linea de Pinochet es quedarse en
el poder” (National Security Council Meeting, 1986).

Esto hizo evidente que Pinochet ya no era funcional para los intereses de
EE.UU. y se generd un debate para definir la mejor forma de sacarlo del poder y
apoyar a la oposicién. Un hecho determinante fue el asesinato ocurrido meses antes,
en julio de 1986, del fotdgrafo (ciudadano estadounidense de padres chilenos),
Rodrigo Rojas, fue quemado en un confuso incidente con una patrulla militar durante
una protesta ciudadana (Mufioz & Portales, 1987).

A partir de este incidente, la posicion de la administracion Reagan comenzo
a cambiar sustancialmente en cuanto a su apoyo hacia el régimen chileno. Uno de los
factores principales en ello fue la presion del poder legislativo estadounidense para
presionar por un regreso a la democracia. A finales de 1986, el objetivo primordial
de la politica exterior hacia Chile era establecer un gobierno democréatico. En el
congreso de EE.UU. crecia el consenso bipartidista por promover la democracia en
Chile y se aplaudian los pasos dados en esa direccion por el poder ejecutivo. Este
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amplio consenso, entre el ejecutivo y el legislativo, se volvié mas visible evidente en
1987, cuando el régimen militar chileno reconocid la existencia legal de los partidos
politicos y acepto la realizacion de un plebiscito en 1988 (Morandé Lavin J. A.,
1993).

Hombres clave del congreso estadounidense pidieron que el gobierno
repudiara publicamente al régimen de Pinochet. “La onda expansiva que dejo la
muerte de Rojas tiene un impacto relevante en las actitudes de los congresistas. El
sentimiento por acciones duras seguira construyéndose particularmente si los
responsables de este crimen no son identificados y enjuiciados”, decia al reporte
secreto enviado al secretario Schultz por su delegado para América Latina, Elliott
Abrams (Pointdexter, 2010).

El estudio de caso a desarrollar en los siguientes capitulos, ocurre en este
contexto internacional y entre dos fechas claves de la historia de Chile: el plebiscito
gue convoca Yy pierde Pinochet (en octubre de 1988) y, como consecuencia de ello, la
eleccion democrética de Patricio Aylwin (en diciembre de 1989) y la consiguiente
entrega del mando de Pinochet. EE.UU. estuvo muy pendiente de lo que ocurria en
Chile durante este periodo de transicién democréatica, por las incertidumbres que
implicaba. Una breve linea de tiempo expuesta en la siguiente tabla permitira instalar

aqui el eje en el cual se movia la politica bilateral entre ambos paises.

17



Figura 1: Cronologia de las relaciones entre EE.UU. y Chile (elaboracién propia).

+ 5 de octubre: Plebiscito en Chile (el general Augusto Pinochet pierde la
votacion y se ve obligado a convocar a elecciones tal como sefalaba la
Constitucion).

\/ * 4 de noviembre: En las elecciones de EE.UU. es electo George Bush (padre).

* 20 de enero: Ronald Reagan entrega el mando a George Bush. (Deja juntoa
¢l, el cargo de Secretario de Estado, George Schultz). Bush asume con el \
vicepresidente Dan Quayle. Como Secretario de Estado nombra a James
Baker y como Secretario de Asuntos Hemisféricos, a Bernard Aronson. Estos
dos 1ultimos, como muchos otros cargos (entre ellos varios que tuvieron
injerencia directa en el caso que aqui se describe) estaban, al momento de la
crisis, en el procesos de confirmacion por parte del Senado de EE.UU.

+ 2 de marzo: La Agencia para el Control de Alimentos y Medicamentos
(FDA, por sus siglas en inglés), impone un embargo a la uva de mesa chilena

que luego se extendio a toda la fruta nacional.

* 14 de diciembre: Patricio Aylwin es electo presidente en Chile. Pinochet
debe entregar el poder tres meses después. /

* 11 de marzo: Patricio Aylwin asume como Presidente de Chile luego de 17
\v/ anos de dictadura.

En consecuencia, el caso que aqui se describe ocurre entre la derrota en las
urnas del gobierno militar de Augusto Pinochet y la entrega del mando -acordada
constitucionalmente- al presidente democraticamente electo. Es importante tener en
cuenta estas fechas y los individuos que ocupan los cargos porque detras de todos los
procesos de toma de decisiones, se encuentran individuos e instituciones que
interactUan en contextos especificos y con agendas determinadas.

Este es el particular contexto en que tiene lugar el Caso de las Uvas
contaminadas: entre los resultados adversos para el gobierno militar chileno de
octubre del 1988 y las elecciones de diciembre de 1989, convocadas en el restringido
marco que daba la Constitucion redactada por la propia dictadura. Un lapso histérico
de s6lo 14 meses. Ademas, sin ningun precedente histérico. Nunca un gobierno
militar habia entregado el poder voluntariamente.

En 1988, la economia en Chile, crecia al 7,4% segun los datos del Banco
Central. El plebiscito de 1988, convocado bajo los términos de la Constitucién de
1980, con el fin declarado de lograr la “proyeccion del régimen”, produjo algunos

ajustes en la situacion politica externa del pais (Wilhelmy & Durén, 2003). EE.UU.
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atento a ese deseo explicito del régimen militar, presionaba para conseguir el cambio
y no la proyeccion del régimen como deseaba la dictadura. La amplisima cobertura
que dieron los medios de comunicacion internacionales al proceso previo y al
plebiscito mismo, desempefié un papel central en la articulacion de este escenario y
en la mantencion del tema en las primeras paginas de los diarios que consultaban las
elites en ambos paises.

Asi es como, lo que la oposicion al régimen militar recibia como solidaridad
politica internacional, el gobierno lo tomaba como asedio externo.

En este escenario, el 2 de marzo de 1989, sélo dos meses después de haber
asumido George Bush la Presidencia en EE.UU., la Agencia para el Control de
Alimentos y Medicamentos (FDA por sus siglas en inglés), difundié un comunicado
urbi et orbe en el que informaba del hallazgo de dos granos de uva provenientes de
Chile contaminados con cianuro. Aunque la dosis no era letal, la FDA anuncié la
retencion de toda la fruta proveniente de Chile destinada al mercado norteamericano
e hizo un llamado pablico — por medio de profusas entrevistas en television del
Comisionado Frank Young- a retirarla del comercio y a no consumirla. La medida
afectaba no sélo a la mitad de la produccién de temporada que estaba siendo
embarcada o iba rumbo a EE.UU., sino que también a la fruta chilena ya en EE.UU.
mantenida en frigorificos o bodegas de distribuidores comerciales y cuya eliminacion
se recomendaba (Hilts, 1989). El perjuicio que provoco esta decision estadounidense
en la economia nacional, que ahora ademéas del cobre, contaba con un gran
porcentaje de ingresos gracias a la exportacion de alimentos perecibles, fue muy
evidente. En términos concretos, se estima que el dafio economico causado a Chile
en el intertanto ascendié a mas de 400 millones de dolares (Engel, 2005).

En enero de 1989, apenas seis semanas antes del embargo a las uvas vy al
inicio de la administracion Bush, dos conflictos regionales eran los que requerian de
inmediata atencion por parte del recien asumido presidente Bush: Afganistan y
America Central. Ambos representaban los polos opuestos de la politica
estadounidense (Nixon, 1989). Eran, en breve, el combate al terrorismo y la

promocion de la democracia.
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Para EE.UU., habia dos factores que debian resguardarse en cuanto a su
interés nacional. Por un lado, la seguridad alimentaria de su poblacién, que no era un
tema menor en este caso, sino que un asunto de seguridad nacional acerca del cual ya
habia vivido otros episodio. Y por otro lado, su capacidad de promover y proyectar
los valores democraticos en el hemisferio y mas alla.

Derivado de lo anterior, se establece la hipdtesis de que el embargo
estadounidense sobre las importaciones de fruta chilena se justificaba como accién
de interés y seguridad nacional en un escenario hemisférico de hegemonia de
EE.UU. en el contexto de pos guerra fria.

Un factor de gran influencia en el poder de una nacién con respecto a otras,
estd dado por los recursos naturales con que cuenta y, por lo tanto, en la capacidad de
proveer a su poblacion con ellos, siendo el méas primordial la alimentacion de sus
ciudadanos. Un pais que es autosuficiente en esta materia — o0 esta cercano a serlo-
tiene una ventaja sobre otra nacion (Morgenthau, 1986). En los inicios de esta crisis,
el Comisionado Frank Young, autoridad maxima de la Agencia de Alimentos y
Drogas (FDA) de EE.UU., intento definir la uva como un producto de “lujo”, pero
muy rapido esa tesis quedd desechada por el impacto de la fruta en la dieta
alimenticia. Los economistas emplean el término “efecto estructural” para referirse a
las situaciones en que un producto se hace mas valioso si lo usan muchas personas
(Nye Jr., 2003).

Para el realismo politico, concepcion internacional que sostiene Hans
Morgenthau (1986), la buena politica exterior es la politica racional, la vision
tradicional de las relaciones internacionales, porque reduce al minimo los riesgos y
Ileva al méaximo los beneficios. Asi, cumple con el precepto moral de la prudencia y
el requisito de éxito.

No obstante, la politica publica de EE.UU. respecto de las materias primas no
es tan coherente ni persistente como se pudiera esperar, de modo que no es sencillo
establecer patrones de comportamiento. La industria de materias primas cuenta con
un poderoso sector corporativo privado que ejerce presion en el sistema. De alli que
el uso de casos para estudiar cada sector ha sido una posicion tradicionalmente
aceptada en la academia.
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Varios autores coindicen en que la racionalidad de las tareas administrativas
es una racionalidad practica que utiliza instrumentos técnicos y estima con prudencia
su validez y factibilidad, teniendo en mente las circunstancias culturales e historicas
concretas y, sobre todo, la personalidad de quienes componen la firma. De alli que el
método del caso es una herramienta de investigacion valida para las ciencias
sociales.

Los casos de investigacion adoptan, en general, una perspectiva integradora.
Un estudio de caso se define como “una investigacion empirica que estudia un
fendmeno contemporaneo dentro de su contexto de la vida real, especialmente
cuando los limites entre el fenémeno y su contexto no son claramente evidentes. Una
investigacion de estudio de caso trata exitosamente con una situacion técnicamente
distintiva en la cual hay muchas mas variables de interés que datos observacionales.
Como resultado, se basa en multiples fuentes de evidencia, con datos que deben
converger en un estilo de triangulacion; también se beneficia del desarrollo previo de
proposiciones teodricas que guian la recoleccion y el analisis de datos” (Yacuzzi,
2005).

Para el estudio de casos, como este, se recomienda una posicién cercana al
realismo. Por eso pensamos que las entrevistas abiertas con decisores claves del
proceso de toma de decisiones contribuyen a explicar lo ocurrido desde la
perspectiva del realismo clasico. Se considera que este méetodo de busqueda y
andlisis de la evidencia permite llegar a conclusiones confiables (Yin, 1994). El caso
de investigacion, en esta concepcion, intenta realizar inferencias validas a partir del
estudio detallado de acontecimientos que no se desarrollan en un laboratorio, sino en
el contexto de la vida social e institucional. Aun asi, se espera que brinde un
conocimiento cientifico.

A pesar de esto, el Estado es una entidad autbnoma que actta en nombre del
interés nacional y su conducta no se puede explicar por los intereses de un grupo o
clase determinada. De manera que las controversias en este campo involucran tres
actores: las corporaciones privadas, los decisores centrales estadounidenses y los
gobiernos extranjeros (Krasner, 1978). Cada uno tiene un objetivo distinto vy
capacidades diferentes.
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Desde un punto de vista conceptual, es necesario definir y tener presente lo
que se entiende por “interés nacional”. El autor Stephen Krasner sefiala que el
Estado es un set de roles e instituciones con determinada conduccion y anhelos
(1978). Agrega que este set de roles y anhelos definen el “interés nacional” como
objetivos generales o con objetivos ideoldgicos ambiciosos y vinculados a un set de
creencias respecto de como debe moldearse y estructurarse una sociedad, deben
persistir en el tiempo y tener importancia consistente. En su busqueda del interés
nacional, (pudiendo ser uno de ellos la seguridad alimentaria), un estado puede
confrontar resistencia interna y externa. Los decisores centrales pueden verse
frustrados no sélo por otros estados, sino también por su inhabilidad de superar dicha
resistencia a actores al interior de su propia sociedad (Krasner, 1978). De modo que,
el interés nacional lo constituyen las preferencias de los decisores centrales, en este
caso, de EE.UU. vinculados a uno o mas objetivos centrales que deben persistir en el
tiempo y tener una importancia consistente con el fin de justificar el uso del término
“interés nacional”. Desde una perspectiva realista, el interés nacional es una premisa
basica que supone que el Estado actuard para proteger su soberania y su integridad
territorial.

En nuestro caso de estudio puede verse, también, desde la perspectiva del
nivel sisttmico en donde, EE.UU puede justificar sus acciones en el exterior de
varias maneras. Por ejemplo, exagerar la amenaza externa y reaccionar de manera
excesiva ante peligros pequefios; o actuar para bien de otra nacion bajo el argumento
del deber de los ricos y poderosos de ayudar a otros, con sus propias convicciones
(Waltz, 1988).

Por otra parte, nuestra variable dependiente, esto es, la decision adoptada
por EE.UU. de embargar la fruta chilena, se abordara a partir del modelo de actor
racional de Graham Allison (1971) bajo cuyo postulado los gobiernos actian como
actores unificados en politica exterior. Los propositos nacionales envueltos en este
modelo y los problemas creados en las relaciones internacionales deben confrontarse
con los mecanismos intra-nacionales desde donde emergen las acciones del gobierno.

Si se conoce el objetivo que un actor busca, se tiene también la clave importante para
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determinar como se comportard. Asi se debe determinar, también, los costos y los
beneficios de cada opcidn y la capacidad de asumir o evitar riesgos.

Asimismo, La institucion fundamental de control va a seguir siendo el estado-
nacion. Al tomar la decision del embargo, EE.UU. ejercié su “poder duro” contra
una nacién aliada. Todo lo que vino después fue restablecer las relaciones por medio
de acciones de “poder blando”. Ello, porque si la economia falla, se pierde parte del
poder duro de una nacién. Y, los recursos del poder deben ser capaces de convertirse
en una herramienta efectiva. Al fin y al cabo, el terrorismo supone una amenaza para
todas las sociedades ya que el comercio internacional beneficia a todos (Nye Jr.,
2003).

La decision del embargo, tuvo otras consideraciones anexas no menores. El
propio Comisionado Frank Young, de la FDA, explico a las autoridades chilenas que
hace mucho que ya tenian un plan para manejar este caso especifico de amenazas
terroristas alimenticias, pero no dio detalles por razones, dijo, de seguridad nacional.
Pero si explicd que el atentado que derribo el vuelo 103 de Pan Am en Escocia,
habian constituido un precedente ante actos terroristas que estaba presente en las
decisiones gubernamentales. M&s aln cuando en varias oportunidades anteriores
recientes las llamadas de amenazas previas no fueron dadas a conocer. Esta vez,
argumento, las llamadas si fueron informadas, pero no directamente a la FDA, sino
que a personal de bajo nivel jerarquico en Aduana que diseminaron la informacién
de manera abierta (Errdzuriz H. , 1989).

Como sefialan las encuestas hechas periddicamente por el Consejo de
Asuntos Exteriores de Chicago, en ese entonces, la mayoria de los estadounidenses
considera el terrorismo como la mayor amenaza para los intereses nacionales
esenciales de su pais. Ello, unido a que 63% de la poblacion y 89% de los politicos
creen que el poder econdmico de un pais es mas importante que su poder militar
como indicador de su supremacia e influencia en el mundo.

Los estadounidenses tampoco son inmunes a las reacciones proteccionistas y
el apoyo a la globalizacién econémica puede ser mas fragil de lo que parece a
primera vista. Estas actitudes hoy pueden reforzarse con la ansiedad en torno a la
amenaza terrorista (Nye Jr., 2003). “Es necesario encontrar un equilibrio entre la
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libertad (de comerciar o de consumir alimentos del exterior, en este caso) y la
seguridad en medio de amenazas terroristas, mientras otros estan observando” (Nye
Jr., 2004).

Asimismo, hay algunos realistas que defendieron un enfoque hegemonico
para apoyar y promover los valores estadounidenses. En nuestro caso se traduce en
una politica de asegurar la transicion a la democracia mediante la salida del general
Augusto Pinochet del poder. Desde ese punto de vista, “una meta principal de la
politica exterior de EE.UU era producir un cambio de régimen en los paises no
democraticos” (Nye Jr., 2003).

Desde el punto de vista del rol del Estado en el concierto internacional y, a
partir de los enfoques estatistas de la economia politica internacional “se asume la
preeminencia de lo politico como consecuencia de que la interaccion econdémica
internacional es un proceso mediante el cual actores estatales o no estatales conducen
en forma positiva o negativa sus conflictos y también cooperan o fracasan en el logro
de objetivos comunes” (Morandé Lavin J. A., 2006).

El aislamiento internacional que vivia el régimen militar chileno sumado al
liderazgo indudable de EE.UU. a nivel sistémico en ese periodo constituird nuestra
variable interviniente para este estudio. Ante el creciente temor a la polarizacion
politica y social en Chile, el propio presidente Reagan habia manifestado su
preocupacion. Por ello, a fines de 1986, la democracia era el objetivo principal a
lograr dentro del amplio espectro de intereses norteamericanos en Chile. Lo anterior,
no impidié que Washington apoyara irrestrictamente la politica econdémica de
mercado aplicada por el régimen militar chileno, respaldando la renegociacion de la
deuda externa nacional y el otorgamiento de créditos de la banca multilateral
(Morandé Lavin J. A., 1992).

Por otra parte y en cuanto a la variable dependiente, Stephen Krasner (1978)
sostiene, desde una perspectiva estatista de politica exterior, diria que el Estado es un
actor que debe enfrentar a diferentes actores internacionales. Algo parecido a la tesis
de la interdependencia. En ese contexto, el costo de romper la relacion de
interdependencia era muy alto para Chile y bajo para EE.UU. porque pudo utilizar su
ventaja desproporcionada para implementar una politica (el embargo) destinada a
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asegurarse aun a costa de dafar al otro estado. “Los estados débiles (politica y/o
econdmicamente, como el caso de Chile) operan con margenes estrechos y los actos
defectuosos tienen resultados fatales. Por el contrario, los estados fuertes, como
EE.UU. pueden ser desatentos y hacer una y otra vez las mismas necedades puesto
que cuentan con una gran influencia dentro de sus sistemas y la capacidad de actuar
por si mismos” (Waltz, 1988).

Chile es un caso de estudio para observar la reafirmacion y el liderazgo
estadounidense, en este caso concreto como en situaciones similares, tanto en su
utilizacion del poder militar como en su utilizacion del poder blando. Y si bien la
decision del embargo es unilateral, constituye una demostracion que conjuga el poder
tradicional o hard power, como también la influencia, en el desenlace el caso, prueba
como EE.UU. fue buscando la aplicacion de politicas y medidas de poder blando
(soft power) como una mejor forma de retomar la relacion bilateral aportando los
cambios de politica en las relaciones hemisféricas que reflejaran factores valéricos e
idiosincraticos de la potencia del norte.

El caso de la uva contaminada es un buen ejemplo para analizar y evaluar el
comportamiento de EE.UU. ante un aliado pequefio en situaciones que, como esta lo
prueba, se producen cada vez mas en un mundo globalizado. De hecho, este caso de
estudio ofrece lecciones que no han sido abordadas en profundidad en otros estudios
desde este angulo de la seguridad alimentaria. Por ello, constituye un aporte
adicional a los estudios de la politica interna e internacional de dicha nacién ya que
puede servir como referente tanto en nuestro pais como en otros y contribuye a un
mejor conocimiento de la relacién bilateral.

A modo de ejemplo, Heraldo Mufioz y Joaquin Fermandois se refieren
parcialmente a este episodio de politica bilateral en sus respectivos libros, La Sombra
del Dictador (2009) y Mundo y Fin de Mundo (2005). O como sostiene José
Morandé (1992), cualquier analisis de las relaciones internacionales de Chile a partir
del término de la 11 Guerra Mundial confirma el alto interés y gravitacion que asume
la vinculacién con EE.UU. como una de las areas prioritarias de la politica exterior
de Chile. Sobre todo en el area comercial en donde hacia 1989 las exportaciones a
EE.UU. desde Chile fueron de US$ 1.456.0 millones, 17.8% del total exportado de
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Chile ese afio. Asimismo, el mercado norteamericano era la fuente mas importante
de la cual provenia el mayor volumen de inversiones extranjeras hacia Chile
(alrededor del 40% del total segun D.L. 600) (Morandé Lavin J. A., 1992).

Como se sefiala en la introduccidn, esta investigacion describe el proceso de
toma de decisiones de marzo de 1989, en lo que se llamé el Caso de las Uvas
Contaminadas, a través de entrevistas abiertas hechas a un nimero importante de los
actores directamente involucrados de diferentes organismos de Chile. Por este medio
sera posible describir los hechos y las decisiones de los principales 6rganos
involucrados en esta decision de politica exterior y ver asi el comportamiento de
EE.UU. durante este caso concreto de crisis bilateral.

Un objetivo importante de esta investigacion es presentar y ahondar sobre un

caso concreto de estudio de politica exterior de EE.UU.
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CAPITULO II: FUNDAMENTOS CONCEPTUALES

Para abordar este caso, se utilizara inicialmente la perspectiva tedrica de Hans
Morgenthau que ofrece un clasico referente del realismo politico. Segun este autor,
hay dos factores primordiales que enmarcan el comportamiento de un estado en las
relaciones internacionales: el interés nacional y la seguridad nacional. Sefiala en su
libro “Politica entre Naciones: la Lucha por el Poder y la Paz” (Morgenthau, 1986),
los gobernantes actian movidos por un interés que se traduce en poder y que les
confiere un orden racional y una continuidad en la politica exterior de la nacion que
la hace inteligible (Morgenthau, 1982).

Si bien este postulado tiene limitaciones®, en este caso cobra especial
vigencia y es posible aplicarlo para poder comprender esta crisis bilateral entre
EE.UU. y Chile. Para este autor el interés nacional es la fuente a partir de la cual se
disefian las metas de politica exterior del estado moderno (Morgenthau, 1990).
Existen variantes del realismo politico que permitirdn complementar la vision del
Morgenthau. Aquellas seleccionadas para este estudio son el realismo neoclésico y
el neorrealismo. Se discutira la atingencia de éstas teorias en base a los principales
exponentes de ellas: Kenneth Waltz y Stephen Krasner, respectivamente.

Waltz, por ejemplo, plantea que la politica exterior tiene una “similitud con la
estructura al mercado, en el sentido de que ambos sistemas son creados a través de
acciones de actores egoistas preocupados de su supervivencia” (Waltz, 1988). Aqui
interviene el concepto del “interés nacional” de un estado, entendido como la suma
de objetivos buscados por los decisores centrales. El interés nacional en politica
exterior se deduce de, o inspira en, las declaraciones y conductas de los principales
actores del proceso de toma de decisiones. Ello implica dos criterios basicos:

(1) La accidn de dichos actores debe estar relacionada a objetivos generales y no a

preferencias de grupos particulares. En este caso, el consumo de fruta fresca

*En el sentido de que no considera particularmente el impacto de la dimensién interna al analizar
dimensiones de politica exterior
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proveniente de Chile era un bien de consumo masivo en EE.UU., por lo tanto un bien
publico de interés nacional.

(2) EIl orden de estas preferencias debe ser constante en el tiempo. En términos de
nuestra variable independiente (seguridad alimentaria e interés nacional), se
considera como un objetivo o valor permanente ya que la seguridad alimentaria en
EE.UU. es un asunto que persiste a lo largo de la historia.

En su libro “Teoria de la Politica Internacional” (1988), Waltz resalta que el
interés por la seguridad en EE.UU. llegd a ser identificado con el mantenimiento de
cierto orden internacional. De alli que necesariamente este pais mezcla sus
exageradas preocupaciones por el estado del sistema, con la promocién de sus
intereses econdmicos y de sus aspiraciones politicas.

Por otra parte, el neorealismo desde la concepcion de Stephen Krasner,
expuesta en su libro “Defendiendo el Interés Nacional” (1978) se complementa aqui
con referentes de éste marco tedrico como Michael Mastanduno, considerado uno de
los pioneros de esta corriente. Su articulo Towards a Realist Theory of State Action
(Mastanduno, Lake, & lkenberry, 1989) establece que la vision estatista prioriza el
interés nacional sobre otros aspectos de una nacion.

Las posturas criticas ante el realismo politico clasico sostienen que es un
cuerpo homogeneo de conocimientos, supuestos y conceptos que no basta para
explicar a cabalidad una determinada realidad internacional. No obstante, las tres
variantes del realismo seleccionadas poseen diferencias significativas que se
complementan y que se presentardn aqui con el objetivo de explicar el caso de
estudio de esta investigacion. Es importante la concepcion de estado que cada una
de ellas proporciona, asi como la relacion entre estado, sociedad doméstica y sistema
internacional.

Desde la perspectiva del realismo clasico, la hipdtesis central de la
investigacion apunta a que el embargo fue una decision unilateral del gobierno de
EE.UU. que obedecio a razones de interés y seguridad nacional en un contexto
creciente de liderazgo en las visperas del fin de la Guerra Fria, cuyo simbolo mas
evidente fue la caida del Muro de Berlin en noviembre 1989. Los autores a los que
hemos hecho referencia en esta categoria apoyan su reflexion teorica en las
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experiencias de las potencias europeas desde el siglo XVI hasta la mitad del siglo
XX (Morgenthau, 1986). Esta corriente clasica se enfoca principalmente en las
fuentes y los usos del poder nacional en la politica internacional y los problemas a
los que se enfrentan los lideres nacionales en materia de politica exterior. Por lo
tanto, se concentran en estudiar la distribucion del poder entre los estados y la
relacién de cada uno con su respectiva sociedad nacional.

La concepciodn técita del realismo clasico tiene dos puntos importantes en esta
investigacion. En primer lugar, el estado estd separado de la economia y de la
sociedad. Se considera aqui que los gobernantes poseen una esfera autonoma de
conducta y responden a demandas e intereses de la sociedad. Dicho de otra forma, la
mision central del estado es la conduccion de la politica exterior y es la realizacion
de esta mision lo que le da legitimidad y lo diferencia del resto de la sociedad. En
segundo lugar y para ejecutar dicha conduccion, los agentes del estado deben recurrir
a la sociedad y a la economia para la obtencion de recursos materiales y politicos
(Morgenthau, 1986). La politica exterior del estado depende directamente de los
recursos que puede obtener de la sociedad y de la economia. Para el realismo clasico,
las formas que adopta el poder nacional se dividen en politica, militar, econémica y
la influencia sobre la opinién puablica nacional. Asi es como la posibilidad de
proyectar este poder hacia el exterior depende de la capacidad de los lideres para
reforzar la autoridad de las instituciones nacionales y granjearse tanto el apoyo
publico como el de los demas actores relevantes de la politica doméstica. Estas son
las fortalezas de este enfoque tedrico. Sin embargo, el realismo clasico no incorpora
a su analisis la forma en que la politica exterior podria contribuir a los objetivos de
politica domeéstica tal como hacen otros autores que complementan esta vision.

La perspectiva neorrealista en general considera como variables aquellas que
dicen relacion con las presiones del sistema internacional, como aquellas del ambito
domeéstico del estado, y las dependientes que son del area de la politica exterior de un
estado en un momento determinado. Hay factores estructurales: la distribucion de
poder y la interaccion de aquellos que lo poseen. También existe un efecto indirecto

a través de variables intervinientes domésticas, como son: la percepcion de los
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técnicos y la de decisores politicos. Depende también del consenso entre los actores
sociales y la capacidad para extraer y emplear los recursos nacionales.

Siguiendo a Krasner, esta corriente es un intento riguroso por desarrollar una
teoria sobre el sistema internacional y las limitaciones que éste impone en materia de
politica exterior. En concreto, los neorrealistas abordan muchas de las grandes
cuestiones de la politica internacional tales como las guerras, la tendencia de los
estados al equilibrio de poder en contra de estados poderosos o las causas de las
dificultades para la cooperacion entre naciones (Krasner, 1978). La estructura del
sistema internacional se entiende como un principio de ordenamiento. Su objetivo
central es definir el impacto de la estructura nacional en los resultados
internacionales. AuUn mas, esta corriente tiende a reducir a la nacion-estado en una
sola entidad, asi la politica internacional y la estructura doméstica quedan excluidas
del enfoque (Waltz, 1988).

Otra aproximacion teorica es el realismo estructural o sistémico. El autor méas
representativo de este andlisis es Kenneth Waltz, quien hace una analogia con el
mercado (Waltz, 1988). En su andlisis, el sistema internacional es similar en
estructura al mercado en el sentido de que ambos sistemas son creados a través de
acciones de actores egoistas. El sistema, sostiene Waltz, es el resultado involuntario,
pero inevitable y espontdneamente generado por las actividades de los estados
preocupados fundamentalmente de su supervivencia. Diferentes tipos de sistemas
crean diferentes tipos de resultados internacionales. Este autor argumenta que no se
puede llegar a un entendimiento de la politica internacional mediante la suma de la
politica exterior y el comportamiento externo de los estados (Waltz, 1988).

Dado que los realistas estructurales estan interesados en las causas y las
consecuencias de la accion del estado, se alejan de la politica doméstica por lo que
no proporcionan necesariamente las herramientas necesarias para la investigacion de
la relacion entre los sistemas nacionales e internacionales (Mastanduno, Lake, &
Ikenberry, 1989). Sin embargo, al estudiar la politica internacional desde una teoria
sistémica, el realismo estructural construye un importante aporte sistémico con

respecto al realismo clasico.
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Una variante, contemporanea, utilizada para respaldar esta investigacion es
representada por Stephen Krasner cuyos planteamientos dicen que cualquier
acercamiento a un analisis de este tipo debe comenzar definiendo los objetivos
buscados por un decisor central (Krasner, 1978). Son estos objetivos — a los que se
puede llamar “interés nacional” — a los que se llega a través de un método empirico-
deductivo. De esta manera, el interés nacional es inducido de las declaraciones y
conductas de un decisor central siempre, pero deben contar con dos criterios basicos:
primero, las acciones de los lideres deben estar vinculadas a objetivos generales y no
a preferencias o necesidades de algun grupo particular de la sociedad y, segundo, el
orden de las preferencias o necesidades debe persistir a lo largo del tiempo (Krasner,
1978). Esto nos va a dar luces para entender nuestra variable dependiente (el
embargo) y nos ayuda a entender la variable independiente (el interés nacional).

En el caso que se describe, se puede decir, por ejemplo, que la seguridad
alimentaria de la poblacion estadounidense constituye un objetivo de interés nacional
puesto que cumple con estos dos criterios. No es un objetivo de un solo grupo de
interés en particular ni tampoco de un determinado partido politico. También se
cumple gque es un objetivo que ha permanecido en el tiempo tal y como lo prueban
casos como el retiro del medicamento Tylenol de los estantes de ventas en EE.UU.
en mayo de 1982 (cuando unos frascos demostraron estar contaminados con
cianuro); o el caso de la carne malograda que fue retirada del mercado
estadounidense en febrero del 2008, por mencionar dos casos netamente nacionales y
constatar la reaccion del gobierno de EE.UU. respecto de ellos (Engel, 2005). De
aqui se puede afirmar que la preocupacion de los lideres estadounidenses respecto de
la materia prima importada (en este caso, un alimento perecible) revela que un
objetivo clave en politica exterior lo constituye el asegurar la provision alimentaria
de su poblacion a precios razonables, al mismo tiempo que reasegurar la salubridad
de los mismos para el consumo seguro.

La nocion de interés pablico y su idea internacional analoga, el interées
nacional, han sido utilizadas en una amplia variedad de formas. Principalmente, el

concepto de interés nacional (que en este caso podemos llamar seguridad
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alimentaria), se ha utilizado para definir las conductas de los gobernantes respecto de
determinadas politicas que afectan a los gobernados. Ello parte del supuesto basico
que interactian en un sistema interdependiente y anarquico, es decir sin una
autoridad central y principal (Morgenthau, 1986). Ceteris paribus, continta Krasner
(1978), esto significa que el estado debe asegurar y maximizar su autosuficiencia
acumulando productos. Cuando esto no es posible, la autoridad debe diversificar sus
fuentes de obtencion de dichos recursos y, al mismo tiempo, maximizar el control
sobre dichas fuentes externas de materia prima (alimentos perecibles, en este caso)
promoviendo la participacion de inversionistas y corporaciones nacionales propias en
dicha cadena de abastecimiento. Es asi, como, la inesperada falta de alimentos puede
tener un efecto devastador en la economia.

Finalmente, afirma este autor, la politica respecto de las materias primas esta
estrechamente vinculada al bienestar de los ciudadanos mucho mas aun que al buen
funcionamiento de la economia (Krasner, 1978). Este planteamiento convierte este
caso de estudio en un asunto de seguridad alimentaria como interés nacional debido a
lo cual EE.UU. sinti6 una amenaza externa patente y a gran escala al suponer que el
gobierno militar chileno habia contaminado, ex profeso, uvas enviadas a los
consumidores estadounidenses.

Kenneth Waltz agrega a esto que, mas que ver el poder como un fin en si
mismo, lo ve como un medio util y, en situaciones cruciales, la principal
preocupacién de un estado no es el poder sino que la seguridad (Waltz, 1988). El
caso que se presenta aqui permitird visualizar ambas aristas de ello para demostrar
que en 1989, cuando ocurrié el embargo a la fruta chilena, EE.UU. se encontraba en
un momento en que no solo necesitaba reafirmar su liderazgo mundial sino que
también su capacidad de maniobra y poder en politica exterior. La revision de los
acontecimientos que confluyen aqui, muestra que la autoridad estadounidense
estuvo motivada por diversos factores al el embargo. EI méas determinante entre ellos,
fue la seguridad alimentaria. En segunda instancia, hay evidencia de la necesidad por
parte del gobierno estadounidense de enviar un mensaje contundente al gobierno

militar chileno de la importancia de una transicion a la democracia.
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Con esta categorizacion, utilizada por primera vez por Waltz, surge la
interrogante ¢Por qué EE.UU. embargo toda la fruta chilena? La lista de posibles
explicaciones podria organizarse de acuerdo con los tres niveles de andlisis de este
autor (Waltz, 1988). A nivel individual, los elementos explicativos serian la
personalidad, percepciones, selecciones y acciones de los individuos que tomaban las
decisiones. Por ejemplo, el presidente George Bush padre (recién asumido) y el
director de la FDA, Frank Young (con su cargo pendiente de confirmacion por la
nueva administracion). Si recurrimos al nivel estatal, los factores internos, las
explicaciones se derivarian de las caracteristicas del estado: la forma de gobierno, el
tipo de sistema econémico, los grupos de interés (competidores locales de la uva
chilena) y el interés nacional. Y si se utiliza el nivel del sistema internacional, la
explicacion se daria conforme a las caracteristicas anarquicas de dicho sistema o en
organizaciones regionales e internacionales. Es decir, a partir de la necesidad de
influir en la estabilidad de dicho sistema y su grado de hegemonia y, ciertamente en
nuestro caso de estudio, en el grado de influencia de EE.UU. en la region y en Chile
en particular.

Por su parte, el realismo neoclasico comparte la preocupacién del realismo
clasico por el estado y el énfasis del neorrealismo estructural en la relevancia del
sistema internacional. Con tres niveles de analisis respecto de la formacion de la
politica exterior estatal (sistema, estado, lideres) los realistas neoclasicos intentan
explicar fendmenos tales como: la manera en que el estado, especificamente los
encargados de la toma de decisiones y las instituciones que actian en nombre del
estado, evalian las amenazas internacionales y las oportunidades. ;Qué sucede
cuando existe un desacuerdo sobre la naturaleza de las amenazas externas? ¢Bajo qué
condiciones los actores domésticos pueden negociar con los lideres nacionales e
influenciar las politicas externas y de seguridad nacional? ;COomo se genera la
relacion entre politica exterior y la consecucion y obtencion de recursos internos que
se requieren para ejecutarla?

En sintesis, el realismo neoclasico estudia cémo los imperativos
internacionales se filtran a través de la estructura estatal y afectan la forma en que
altos funcionarios involucrados en una decision evallan las amenazas, identifican las
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estrategias viables para responder a dicha amenaza y extraen de la sociedad los
recursos necesarios para implementar dichas estrategias; qué sucede cuando existe un
desacuerdo sobre la naturaleza de las amenazas externas; las medidas y condiciones
bajo las cuales los actores domesticos pueden negociar con los lideres nacionales e
influenciar la politica externa y de seguridad nacional y la relacion entre la politica
exterior y la movilizaciéon y extraccion de los recursos necesarios para llevarla a
cabo. Este enfoque busca explicar por qué, como y en qué condiciones las
caracteristicas internas de los estados intervienen en el proceso de evaluacion de una
amenaza y cuales son las oportunidades que podrian adoptar sus lideres en politica
exterior, militar, econémica y diplomatica. En ocasiones, faltan herramientas para
explicar las politicas exteriores de corto plazo de los lideres nacionales. Por lo
mismo, es importante entender que el realismo neoclésico pretende explicar la
politica exterior de una potencia determinada en una regién y momento histérico
particulares y no pretende identificar patrones recurrentes de resultados sistémicos en
la politica internacional.

A pesar de todas las variantes que surgen del realismo, hay supuestos
constantes y validos para todas ellas. El primero de ellos sostiene que los principales
actores en politica mundial son los estados. Este supuesto parte de la base de que el
sistema internacional se caracteriza por la anarquia, es decir la ausencia de un
gobierno mundial (Morgenthau, 1986). El segundo supuesto es el del poder y
establece que en el sistema anarquico, las relaciones entre los estados son
competitivas porque el objetivo es lograr la concrecién de un interés nacional
definido en términos de supervivencia, poder y riqueza. Esto dificulta la cooperacion
entre estados. El tercer supuesto es el de la racionalidad (Morgenthau, 1990). Cada
estado, actuando en el contexto internacional descrito, tiene como méximo objetivo
la supervivencia. Los estadistas, segun este supuesto, tienden a analizar
racionalmente la realidad aungue dicho analisis no disponga de informacion perfecta
ni de la posibilidad de evaluar el efecto de dichos datos en la percepcion de los
lideres. Todos estos elementos del realismo aportan a la explicacion de las variables
gue hemos planteado para esta investigacion.

34



Existen también visiones complementarias a la perspectiva del realismo
politico para su aplicacion en este estudio. Al intentar disefiar e implementar una
estrategia de politica exterior, los lideres frecuentemente se enfrentan a un juego en
dos niveles (Putnam, 1988). Por un lado, deben responder al ambiente externo, pero
por otro, deben movilizar recursos internos, canalizar sus decisiones a traves de sus
instituciones nacionales y mantener el apoyo de actores domésticos de importancia
estratégica para solucionar el conflicto externo. Asi es como, un lado de lado de la
moneda era ejecutar el embargo de fruta chilena para proteger a los consumidores
estadounidenses de un eventual peligro a su salud; y el otro era mantener el apoyo a
dicha medida por parte de los mismos ciudadanos por un periodo de tiempo
sostenido sin consumo de frutas.

Dadas las dificultades para medir la fortaleza de un estado, los decisores
principales tienen un papel especial al mediar entre las presiones internas e
internacionales porgue, precisamente, estan expuestos a ambas esferas de poder. De
alli los recientes trabajos acerca del impacto de la economia internacional en la
politica publica econdmica nacional (Alt, 1987). En ocasiones, tal como sefiala
Robert Putnam (1988), es inutil debatir si la politica interna determina las relaciones
internacionales, o viceversa, ya que la Unica respuesta posible es “ambas, a veces”.
En el caso concreto de esta investigacion, se aplica justamente este postulado.

Mucha de la literatura existente respecto de relaciones entre asuntos
internacionales y nacionales consiste en largas listas de influencias domésticas sobre
la politica exterior o en observaciones genéricas respecto de que los asuntos
nacionales e internacionales estan vinculados de cierta forma (Rosenau, 1969). De
acuerdo a la postura de Joseph Nye (2003), el ejercicio por parte de los Estados del
poder duro (hard power) y el poder blando (soft power) en las relaciones con otros
estados responde al concepto de “interés nacional” en un contexto de globalizacion y
revolucion de la informacion. La tesis central expuesta en su libro “La Paradoja del
Poder Norteamericano” se refiere a una doble dimension del poder de EE.UU. En
efecto, aborda analiticamente dos formas de poder, el poder duro y el poder blando.
Con el primero se refiere al uso de las armas y al embargo. En cuanto a la dimension
del poder blando, ésta incluye “la diplomacia o cualquier forma de relacion de
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persuasion que busque afectar la conducta de otros estados con el fin de obtener
determinadas conductas deseadas” (Nye Jr., 2008). En cuanto al poder duro, existen
dos formas: el poder militar y el poder econémico.

El poder blando y el poder duro estan relacionados, porque constituyen
aspectos diferentes de la capacidad de afectar la conducta de otros. Por ejemplo una
economia fuerte no sélo provee recursos para decretar embargos hacia otros paises,
pagos de deudas o ayuda humanitaria, sino que, a la vez, puede ser una fuente de
atraccion para otras naciones interesadas en acceder a su mercado. De esta forma, si
bien EE.UU. sabia que podia prescindir de la fruta chilena en los estantes de sus
supermercados y por ello decreté el embargo sin aviso previo, también sabia que
tendria un costo interno entre los consumidores y un costo para Chile muy elevado.
Ello calza dentro de la definicion propuesta por Engel (2005) de una “medida
proteccionista”: aquella que toma un estado y difiere de aquella que hubiese tomado
un planificador social benevolente que hubiese tenido en cuenta el bienestar de todos
los paises afectados por la medida. Esto deja en evidencia que la distribucion de
recursos de poder varia considerablemente en la sociedad de la informacion y segin
el asunto a que se refiera.

Asi es como esta medida afectd no solo a la mitad de la produccion de la
temporada que estaba siendo embargada o iba rumbo a los EE.UU., sino que también
a la fruta chilena ingresada en EE.UU. mantenida en frigorificos o bodegas de
distribuidores comerciales y cuya eliminacion se solicitaba (Engel, 2005).

El poder blando, sostiene Nye (2004), consiste en la habilidad de modificar la
conducta de otros gobiernos hasta que se sientan atraidos a hacer lo que el estado con
poder desea que hagan sin utilizar la coercién ni el pago. El poder blando de un pais
reside en sus recursos culturales, sus valores y su politica exterior. Asi, el “poder
inteligente” es una combinacion de los recursos de poder duro y poder blando que un
determinado pais tiene (Nye Jr., 2004). Esta caracteristica descrita por Nye consiste
en una apuesta por reafirmar la hegemonia o liderazgo de EE.UU. en la region y
consolidar una presencia politica a través de la difusion de los valores culturales

occidentales. Ello porque EE.UU. busca relacionarse con paises predecibles, es decir
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aquellos que promueven, entre otros, los valores de la democracia, el libre mercado,
la libertad de expresion y el respecto a los derechos humanos.

Para 1989, el poder blando de EE.UU. no era un mecanismo a recurrir
frecuentemente puesto que habia ido disminuyendo persistentemente (Nye Jr., 2003).
El sentimiento anti-EE.UU. que habia comenzado a reflotar una década antes, a
finales de los "80, y llegd a su apogeo en todo el mundo luego de la invasion de
EE.UU. a Iraq en 2003 sin poder contar con el apoyo del Consejo de Seguridad de la
ONU debido, segun concedié el embajador de carrera Tomas Pickering en una
entrevista concedida a National Public Radio el 13 de Julio del 2003, en buena parte,
debido a que Chile y México no quisieron dar su apoyo (Pickering, 2003). Queda asi
en evidencia que, EE.UU. ya no puede enfrentar todas las amenazas que identifica
como tales en el contexto de su seguridad nacional, sin la cooperacion de otros paises
(Nye Jr., 2004). De modo que cuando EE.UU. pierde su legitimidad, pierde también
su capacidad de ejercer su poder blando en politica exterior.

Sin embargo, una economia fuerte como la de EE.UU., constituye en si
misma un poderoso recurso de poder blando y poder duro para con otros paises. Por
un lado, es un enorme mercado donde vender productos y, por otro lado, permite a
EE.UU. imponer sanciones o pagos cuando asi lo decide unilateralmente.

En politica internacional, los recursos que produce el poder blando vienen en
gran parte de los valores que dicho pais expresa a través de su cultura y en la forma
en que maneja sus relaciones con otros. De alli que, también, es importante decir que
el poder blando es mas difuso puesto que produce influencia mas que una conducta
especifica observable. Es el capital politico de una nacion respecto de otra.

Comparativamente, el poder duro tiene efectos directos no deseados en
objetivos especificos. Basta observar la inhabilidad de EEUU para obtener los votos
de Chile o México en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en 2003 para la
guerra contra Irak, luego de que las politicas de EE.UU. redujeran la popularidad
estadounidense en dicho organismo y, significativamente, en los paises mencionados

el antiamericanismo ya era extenso (Nye Jr., 2008).
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Para abordar la dimension decisional del caso en estudio tomaremos dos de
los tres modelos de Graham Allison — el racional, y el burocratico (1971) — que
contribuyen a nuestro planteamiento. Si bien el modelo del actor racional es util para
muchos propdsitos, debe ser apoyado con otros marcos de referencia que
desagreguen el gobierno enfocandose en los actores politicos y en las organizaciones
envueltas en el proceso. Por ello, Allison, en su modelo sostiene que los gobiernos
actian como actores unificados en politica exterior. Los propdsitos nacionales
envueltos en este modelo y los problemas creados en las relaciones internacionales
deben confrontarse con los mecanismos intra-nacionales desde donde emergen las
acciones del gobierno: si se sabe el objetivo que un actor busca, se tiene la clave para
determinar como se comportara (Allison, 1971).

Segin este marco conceptual, muchos andlisis y sus consecuentes
predicciones parten del supuesto de que en las relaciones internacionales existen
Estados que son actores unitarios y racionales. Asi también los acontecimientos en
relaciones internacionales se entienden como actos de un gobierno nacional con un
determinado propdsito (Allison, 1971). Por ejemplo, en el caso de las uvas
contaminadas, el gobierno de Chile se habria preguntado por qué EE.UU. decidi6 un
embargo total a la fruta chilena. Luego habria que buscar los objetivos que tuvo la
administracion de George Bush para tomar tal decision (como actor racional
unitario) en el contexto de sus objetivos estratégicos nacionales. Asi seria posible
entender dicho embargo como una decision razonable por parte de EE.UU.. De alli
que, segun este modelo, se pueda predecir lo que una nacién hara sobre la base de
definir qué constituye una accion racional en una determinada circunstancia y para
determinados objetivos.

El modelo de actor racional de Allison ha probado ser atil para muchos
propositos analiticos. No obstante, es claro que debe ser complementado con marcos
de referencia que se enfoquen en las organizaciones que componen al estado y en los
actos politicos envueltos en un proceso. Este modelo recoge y analiza los propositos
nacionales y las presiones creadas por problemas en las relaciones internacionales.
Pero debe confrontar los mecanismos intra-nacionales desde los que emerge una
determinada accion del Estado.
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En su forma méas simple, el modelo racional vincula un propdésito con una
accion. Si se conoce el objetivo del estado, (proteger la salud de su poblacion de una
amenaza proveninete de un pais en dictadura), es posible tener la clave principal para
su actuar. Este contexto presenta costos y beneficios en cada una de sus opciones y el
“actor” debe decidir cual escoge de acuerdo al curso de accion que mejor se adecua a
sus intereses. Segun los parametros del modelo de actor racional de Allison es
posible decir que el embargo a las uvas chilenas fue la mejor decision racional
elegida por EE.UU., como estado unificado con un objetivo determinado para hacer
frente a una amenaza externa, minimizando los riesgos y maximizando los beneficios
en dicha decision. Es entonces cuando Allison plantea que es necesario preguntarse
qué ventajas y qué amenazas entraba para determinado actor una decision/accion
hacia otro estado. ¢Es una accién vinculada a la supervivencia de dicho estado? O
mas bien ¢va encaminada a maximinar su poderio internacional?

La escuela de estudio sobre “politica de burocracias” en el andlisis de la
politica exterior afiade otra perspectiva a esta investigacion. Como sefiala Allison,
“aplicada a las relaciones entre las naciones, el modelo de politica burocratica enfoca
su atencién hacia los juegos intra-instituciones nacionales, cuya superposicion
contribuye en las relaciones internacionales (Allison, 1971). No obstante, la
naturaleza de dicha super posicion o traslape no estd claro y el aporte tedrico al
respecto no ha llegado mas alla del principio de que los intereses de la burocracia si
importan en la elaboracion de politicas publicas internacionales.

El segundo modelo planteado por Allison distingue las conductas de las
diferentes organizaciones al interior de un estado. En este caso se habla de resultados
(outputs) en funcion de un abanico de procedimientos de comportamiento regular al
interior de dicha institucion (Allison, 1971). Entonces, un estado enfrentado a una
situacion internacional determinada (alimentos supuestamente contaminados
procedentes de otro estado) se enfoca en el repertorio de procedimientos regulares
que las instituciones involucradas mantienen para una situacion como la que
enfrenta, y procede a: 1) recabar informacion, 2) definir las opciones plausibles, 3)

implementar la decision tomada.
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Asi, se podria decir que un actor/estado unitario, racional, centralizado y
completamente bien informado emprende una determinada accion, una vez evaluada
la situacion bajo procedimientos regulares. Pero sabemos que un gobierno no es un
individuo, no es solo el Jefe de Gobierno sino que un vasto conglomerado de
instituciones no siempre tan bien cohesionadas y, ademas, cada una con su propia
agenda, sus procedimientos particulares y su publico.

De alli que las recomendaciones finales del informe de la GAO sefialan
respecto de la coordinacion inter e intra agencias gubernamentales que:

En situaciones de crisis futuras el gobierno no debe emitir
comunicados de prensa si es que la amenaza se estima como engafio.

Alguna o todas estas entidades gubernamentales que tienen un rol
activo en cada una de las etapas de manejo de crisis.

El fracaso del gobierno al implementar un manejo de crisis efectivo
en marzo de 1989 parte de la apariencia y probablemente de la realidad de
que el comisionado de la FDA intentase asumir control de las primeras
cinco etapas de la crisis, incluyendo la notificacion inicial a la industria,
recoleccion y evaluacion de datos, evaluacion de riesgo, formulacion de
politicas de respuesta y comunicacion a los medios.

La FDA esta pobremente preparada para evaluar y responder a
eventos que implican la seguridad nacional y temas de politica exterior. No
obstante, a la FDA le fue permitido asumir el mando durante marzo de
1989. En parte, esto puede deberse al resultado de muchas vacantes dentro
del Departamento de Estrado (DOS) y del Departamento de Justicia
(DOJ).

El liderazgo de la FDA en la crisis debe ser reconocido como una
causa principal de la sobre-reaccion del gobierno. (Errazuriz H. , 1989)

Segun este modelo, los problemas de relaciones internacionales que enfrentan
los estados entregan explicaciones algo diferentes del primer modelo. Bajo este
modelo, los actores no son nunca individuos 0 gobiernos sino que organizaciones
cuya conducta se define en funciéon del propésito organizacional y las practicas
comunes de los miembros de dicha organizacién y no de determinados individuos de
dicha institucion.

Las preguntas fundamentales que deben evaluare al ejecutar el anélisis desde
la perspectiva de este segundo modelo son: ¢Qué organizaciones del gobierno estan
involucradas? ¢Qué capacidades y restricciones tienen dichas instituciones, segun sus
procedimientos regulares, al recabar informacion referente a un determinado hecho o
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amenaza internacional? ;Qué restricciones tienen los procedimientos de dicha
institucién para generar una bateria de opciones para la accion? Y, finalmente, ¢qué
restricciones y capacidades tiene para implementar la decision tomada?.

El tercer modelo de Allison se concentra en los actores involucrados en la
interaccion. La mayoria de ellos representa siempre una organizacion determinada
del estado. Debido a que los actores/instituciones representan diferentes creencias y
culturas organizacionales, muchas veces entregan recomendaciones contradictorias.
Sus responsabilidades institucionales no siempre permiten confluir en la
recomendacion que mas beneficia al estado. Este modelo parte del supuesto de que
el conocimiento que tiene un lider de una situacion es, rara vez, suficiente como para
poder predecir una determinada situacion. Ello refleja la premisa de que el poder de
un gobierno esta, la mayoria de las veces, disperso y compartido.

Ninguno de estos tres planteamientos de Allison permite, por si solo,
describir y predecir una situacion de crisis. Cada uno de ellos toma las diferentes
caracteristicas de una crisis para analizar y sacar conclusiones.

Los esfuerzos y el tiempo invertidos negociando con actores domeésticos,
miembros del congreso suelen ser tan intensos como aquellos que se dedican a
negociar con socios comerciales externos (Strauss, 1986). En sintesis, el marco
teorico el realismo politico y sus corrientes conforman el marco conceptual central
para describir el embargo de las uvas chilenas por EE.UU., también se recurre a los
postulados de autores, como Nye, Putnam y Allison, antes mencionados que

permiten complementar el analisis y la explicacion de esta investigacion.
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CAPTULO III: EL EMBARGO A UN ALIADO

Si bien la relacion bilateral durante el Gobierno militar tuvo altos y bajos
en el contexto de la Guerra Fria, el caso que aqui se presenta fue particularmente
interesante porque unié aquello que se habia mantenido, de una u otra manera,
separado: la vertiente de éxito econdémico neoliberal del gobierno militar que
promovia EE.UU., con el contexto politico de un gobierno militar que parecia no
estar dispuesto a cumplir la promesa de entregar al poder acorde a los resultados
del plebiscito.

La importancia de Chile para EE.UU.— en cuanto a su politica economica
como ejemplo para el resto del hemisferio y del combate al comunismo por lo
mismo — comenzé a transformarse en el segundo periodo de la administracion de
Ronald Reagan cuando éste modificd su actitud, al constatar que la “diplomacia
silenciosa” no estaba rindiendo frutos y que los derechos humanos continuaban
violandose.

Es cierto que el plebiscito ya habia tenido lugar, en condiciones muy
precarias, pero el resultado habia sido una amplia votacioén popular por volver a la
democracia. No obstante, Augusto Pinochet seguia en el gobierno y habia
indicaciones de que podia intentar perpetuarse en el poder. En mayo de 1988, cuatro
meses antes del plebiscito, la CIA obtuvo datos de inteligencia sobre “la creciente
determinacion de los militares de evitar la subida el poder de un gobierno civil en
Chile” (Kornbluh & Schlitterbeck, 2010). Asimismo, en un cable secreto al
Departamento de Estado, el embajador Harry Barnes reportaba que el “plan de
Pinochet es sencillo: a) si gana el Sl, perfecto; b) si la lucha resulta estar muy refiida,
recurrira al fraude y la coercién, c) si parece que los votantes se decantan claramente
por el NO, empleara la violencia y el terror para poner fin al proceso”.

Fue en este contexto politico que el lunes 13 de marzo de 1989, a través de
un comunicado de prensa, la Agencia de Control de Alimentos y Farmacos (FDA) de
EE.UU., informo del hallazgo — en el puerto de Filadelfia — de tres granos de uva
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provenientes de Chile, contaminados con cianuro. La dosis no era letal (0,003mg/L*)
segun la misma FDA sefiald, sin embargo, instruyé retener toda la fruta proveniente
de Chile destinada al mercado norteamericano. Hizo también un llamado publico
para “retiro voluntario” ° del comercio, asi como a no consumirla. Este hecho
confirma la hipoétesis de que esta fue una decision unilateral del gobierno de EE.UU.
gue obedecid principalmente a razones de interés nacional y seguridad alimentaria.
Asi lo confirma, también, la declaracion del Secretario de Salud y Servicios
Humanos, Louis Sullivan: del 16 de marzo de 1989 al declarar “como saben la FDA
(organismo dependiente de dicha secretaria) ha enfrentado una de las acciones mas
dificiles de su historia. Esta accién (el embargo) tuvo que ser tomada para asegurar la
seguridad de la cadena alimentaria en EE.UU.” (Kessler, 2001).

Podria refutarse esta hipotesis si la autoridad estadounidense hubiese emitido
algin documento politico indicando que habia una intencién de coercién hacia Chile
mas que un interés por la seguridad alimentaria de sus ciudadanos. No obstante, algo
asi pudo incluso haber tenido un efecto de boomerang en Chile despertando ain mas
sentimientos anti-estadounidenses.

Establecido esto, también es necesario indicar que la vinculacion entre
politica y economia quedé establecida desde el comienzo. Asi lo prueba, por ejemplo
una carta del presidente de la Cémara Chilena Norteamericana de Comercio
(AMCHAM), Stanley Jonsson a varios congresistas — jefes de comités claves — y
otros legisladores en EE.UU. en la cual sefiala que “todo indica que este es un acto
terrorista disefiado para dafar la economia chilena durante el afio de transicion a la
democracia. Si bien la legitima preocupacion respecto de la salud de los
consumidores estadounidenses debe ser la primera prioridad, el impacto en Chile
también debe ser considerado. La crisis es muy real” (Errdzuriz H. F., Fax Recibidos:
Uvas Envenenadas, 1989).

* La concentracién maxima de cianuro permitida por la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA, por
sus siglas en inglés) es 0.2 mg/L (EPA, 2013)

® La diferencia entre “retiro voluntario” y “retiro mandatorio” consiste en que el primero tiene el
proposito de liberar a la FDA de posibles demandas o responsabilidades. Pero en este caso, a pesar de
ser voluntario, tuvo el mismo efecto que si hubiese sido obligatorio (Holzworth, 1991).
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En cuanto al momento y a la forma en que la informacién del embargo fue
hecha publica, no fueron previamente informados a las autoridades chilenas y no se
ajustd a los procedimientos regulares establecidos por la FDA en estas
circunstancias, los que sefialan que se debe enviar un comunicado por escrito a la
parte involucrada (Helms, 1990) . Tal como sefiala el autor Graham Allison, "los
gobiernos acttan racionalmente y como actores unificados en politica exterior. Sin
embargo, también es util para muchos propésitos desagregar al gobierno
enfocandose en las organizaciones y en los actores politicos envueltos en el proceso.
Las relaciones internacionales deben confrontarse con los mecanismos intra-
nacionales desde donde emergen las acciones” (Allison, 1971).

La secuencia de acontecimientos no esta del todo clara, pero si se sabe que la
embajada de EE.UU. en Chile inform6 a Aduana de EE.UU. que habia recibido una
segunda llamada amenazando con envenenar la uva de exportacion. A diferencia de
la primera llamada, que ocurrié pocos dias antes y que siguié los conductos
protocolares establecidos luego de lo cual fue desechada, este aviso fue informado en
cable abierto (en lugar de uno clasificado como secreto) de modo que la Aduana de
EE.UU. disemind la informacion sin mayor consulta a otros organismos, una
decision que debid haber sido resorte del Departamento de Estado, puesto que era un
asunto de politica exterior (Errdzuriz H. F., 1989). No obstante, esa fue la decision de
las autoridades estadounidenses: informar — a traves de la prensa — de un embargo
contra un pais, que hasta ese momento era el ejemplo en aplicar la politica
economica neoliberal promovida por EE.UU.

En la declaracion ante la prensa del Canciller Hernan Felipe Errdzuriz, queda
clara esta situacion cuando él sefiala: “Como todos ustedes saben, Chile esta en una
etapa muy importante de su proceso hacia una plena democracia. Las medidas que
han sido aplicadas a la fruta chilena, una parte muy importante de nuestras crecientes
exportaciones, no podrian haber llegado, por lo tanto, en un peor momento. La

economia de Chile ha sobrepasado la recesion de 1982 y luego superara la crisis de

® En este documento, el estudio de abogados contratado por la Asociacién de Exportadores de Chile
(ASOEX), sefiala que el documento de la GAO “esta repleto de errores y omisiones, y tiene una fe
ciega al aceptar las excusas de la FDA por procedimientos y decisiones que son inexcusables”.
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la deuda externa que esta afectando a muchos paises latinoamericanos” (Errazuriz H.
F., Declaracion de Prensa, 1989).

Era el inicio de la temporada de exportacion de uvas para Chile, de modo que
la medida afectaba no sélo a la mitad de la produccion de la temporada que estaba
siendo embarcada o iba rumbo a los EE.UU., sino que también a toda la fruta chilena
ya ingresada a EE.UU. y mantenida en frigorificos o bodegas de distribuidores
comerciales y cuya eliminacion también se “recomendaba”.

No era la primera vez que marzo era un mes temible para los exportadores de
fruta chilenos y para la embajada de Chile. Durante los Gltimos afios, cada mes de
marzo, venia lo que muchos temian: las marketing orders (MO’s) (USDA, 2015). De
alguna manera puede concluirse que las MO’s son un mecanismo en pro del interés
y de la seguridad nacional: “Una medida para-arancelaria que busca proteger el
mercado de fruta nacional y que consiste en que comités compuestos por
productores, distribuidores y publico general regulan el flujo de un determinado
producto al mercado, estandarizan su empaquetamiento y reglan su madurez, calidad
y precio. No prohibe el ingreso totalmente, pero obliga a la uva a someterse a
inspeccion del Departamento de Agricultura (USDA) con un aumento del nivel de
rechazo mucho mayor” (Galaz, 2011).

Esta medida del gobierno federal se habia convertido en el escollo anual de la
fruta de temporada chilena y el aislamiento de Chile en el contexto de la dictadura,
no ayudaba tampoco. Si por un lado los estados fuertes son poseedores de una gran
influencia dentro del sistema, por otro, los estados débiles, como en el caso chileno,
operan con margenes estrechos y los movimientos deben ser bien calculados para no
resultar fatales (Waltz, 1988). De alli, podemos inferir que los exportadores chilenos
conducian sus negocios — por un lado — siempre sabiendo que Chile no tenia un
gobierno que gozara de aprobacion en el sistema internacional y — por otro — atentos
a la competencia de la fruta estadounidense y las MO’s. Tanto asi que tres afos antes
de esta crisis, en abril de 1986, la ASOEX habia contratado un estudio de abogados
para lidiar con el problema. El profesional a cargo, David Holzworth, ya habia tenido
gue encargarse en ese entonces de revertir el rechazo de 15 barcos que iban rumbo a
Filadelfia a descargar fruta y para los que, durante el trayecto, se habia emitido esta
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medida para-arancelaria, dejandolos sin posibilidad de desembarcar la carga.
Holzworth, seria un personaje clave durante la crisis de la uva. Habia adquirido
experiencia en el tema durante cuatro afios, conocia el sistema juridico
estadounidense, los vericuetos del proceso de ingreso de mercaderia altamente
perecible y, dado que era estadounidense, su credibilidad era alta.

Las MQO’s obligaban, en el caso de Chile, a apurar su ingreso al mercado de
EE.UU. antes de que los productores estadounidenses comenzaran a cosechar y
distribuir su propia fruta, algo que ocurria entre marzo y abril con el inicio de la
primavera en EE.UU. La decisién de la FDA de aplicar el embargo a la fruta
chilena y darle publicidad a la medida a través de una conferencia de prensa
ampliamente difundida, gener6 un verdadero panico entre los consumidores,
provocando una abrupta caida en el consumo de todo tipo de frutas, de cualquier
procedente de cualquier otro pais. Pocas horas despues del anuncio del Comisionado
de la FDA, Dr. Frank Young, las principales cadenas de supermercados ya habian
retirado toda la fruta de sus estantes y de sus bodegas.

El embargo a la fruta chilena — un acto unilateral del gobierno
estadounidense como plantea la hipotesis de este trabajo — por la presencia de
granos de uva con cianuro, fue la principal noticia en programas informativos de
todas las cadenas de TV y en la prensa escrita estadounidense y canadiense (Leary,
1989). Revelaciones de prensa posteriores al hecho, sefialaron que durante la semana
previa al anuncio, la embajada de los EE.UU. en Santiago recibi6 dos amenazas
telefonicas de contaminar la fruta destinada al mercado norteamericano y japonés.
Ello habia motivado una primera restriccion al ingreso de fruta chilena, la que fue
levantada a los pocos dias y solo después de exhaustivos controles sin resultados
positivos y ante “las notables medidas de seguridad adoptadas en Chile”, como fue
reconocido més tarde por el Gobierno de EE.UU. (Engel, 2005).

No obstante, la amenaza de un acto terrorista en contra de la poblacion
estadounidense estaba presente y era, sin duda, un tema de interés nacional. Tal
como sefiala un autor, “la capacidad de abastecerse de alimentos es un factor
relativamente estable para edificar el poder de una nacién, pero a veces se ve
sometido a cambios decisivos” (Morgenthau, 1986).
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Dosis de cianuro vy frutas

La cantidad de cianuro que la FDA afirma que habia en tres granos de uva
(ninguna autoridad chilena pudo nunca ver dichos granos; ni tampoco las fotografia
originales de ellas), es el mismo que contiene un vaso de agua de la llave de la
ciudad de Nueva York. Seria necesario comer un kilo completo de uvas de mal gusto
y mal olor para intoxicarse’. ¢Por qué entonces, un funcionario del rango medio,
como el comisionado Frank Young, tomo una medida tan desproporcionada?

Entre marzo de 1989 y marzo de 1990 se encargaron al menos ocho estudios
independientes respecto de fruta inyectada con cianuro. Las pruebas realizadas con
dosis de cianuro similares inyectadas a la fruta se evaporaban puesto que la uva es
80% agua Yy al contacto con el cianuro éste se volatiliza. Ninguno de los estudios
logré replicar lo que el laboratorio de la FDA en Filadelfia sostuvo para declarar el
embargo: que la fruta fue inyectada en Chile. Los procedimientos y la metodologia
empleada por la FDA al analizar las uvas sospechosas contiene muchos aspectos
cuestionables, afirman varios de dichos estudios. La evidencia disponible no sostiene
la conclusion del Young respecto de que el cianuro fue inyectado en las uvas
mientras éstas estaban en Chile

Las innumerables pruebas de laboratorio hechas en la Universidad de
California Davis, fueron contundentes al sefialar que la uva no fue contaminada en
Chile. El profesor del Laboratorio Nuclear de Davis, Manuel Lagunas Solar,
encargado de conducir la serie de experimentos y pruebas para lograr reproducir lo
que ocurrié con los granos de uva, sefialo en una entrevista concedida para esta
investigacion que “hay dos formas de probar algo. O reproduces los resultados que se
obtuvieron en la FDA y obviamente estableces una confiabilidad de que ese
postulado es correcto puesto que es reproducible. O, por descarte, si no podemos

reproducir estas condiciones, obviamente la contaminacion no sucedié en Chile. Pero

" Como forma de dar seguridades a los chilenos acerca de su experiencia en estos casos, el
Comisionado de la FDA, Frank Young, manifestd que él habia participado del caso de la
contaminacion de Tylenol y que, ademas, el quimico que hacia los andlisis en la uva chilena era el
mismo que habia trabajado en el caso reciente del yogurt contaminado (Errazuriz H. F.,
Contaminacion de Cianuro en las Uvas, 1989) Ademas, manifest6 que la fruta era un articulo de lujo y
no un alimento esencial.
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cuando tratamos de afinar el aspecto cronoldgico de todo este evento s6lo obtenemos
antecedentes que apoyan la tesis de que esto ocurrié por accidente en el laboratorio
en EEUU” (Lagunas Solar, 1991).

Maés enféatico y preciso fue Lagunas Solar al decir durante la entrevista que
“no creo que hayan inyectado los granos antes de las 10 am., que fue la hora en que
se descubrieron dichas uvas” (Lagunas Solar, 1991). Otro aspecto de los
experimentos de Lagunas Solar relacionado con la migracion del cianuro sostiene
que, cuando se inyectan granos de uva dentro de una caja de racimos, se encuentra
cianuro en los granos cercanos a aquellos inyectados de la misma caja, cuestion que
no ocurrié en el andlisis de la FDA (Holzworth, 1991).

Por otro lado, un informe de Gran Bretafia (Charles, 1991), acerca de las uvas
envenenadas hace hincapié en que, para que las uvas hubiesen contenido 0,2 mg/L, la
méaxima dosis permitida (EPA, 2013) de cianuro, debié haberse inyectado una
cantidad muchisimo mayor, cosa imposible en tres granos de uva con tanto
porcentaje de agua. Por ello se deduce que las uvas debieron haber sido
accidentalmente contaminadas por los quimicos durante el analisis y cuando estaban
en la cadena de custodia de la FDA.

¢Por qué, entonces apresurarse a anunciar un embargo total? En ese
momento, las autoridades de EE.UU. pensaban que la uva habia sido contaminada en
Chile. En estas condiciones, el costo de no tomar una medida drastica parecia ser
més arriesgado visto desde interés nacional y la seguridad alimentaria ° de sus
ciudadanos.

8 Seguridad alimentaria hace referencia a la disponibilidad de alimentos, el acceso de las
personas a ellos y el aprovechamiento biologico de los mismos. Hay dos definiciones de seguridad
alimentaria utilizadas de modo habitual: la ofrecida por la FAO, y la que facilita el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos: (1) La seguridad alimentaria existe cuando todas las personas
tienen acceso en todo momento (ya sea fisico, social, y econémico) a alimentos suficientes, seguros y
nutritivos para cubrir sus necesidades nutricionales y las preferencias culturales para una vida sana y
activa. (2) La seguridad alimentaria de un hogar significa que todos sus miembros tienen acceso en
todo momento a suficientes alimentos para una vida activa y saludable. La seguridad alimentaria
incluye al menos: (a) la inmediata disponibilidad de alimentos nutritivamente adecuados y seguros, y
(b) la habilidad asegurada para disponer de dichos alimentos en una forma sostenida y de manera
socialmente aceptable (esto es, sin necesidad de depender de suministros alimenticios de emergencia,
hurgando en la basura, robando o utilizando otras estrategias de afrontamiento)
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Los acontecimientos vy los actores

El canciller chileno de la época, Herndn Felipe Errazuriz, recibio la
informacién del embargo decretado desde la embajada de EE.UU. en Chile e
inmediatamente Ilamé a sus pares del gabinete con quienes debia compartir las
decisiones que vendrian: el ministro del Interior, Carlos Céaceres y el ministro de
Agricultura, Jaime De la Sotta. Luego llamé al presidente Augusto Pinochet para
informarlo y proponerle la urgencia de viajar a Washington D.C. como canciller para
elevar el nivel de los interlocutores y calibrar y controlar el dafio. Partié esa misma
noche.

En Washington D.C. el embajador Octavio Errdzuriz (quien habia llegado
hacia tres semanas a dicho cargo y no habia podido presentar ain sus cartas
credenciales), habia solicitado las audiencias que estimé claves para la gestion de
crisis que se iniciaba: al vicepresidente Dan Quayle (a quién habia conocido bien
cuando éste fue senador), al secretario de Salud, Louis Sullivan recién asumido en su
cargo, al secretario de Estado, James Baker y, por cierto, el comisionado de la FDA,
Frank Young (también recién nombrado, pero ain no confirmado).

No es menor la circunstancia en que se encontraba la mayoria de los actores
de la administracion en EE.UU. Dado que George Bush habia asumido el 20 de
enero de ese mismo afio, la mayoria de ellos eran nuevos en el gobierno y estaban
aun pendientes de su confirmacion por parte del Senado de EE.UU., confirmacién
indefectiblemente ligada a su proceder.

Desde la colonia, EE.UU. ha mantenido una preocupacion respecto de la
calidad y la seguridad de la comida importada. Varias son las agencias que regulan la
importacion de alimentos, pero es la FDA, la que regula la gran mayoria de los
alimentos. En este caso, incluso los agentes de las FDA reconocieron que les faltaba
experiencia en cuanto a contaminacion de cianuro en fruta. Ademas, no era posible
hacer comparaciones con otros episodios. El caso del farmaco Tylenol (Latson,
2014) fue un caso de un producto elaborado en EE.UU. En este caso, no hubo
amenazas telefonicas y la contaminacion fue descubierta inicamente después de que

algunas personas se sintieron enfermas o murieron. La FDA investigo cerca de 3.800
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amenazas similares de contaminacion entre 1984 y 1989. Otro ejemplo de manejo de
crisis fue el del avion Pan-Am que se estrell6 en Escocia (History, 1989). Por la
reaccion a eéste incidente, la administracion de Bush fue ampliamente criticada.
Muchos esperaban que al asumir hubiese tomado algun tipo de represalia. El
comisionado Young reconocio, también, que el incidente del avion Pan-Am, después
de una amenaza telefonica (descartada segun los procedimientos como falsa) habia
influenciado su decision en el caso de la uva chilena (Arias, 2008).

La FDA es un organismo dependiente del Departamento de Salud y Asuntos
Humanos que supervisa los alimentos, los medicamentos y cosméticos que ingresan
a EE.UU. La legislacion establece que los alimentos importantes deben ser puros,
sanos para comer y producidos bajo condiciones similares a las de EE.UU. (FDA,
2015). La FDA cuenta con discrecion total para examinar aquello que le parezca
sospechoso y rechazar la admision al pais. Las cortes de dicha nacion le conceden al
gobierno amplia facultad para calificar los defectos de alimentos importados (United
States Court of Appeals, 1989).

En estas circunstancias, es dable concluir que la FDA tiene un abanico de
herramientas legales para implementar medidas respecto de alimentos que provienen
desde otras naciones. De hecho, para la FDA el costo asociado al embargo era mucho
menos que el costo de permitir el ingreso de fruta adulterada al mercado
estadounidense. Por otra parte, y desde el aspecto personal/profesional, quien estaba
al mando de la FDA se encontraba en una circunstancia importante de mencionar.

La relacion del Comisionado de la FDA, Frank Young, con sus contrapartes
chilenas fue siempre descrita en variadas formas que podrian definirse como
“amable, pero distante”. Como cuando se neg0, abiertamente enojado, a recibir los
informes de laboratorios que le proporciond Chile para apoyar las decisiones
(Holberg, 1991).

“Primero él (Frank Young) rechazo recibir la informacion de la
embajada y luego rechazd las metodologias cientificas en cualquier
decision que él tomara asi como proporcionarle materiales cientificos,
esta fue nuestra primera indicacion que estabamos tratando con alguien
diferente” (Holzworth, 1991).
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La forma de anunciar el embargo constituyé también una puesta en escena de
su parte, afirmo el diplomatico chileno: para leer la decisidn, se puso su traje blanco
de almirante y se sentd en una sala que tenia en la pared de fondo una fotografia
enorme de la Casa Blanca. No mandé a la embajada chilena la informacion escrita
que presentd alli ante las camaras de todo el mundo. ¢Dependia su cargo de su
manejo de esta crisis? Solo es posible decir que él sabia que su cargo pendia de una
confirmacion por parte del Senado de EE.UU. Cuando se le solicitd una entrevista
(una vez terminada la crisis), €l la postergo cinco veces. Cuando finalmente recibi6 a
la investigadora de éste trabajo, él dijo: “la recibo para decirle que no puedo hablar
porque he sido advertido por mis abogados de una potencial demanda” (Young,
Entrevista personal concedida para este estudio, 1991). A finales de ese afio fue
reemplazado en dicho cargo por David Kessler y él asumié como un cargo de mucho
menor jerarquia como subsecretario del secretario de Salud bajo la administracion de
Louis Sullivan (FDA, 2015).

Como se contempla en lo descrito anteriormente, la diversidad de actores y
complejidad de sus relaciones dificulta la comprension de la dinamica de la crisis y
la importancia de la dimensién individual de los personajes. Para clarificar los roles
de los individuos que formaron parte en la toma de decisiones, se ha elaborado un

resumen de éstos actores en la siguiente tabla.
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Tabla 1: Actores clave en la crisis de la fruta

Nombre

Institucion

Cargo

Periodo

James Baker

George Bush
Carlos Céceres
Jaime De la Sotta
Hernan Errazuriz
Octavio Errdzuriz
Fleishman & Hillard

Jesse Helms
David Holzworth
David Kessler

Leon Panetta

Augusto Pinochet
Dan Quayle

Ronald Reagan
Sherman & Sterling

Louis Sullivan

Frank Young

Gobierno de EE.UU.

Gobierno de EE.UU.
Gobierno de Chile
Gobierno de Chile
Gobierno de Chile
Gobierno de Chile

Empresa de
Comunicaciones y Lobby
Congreso de EE.UU.

Fruteros Chilenos
FDA

Camara de
Representantes
Gobierno de Chile

Gobierno de EE.UU.
Gobierno de EE.UU.

Empresa multinacional
de abogados
Gobierno de EE.UU.

FDA

(a) Secretario del Tesoro
(b) Secretario de Estado

Presidente

Ministro del Interior
Ministro de Agricultura
Canciller de Chile

Embajador en Washington D.C.

Independiente

Senador (republicano)
Abogado
Comisionado

Representante (demdcrata)
California
Presidente

Vicepresidente
Presidente
Independiente

Secretario de Salud

Comisionado

(a) 1985 - 1989
(b) 1989 - 1992

1989 (enero) - 1993
1988 - 1990

1988 - 1989

1988 - 1990

1989 - 1990

1946 — a la fecha

1973-2003

1985 — a la fecha
1990-1997

1977 - 1993

1973 - 1990

1989 - 1993

1981 - 1989 (enero)
1873 —a la fecha

1989 (marzo) -
1993
1984 - 1989

Fuente: Elaboracion propia

El argumento chileno: la desproporcion.

Los principales actores politicos chilenos de esta crisis llegaron a la capital de
EE.UU. y establecieron una sala de situacion en la embajada chilena. Los presentes
en esta reunion fueron el canciller; el ministro de Agricultura; el director del SAG; y
varios empresarios fruticolas.

Hubo tres niveles de gestion durante esta crisis:

1. Gestion politica: efectuada por el canciller y otras autoridades chilenas, ante el
Congreso de EE.UU. y la voceria de prensa. En palabras de los empresarios
fruteros chilenos “la Embajada tuvo mayor fuerza para llegar a acuerdos con la
administracion y nosotros llevamos a cabo el trabajo con los clientes quien

bota que fruta, quién paga qué, como se negocian los créditos suspendidos por
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los bancos. Pero el trabajo de la Embajada fue muy positivo” (Jeanerette,
1991).

2. Gestion técnica: efectuada por el SAG para acotar todo lo técnico y hacer
investigaciones propias.

3. Gestion empresarial: se enfocd en como recuperar el mercado (Holzworth,
productores fruticolas y el canciller) y como aminorar el dafio causado.

El embajador Errazuriz sefiala que EE.UU. tenia como racional el hecho de
que estaba en juego la salud del pueblo americano: “Chile entendia esa percepcién
enraizada en los americanos, nunca discutimos la facultad o el derecho de aplicar una
norma de suspension de ingreso al mercado. Pero debia hacerse de conformidad al
tamano de la amenaza recibida” (Errazuriz O. , 1994).

El comisionado Young tomé “una decision muy fuerte y después tratd de
reparar el dafio causado, pareciendo ayudar, pero nunca fue un colaborador cien por
ciento. Siempre trataba de manipular, siendo accesible, pero poniendo obstaculos.
Asi fue como luego quiso embargar los melones y luego los membrillos. Después
vinieron los jugos y los congelados y luego trataron de incluir los vinos y tuvieron
que retirar esa carta porque nos opusimos tajantemente” (Errazuriz O. , 1994). ;Era
proporcionado que la produccion alimenticia completa de un pais aliado quedara
bajo un embargo?

En el proceso de toma de decisiones durante esta crisis, la prensa
estadounidense también jug6é un papel importante. Al comienzo partié con una
postura de pleno apoyo a la decision de su gobierno, pero luego lentamente fue
evolucionando a convencerse de la exageracion de la medida y al final tuvo una
actitud mucho més a favor de Chile. Al darse cuenta de la débil evidencia cientifica
tuvo que acogerla en su espacio de informaciones.

Por el lado estadounidense, participaron muchas agencias en el manejo de la
crisis: el Departamento del Tesoro, el Departamento de Estado (DOS), la Casa
Blanca, el Congreso, la FDA, el Departamento de Salud, la FBI, el Representante de
Comercio (USTR) y el Departamento de Comercio. EI DOS tomo la postura de
evitar una medida tan fuerte, pero al instalar el embargo qued6 claro que la decisién
de proteger a la ciudadania se mezclaba con la de seguridad nacional. De alli que
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una de las reuniones mas importantes del canciller chileno fue con secretario de
Salud, Louis Sullivan, que fue quien habria tomado la medida junto a Frank Young y
al secretario del Tesoro, Nicolas Brady.

Analizadas las opciones para revocar esta decision, la mejor de ellas fue la de
insistir ante las autoridades estadounidense en que la decision del embargo habia sido
definitivamente desproporcionada. Eso era algo que los hacia sentirse muy
incobmodos (Errazuriz H. F., 2012). Con el fin de destrabar rapidamente el embargo,
afirmé el ex canciller, optamos por descargar las acusaciones contra el laboratorio y
en lugar de hablar de sabotaje.

Mientras tanto, la cobertura mediatica en todo el mundo era enorme y de
primera plana. Parecia ser un dafio definitivo a la imagen de la industria de fruta
chilena. De modo que — cinco dias después — cuando los estadounidenses recién
comenzaban a abrirse a la posibilidad de levantar parcialmente el embargo, todavia
guedaba convencer al resto del mundo de que también volviera a abrir sus puertas a
los embarques desde Chile.

Durante la semana mas critica del embargo, mientas el presidente George
Bush habia encargado las reacciones desde la Casa Blanca a su vicepresidente Dan
Quayle, en Chile, el general Augusto Pinochet recibia dos informes telefénicos
diarios de su canciller desde Washington D.C.. Todos los llamados eran hechos
desde una cabina telefonica puablica, en palabras del ex canciller, para evitar
interferencias: “el presidente Pinochet fue siempre muy parco al teléfono. Nunca
contra pregunté ni hizo comentario alguno. Se limitaba a escuchar toda la
informacién sin hacer comentario alguno. Sabia que podiamos ser escuchados”
(Errdzuriz H. F., 2012). EIl ministro del Interior, Carlos Caceres, recibia un llamado
similar después de cada reunidon que ocurria en la capital de EE.UU.. Errazuriz
asegura que Pinochet “nunca compré la tesis acerca de una conspiracion en su
contra” que promovia el empresario naviero Ricardo Claro.

El proceso de toma de decisiones durante esa primera semana de embargo
deja claro que la decision en EE.UU. respondia mas una politica de seguridad
nacional que a pruebas cientificas de laboratorio o hechos concretos. Nunca hubo
informes de laboratorio, escritos u orales, que llegaran por conductos regulares a la
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representacion chilena en la capital de EE.UU. De hecho, en la madrugada del lunes
6 de marzo, Frank Young, llamé al embajador para informarle, oralmente, que
habian encontrado tres granos de uva contaminadas con cianuro en el barco Almeria
Star que habia descargado en Filadelfia ese fin de semana y que tomarian medidas.
La decision del gobierno americano, le sefialé Young, fue parar el ingreso de la fruta
ese mismo dia lunes a las 6 pm.

Errazuriz pidio inmediatamente hablar con el secretario de Estado, James
Baker, para decirle que, en términos de impacto, esto significaba un millon de
personas sin trabajo y unos US $600 millones en pérdidas para la industria de la fruta
chilena. De hecho, para Chile era un mercado de 250 millones de délares. La mitad
de nuestra fruta se vendia en este entonces en EE.UU. (Helms, 1990).

Paralelamente, se sostuvieron entrevistas en el Congreso estadounidense que
condujeron a sendas investigaciones solicitadas por dicho poder legislativo respecto
del actuar de la FDA. El primer informe fue solicitado en mayo de 1989 por el
senador republicano y miembro del Comité de Relaciones Exteriores de la Camara
de Representantes, Jesse Helms, a la Oficina General de Transparencia y
Responsabilidad (GAO, por sus siglas en inglés), una dependencia del Congreso de
EE.UU. encargada de investigar como se gasta el dinero que procede de los
impuestos (Helms, 1990). Fue publicado en octubre de 1990 y confirmo las
sospechas chilenas respecto de la sobrerreaccion de la FDA y de los vacios en sus
procedimientos. En respuesta a dicho informe, Helms hizo una critica abierta
respecto de la cadena de custodia de entre 6 a 8 horas en que las uvas quedaron sin
custodiar en el muelle. “Esta lleno de vacios y de inexactitudes” manifestdé Helms en
aquella ocasion (Helms, 1990). Helms agregd en sus declaraciones de aquel entonces
gue “la aparente falta de seguridad en las medidas adoptadas por la FDA impidieron
prevenir una adulteracion en las muestras después de que ingresaron a la custodia de
dicha organizacion (GAO a, 1990).

El representante, Leon Panetta, democrata de California y presidente del
Comité de Presupuesto de la Camara de Representantes solicitd también una
investigacion a la GAO respecto de la autoridad legal para enfrentar amenazas de
alimentos contaminados (GAO b, 1990). Ambas investigaciones fueron de utilidad
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para establecer nuevas regulaciones entre ambos paises y para el proceso legal que se
llevaba a cabo, pero ninguna restringié la capacidad de la FDA para utilizar las
opciones legales disponibles y proteger al consumidor estadounidense sin
consideracién a ninguna otra variable adicional.

Por otra parte, el ministro de Agricultura chileno Jaime De la Sotta trabajaba
junto a un técnico del SAG con la FDA porque era quien entendia acerca del color de
la fruta y de sus reacciones en funcion de los elementos que la pudieren haber
contaminado. El se quedé dos semanas en Washington D.C. en el trascurso de las
cuales los productores chilenos y el gobierno encargaron varios experimentos en los
gue se inyectara cianuro y otras sustancias a granos de uva con el fin de replicar lo
que la FDA decia que habia ocurrido.

Paralelamente, Por otra parte, el sector privado intensificd su trabajo junto al
abogado Holzworth para abordar los flancos correspondientes: aspectos juridicos,
bancos, puertos, barcos en espera, cadenas de distribucion, en fin. El dafio y grado de
permanencia eran los temas a estudiar. Luego habria que ver como indemnizar a los
afectados. Los privados debieron conseguir toda suerte de frigorificos cerca de
Filadelfia para guardar la fruta y cumplir con los altos niveles de inspeccion
solicitados. La fruta que debia ser botada cop6 luego los vertederos de la zona ya que
la gran cantidad de agua que contenia no permitia botarla toda de una vez. Toda la
fruta, sana o afieja, era ahora mercancia dafiada.

Al finalizar esa semana, el viernes 17 al mediodia, el vicepresidente Dan
Quayle, recibié al ministro de Relaciones Exteriores de Chile. Era el primer buen
signo que recibia Chile. La entrevista tuvo 10 minutos previos para dejar entrar a los
fotografos y Quayle comunico que en ese mismisimo momento y desde el Air Force
One camino a Texas, el presidente George Bush anunciaba que se levantaba la
prohibicion para el ingreso de la uva chilena y que se sometia a una enorme cantidad

de sistemas de control (Shenon, 1989).
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Un diplomatico clave

El primer secretario de la Embajada de Chile en Washington D.C., Cristian
Holberg, habia llegado a EE.UU. en 1985 para hacer un MBA en la Universidad de
Notre Dame. Al finalizarlo en 1987, el Gobierno de Chile habia decidido inaugurar
un consulado en Filadelfia, asi que ese fue su primer destino. El objetivo era apoyar
la creciente presencia de exportaciones chilenas en dicho puerto. “El impulsor de
esta idea fue el canciller Hernan Felipe Errazuriz y la razén era tener un consulado y
una oficina comercial que atendiese los intereses de las empresas y los trabajadores
chilenos vinculados a la fruta que llegaba a los muelles de Filadelfia. Dado que el
75% de los embarques llegaban a través de Filadelfia, era necesario ver los
problemas que se derivaban de ello. El proposito se cumplié. Tan importante era la
presencia chilena en esa ciudad que una cuarta parte de los estibadores en Filadelfia
estaban, de una u otra manera, ligados al negocio chileno: graas, frigorificos,
transportes, etc. Por cada dolar que uno pagaba en un supermercado en fruta chilena,
60 centavos quedaban en EE.UU. Los otros 40 eran flete maritimo, el embalaje en
Chile y luego el productor quien recibia lo menos” (Holberg, 1991).

Holberg se convirtié en un contacto clave desde la Embajada para los
interlocutores estadounidenses y chilenos. Afirma que durante los 10 dias previos a
la crisis, no hubo nunca presencia chilena en los muelles. El acceso al muelle Tioga
(muelle construido para y enteramente dedicado a la fruta chilena) era controlado
solo de manera visual. EI Almeria Star atracd en ese muelle. Ademas, cada empresa
tenia su supervisor para decidir en qué orden se cargaba la fruta para seguir una ruta
de descargue para con los diferentes supermercados.

La custodia fisica de la fruta en los puntos de ingreso, por sus volumenes, s
kafkiana, dijo Holberg en la entrevista para esta investigacion. No tiene sentido
cuidar porgue es como tratar que el mar no se rebalse. Por ello, “buscabamos siempre
la buena comunicacion con las autoridades” (Holberg, 1991). Esa “buena
comunicacion” que supuestamente existia se rompié cuando la FDA anuncid
publicamente el embargo el 13 de marzo de 1989. Ese dia afirma el diplomatico, las

conversaciones “fueron subiendo de tono, sin que tuviésemos una idea de la medida
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gue adoptarian y a las 5:30 pm nos enteramos cuando aparecio Young en la TV. No
hubo Ilamado telefonico antes. Nunca se nos comunicé por anticipacion de lo qué
harian ni como lo harian”. Despueés de eso, estuvimos trabajando en los niUmeros que
pedia con urgencia el Ministerio de Hacienda y la Cancilleria: cantidad de buques en
transito, fruta en muelles y en las distintas etapas de comercializacion, cuénta fruta
aun sin cosechar y cuanto mas podia posponerse la cosecha. Se tomo la decisién de
parar la cosecha en Chile.

La Embajada, que contaba con diez diplomaticos y siete secretarias, tuvo que
adecuarse a trabajar con 40 o 50 personas extras dando vueltas en los salones y
formando parte de equipos multidisciplinarios para “mover, un centimetro a la vez, la
muralla del embargo”, como lo definié Holberg. Pero los dialogos con la autoridad
estadounidense eran a ratos de sordos. Al principio se acordo el 5% de la fruta que
les daba mas seguridades a ellos. Pero toda la gente que entendia algo de este tema
(en la FDA nadie entendia la parte practica) se dio cuenta de que esto seria absurdo,
pues era practicamente recomendar botar la fruta porque se echaria a perder en el
curso de la inspeccion, tanto la inspeccionada como la que estaba en espera. Se
produjeron problemas de descarga de buques que daban vueltas. Se decidié hacer
una perdida con la fruta por antigiiedad. Las empresas evaluaron. Los precios subian,
luego bajaban en un mercado de por si delicado. El sector privado se dio cuenta de
que era mas conveniente para sus intereses que negociara el gobierno, que tenia
mayor ascendiente (apalancamiento), a que negociaran ellos con mandos intermedios
privados.

Un episodio revelador, para varios de los entrevistados para este estudio, es el
ocurrido el domingo 12 al medio dia, el dia previo al embargo. Young estaba en su
casa reunido con el empresario Marcelo Jeanerette (que representaba a los
productores americanos en AMPRO) y el abogado David Holzworth. Holberg cuenta
que fue a entregarle un documento que describia las medidas de precaucion que se
estaban tomando en Chile, elaborado por el Ministerio de Agricultura y “me sugirio
rapidamente que no era pertinente la carta, la leyé someramente y me dijo que no le
podian imponer lo que tenia que hacer porque la situacion era grave. Le dije que era
una carta oficial de mi gobierno y que iba a tomar nota de sus observaciones para
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hacerla llegar a quien correspondiese. No podiamos pelear con él en ese momento”.
Similar apreciacion tiene el abogado de los fruteros, David Holzworth: “desde mi
punto de vista Frank Young no fue muy diplomatico al negarse a recibir la
informacién de la embajada y ese fue el primer indicio que era un hombre que no
estaba actuando de una manera adecuada”.

Por su parte, Jeanerette dice que de dicha reunion salid6 “muy preocupado
porque (Young) dijo: mira esto no lo voy a oir y ahi me quedo claro que la cosa era
grave. Yo no puedo decidir porque esto es un acto de sabotaje por lo tanto tiene que
decidirlo alguien superior; también ha sido muy mal llevado porque fue un cable no
clasificado que lleg6 desde el DOS a las aduanas y desde alli, de inmediato, hubo
filtracion a la prensa” (Jeanerette, 1991).

Esa misma noche de domingo, a las 2 am, Jeanerette fue a Filadelfia, al
muelle 84. El barco de la Sudamericana de VVapores que traia supuestamente las uvas
contaminadas contenia 300.000 pallets y de ellos la FDA habia separado los pallets
de un solo productor y una sola variedad de uva °. Supieron alli por Lawrence
Johnson, jefe de turno del laboratorio de Filadelfia, que habian tenido que evacuar el
laboratorio por la cantidad de gas que habia salido, asi que ellos estaban
absolutamente convencidos de que las uvas traian cianuro. Ya se habian encontrado
los tres granos de uva. Pero ningun representante chileno vio nunca las uvas. En esto
coinciden todos. Jeanerette indica que él vio las fotos originales (tomadas con una
camara polaroid), las que luego se perdieron y que eran totalmente distintas a las
mostradas con posterioridad por la FDA.

El abogado David Holzworth

Quien comenzd viendo la mejor forma de manejar los contratiempos anuales
que presentaban las marketing orders, se convirtio en un eslabén clave para Chile a
la hora de enfrentar judicialmente el caso de las uvas supuestamente envenenadas.

En los primeros dias de marzo, con la alerta de la primera crisis, el abogado David

% Los pallets se estiban en el barco por productor y orden de desembarque. El plano de estiba lo
guarda la Compafiia Sudamericana de Vapores.
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Holzworth abrié su oficina las 24 horas del dia y durante los siguientes quince dias él
estuvo alli siempre. “Nuestro papel en ese punto tenia dos caras. Por un lado, éramos
la memoria de lo que habia ido ocurriendo ya que teniamos la historia en los
documentos anuales, y por otro, continuamos con las acciones legales”, afirma el
abogado (Holzworth, 1991).

“La FDA recibe amenazas todo el tiempo y la mayoria son descartadas
porque el segundo elemento no se encuentra; la razon por la cual tomaron accién en
este caso es porque estaba el segundo elemento, el analisis (positivo al cianuro) del
laboratorio en Filadelfia. Y armar un caso basado en evidencia cientifica es mucho
mas sencillo. Sélo tenemos que enfocarnos en la suficiencia y el rigor del analisis del
laboratorio en Filadelfia. Basicamente nuestra tarea era mostrar cOmo se podrian
haber contaminado con cianuro esas uvas como resultado de un procedimiento
inadecuado de laboratorio. Ya que se mantiene cianuro en el laboratorio con el fin de
verificar la precision de sus instrumentos y la exactitud del andlisis al detectar,
entonces es bastante concebible y a menudo ocurre en un laboratorio que uno
accidentalmente contamina muestras. La precaucion que se debe tomar es hacer una
prueba en la muestra donde separan algunas pipetas y asi se obtiene un resultado
independiente. Esto no se realizd y como resultado de esta violacion de
procedimientos estandar de laboratorio, es posible armar un caso” (Holzworth,
1991).

El abogado sabia bien que su mejor estrategia consistia en sumar aliados
internos: “Comenzamos muy pronto a darnos cuenta cuén débiles eran las pruebas
cientificas para una decision como la tomada. Y lo que decidimos hacer fue armar
una coalicién con los importadores domeésticos y el puerto de Filadelfia con el fin de
crear la mayor presion posible hacia la FDA desde el interior del pais también.
Entramos en una larga semana de negociaciones y aqui es donde la FDA cometi6 un
error profundo. Insistieron desde el comienzo que querian tener un programa de
inspeccion del 10%. Fueron incapaces de darse cuenta que la fruta era perecible y no
se puede manipular fruta sin dafarla, no habia ninguna forma posible de inspeccionar
la fruta sin dafiarla. Mas adn, habia que conseguir una gran cantidad de fuerza laboral
para inspeccion la fruta. Durante los tres dias siguientes, el comisionado insistio en
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un 10% y escucho el mismo mensaje negativo de los productores de California, de
los importadores, del Food Market Institute, en fin, de todos lados. En Filadelfia los
inspectores de frutas fueron contratados de la calles. La fruta fue revisada por gente
contratada en la calle sin ningan entrenamiento. La industria estaba méas consiente
qgue la FDA vy cualquier fruta que se entregé a estos “inspectores” fue tirada,
destruida, nadie la envi6 al mercado por lo que el programa de inspeccion de la FDA
no tuvo absolutamente ningun efecto porque la fruta que se inspeccionaba era luego
destruida. Sélo la fruta que no se inspeccionaba salié al mercado. Y por supuesto
que la gente en la industria estaba furiosa con esto. Pero fue una solucién
politicamente aceptable para un problema ridiculo, sefialé Holzworth.

El caso de las uvas envenenadas resulto ser para el abogado estadounidense
un “caso magistral”, en sus palabras, y ello se explica porque fue un caso grande y
significativo, uno donde se cuenta con buenos hechos para exponer los puntos de
vista y una legislacion deficiente. En sus palabras, en EE.UU.:

“Cuando hay buenos hechos se logra cambiar la Ley y esto quizés va
a pasar con este caso porque los hechos son contundentes. Ese es el gran
desafio para los abogados en nuestro sistema: tomar un caso que sea tan
importante por sus antecedentes que pueden remodelar la Ley. Ademas,
aqui esta involucrada toda la industria, altos niveles del Gobierno de
EE.UU. y ha generado atencion masiva de la prensa. Es un caso de esos
gue ocurren una vez en la vida”.

“La primera crisis (el 2 de marzo, cuando hubo una llamada de
amenaza a la Embajada de EE.UU. en Chile) se manejé exactamente de la
forma que debieron haberlo hecho. Un analisis de la informacion con la
reservas del caso y luego se contactaron con nosotros. En la segunda crisis,
la tarea que tuvimos frente a nosotros como abogados se convirtio en ver
cuan rapido podiamos volver la fruta al mercado. Fue una tarea muy dificil
porque en los casos en que la FDA ha embargado fruta por problemas con
pesticidas 0 amenazas de contaminacién por ejemplo, ha destruido toda la
cosecha de dicha estacion. Nunca habia existido un caso en que el mercado
pudiera ser restituido en la misma estacion” (Holzworth, 1991).

La retencién o captura de productos es una accién definida legalmente que la
FDA tiene el poder para tomar, siempre y cuando pueda probar ante una corte que
hay problemas de seguridad o dafio. Pero en términos practicos la FDA habria sido
incapaz de retener toda la fruta chilena en EE.UU. porque nunca habrian podido

probar que toda la fruta contenia cianuro y hubiesen sido tantas las acciones de
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“retencion”, que habria tenido que poner muchos abogados a cargo. Sin embargo, lo
que hizo tuvo el efecto de una retencion total, sin los procedimientos normales

exigidos para ello.
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CAPITULO IV: UN ANO DESPUES

La intensidad de la primera etapa de la crisis — el embargo — empez6 a
disminuir cuando se anuncia desde Washington D.C. que la fruta podia volver a
ingresar, pero con un estricto sistema de inspeccion que fue implementandose —
segun la variedad de fruta — una semana después: “El buen anuncio fue ese, pero el
mayor costo para Chile estuvo una vez terminado el embargo por toda la fruta que se
destruyo y por todo el dafio que ya estaba hecho, con los canales de comercializacién
rotos y los precios que no se podian reponer de la noche a la mafiana y por la puesta
en practica de este sistema” (Holberg, 1991).

La crisis de las uvas, supuestamente envenenadas, permitié constatar que el
mercado estadounidense es de vital importancia para Chile. A la fecha de la crisis de
las uvas, la composicion de las exportaciones chilenas al mercado norteamericano
era de: 38,6% de cobre; 18,5% de fruta fresca; 7,8% de productos agroindustriales,
5,6% de oro; 3,7% de productos frescos de mar; 3,7% de yodo, harina de pescado y
textiles. El resto, 21,6%, eran productos minerales, quimicos, ceramicas, forestales y
conservas (Morandé Lavin J. A., 1992). Estas cifras comprueban el grado de
vinculacion y asimetria econdémica entre ambos paises. Dadas las circunstancias de
esta crisis bilateral, tener en cuenta tanto la vinculacién como la asimetria en esta
relacion comercial eran variables claves para poder resolverla satisfactoriamente.
Cualquier analisis de las relaciones internacionales de Chile a partir del término de la
Segunda Guerra Mundial confirma el alto interés y gravitacion que asume la
vinculacion con EE.UU. como una de las areas prioritarias de la politica exterior de
Chile.

Asi lo planted la abogada Anita Epstein, a mediados de marzo de 1989: “al
principio la idea era entablar una demanda, pero mi opinion era que ello era muy
tonto porque no habia suficiente evidencia, nunca habia oido de un pequefio pais, que
dependiera de EE.UU. para sus exportaciones, que lo demandara exitosamente v,
ademas para ello, se necesitaria evidencia y un enorme apoyo politico. Entonces

sugeri que probablemente la mejor forma seria utilizar los canales existentes en el
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mismo proceso legislativo estadounidense. La propuesta era conseguir una
investigacion hecha a través de los medios del propio Congreso de EE.UU.. Hacer
que el gobierno estadounidense se investigara a si mismo utilizando la GAO *°.
Sugeri también utilizar medios que generaran presion ante el Congreso. Al mismo
tiempo, tratariamos de introducir legislacion que impidiera que esto se volviera a
repetir. Basicamente, también, habia que sacar a la luz el hecho de que EE.UU. tenia
suficiente evidencia como para no hacer lo que hizo” (Epstein, 1991).

Por su parte, el principal abogado de los fruteros chilenos, David Holzworth,
que coincidia con el planteamiento de Epstein, afiadio otro pilar mas a la propuesta:
enfocar todo el trabajo del afio 1989 post embargo a la “opcidn legislativa” como la
mejor posibilidad de obtener compensacion por el dafio infringido (Errdzuriz H. F.,
1989). Dadas estas propuestas, Chile desechd el analisis y la oferta hecha por
Fleishman & Hillard y se quedd con aquella del estudio Sherman & Sterling desde
donde la abogada Epstein sugirio una estrategia que consistia en:

1. Hacer trabajar al sistema estadounidense por sus propios canales.

2. Elaborar una lista de cientificos para apoyar los resultados de las
investigaciones en curso.

3. Elaborar una lista de periodistas para difundir dichas investigaciones y sus
resultados.

4. Ampliar la base de apoyo sumando grupos nacionales a la estrategia chilena, es
decir a importadores y proveedores estadounidenses de frutas. De esta forma,
se podia presionar a la GAO que era el lugar a donde llegarian los resultados

para ser analizados.™

9 GAO: La Oficina de Transparencia y Responsabilidad es un 6rgano independiente, no partidario
que trabaja con el Congreso, llamada el “perro guardian del Congreso”, la GAO tiene como mision
investigar como el poder ejecutivo gasta el dinero de los impuestos de los contribuyentes. EI contralor
de la GAO es designado por el presidente de EE.UU. por un periodo de 15 afios de una lista que le
propone el Congreso.

' Un buen ejemplo de que esta estrategia funcionaba fue una carta publicada el 15 de marzo de ese
afio en el Boston Globe por un reconocido cientifico estadistico, miembro de la Academia de Ciencias
de EE.UU. y profesor del Departamento de Estadisticas de Harvard, Herman Chernoff quien escribia:
“como estadistico, estoy entrenado para sospechar de las coincidencias. El actual alboroto con las
uvas de Chile es un caso en el que no puedo dejar de pensar que, deliberadamente, alguien dirigié a un
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La estrategia planteada por la abogada Epstein, confirma la hipdtesis de este
trabajo porque sefiala la legislacion y las regulaciones existentes para salvaguardar a
la poblacion y conservar la seguridad alimentaria de los consumidores, prohibiendo
primero y, luego, acordando o imponiendo inspecciones y procedimientos a la fruta
fresca proveniente de otros paises y de esta forma, también, impone su liderazgo.

Asi lo confirman varias investigaciones solicitadas al inicio de la crisis, en
marzo de 1989 y liberadas aproximadamente un afio méas tarde. Una de ellas, emitida
por la GAO en marzo de 1990, sefiala que “desde cualquier punto de vista, el manejo
que la FDA hizo de la crisis de la uva en marzo de 1989 fue un fiasco. La respuesta
de la FDA fue un desastre comercial internacional. De todos los paises de América
Latina, Chile era la Unica economia con una relacion comercial balanceada con
EE.UU. y con la estabilidad necesaria como para servir su deuda externa. La
respuesta de la FDA constituyd un desastre de politica exterior. También, privoé al
consumidor estadounidense de su unica fuente de fruta fresca durante todo el mes de
marzo y llevo a los consumidores a temer del consumo del producto que tiene el
beneficio de mas largo plazo en su salud” (Errdzuriz H. F., 1990) Asi lo concluye el
documento emitido, un afio despues de la crisis, por la GAO, dependiente del
Congreso de EE.UU..

La estrategia utilizada por los estudios de abogados contratados por Chile
para estos efectos estuvo enfocada en aprovechar los recursos del poder blando de
EE.UU. Es decir, a utilizar aquellas variables como el comercio, la cultura, la
cooperacion y la diplomacia, entre otros elementos, para hacerlos jugar a favor de
Chile, teniendo en cuenta como plantea Morgenthau, mas que criterios morales o
ideoldgicos, el interés nacional de EE.UU.. En palabras de otro autor de su misma
escuela, el interés nacional concreto en este caso fue “comida segura para los

consumidores” (Krasner, 1978).

investigador hacia aquellos tres granos de uva, ya sea con malicia 0 como una broma. En cualquiera
de los dos casos, son hipdtesis que valdria la pena investigar” (Errazuriz H. F., 1989).

12 “\\e are now ready to reintroduce Chilean fruit beginning with grapes” (Young, 1989)
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Durante 1989 y en el ambito comercial internacional, el gobierno de Chile y
los productores de frutas estuvieron abocados a dos tareas prioritarias: Primero,
restituir la fruta al mercado estadounidense (asi como a otros paises). Segundo,
trabajar con los estudios de abogados contratados para iniciar acciones legales con
miras a una indemnizacion.

A partir de ello, entre finales de 1989 e inicios de 1990, comenzaron a
publicarse los resultados de las investigaciones encargadas tanto en Chile como en
EE.UU. y que permitieron detectar y cuantificar las pérdidas de cianuro en uvas
inyectadas con este elemento, en tres etapas criticas de la cadena de custodia
mantenida sobre las muestras sospechosas, por parte de la FDA en marzo de 1989.
Las conclusiones principales de dichos estudios coincidentemente fueron las mismas
cuatro (Errazuriz H. F., 1989):

1. Las uvas sospechosas definitivamente nunca fueron inyectadas.
2. Las uvas definitivamente no fueron contaminadas en Chile.
3. Las uvas definitivamente no fueron contaminadas en el terminal Tioga-

Philadelfia.

4. Las uvas fueron contaminadas en el laboratorio del FDA Philadelfia-DO.

Asi y todo, las autoridades en EE.UU. continuaron enfocadas en el interés y
la seguridad nacional mas que en quién fue el responsable de la crisis. El secretario
de Estado, James Baker sefiald durante la visita del Primer Ministro de Irlanda: “esta
accion (el embargo) tomada por EE.UU., no fue tomada con un sustento o razén
politica sino que la preocupacién primordial fue la seguridad de nuestros
ciudadanos” (Errazuriz H. F., 1989).

Remarcando este mismo punto, el secretario de Salud, Louis Sullivan sefialo
gue “como saben, en las Ultimas dos semanas, la FDA ha enfrentado una de las
acciones mas dificiles de su historia. Esta decision (de embargo) tuvo que ser tomada
para garantizar la seguridad de la cadena alimenticia en EE.UU.” (Sullivan, 1989). Y

por ello mismo es que Chile debié informar en detalle de los procedimientos
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solicitados y ejecutados. Entre ellos, destruir la fruta en frigorificos, en transito y en
los supermercados y mayoristas.*®
Entre las proposiciones de incremento de seguridad en la cadena de la fruta

que Chile entreg0 a la FDA estan (Errazuriz H. F., 1989):

Aumento del personal especializado en condiciones de empaque de la empresa

privada.

Personal de las fuerzas armadas distribuido en los packing, el recorrido a los

puertos y la zona de embarque.

Entrega de una lista de los packing autorizados a exportar, los centros de

refrigeracion y fumigacion certificados y los puertos y aeropuertos a utilizar;

Y una etiqueta de la Asociacion de Exportadores (ASOEX) en cada caja revisada.

Por su parte, los exportadores de fruta chilenos solicitaron y evaluaron
estudios de publicidad e imagen en empresas estadounidenses con miras a presionar
por una demanda legal y compensaciones. El estudio de comunicaciones y relaciones
publicas, Fleishman & Hillard Inc. presentd un proyecto llamado “Programa de
Comunicaciones para la Asociacién de Exportadores de Chile” (Errazuriz H. F.,
1989). Dicho programa planteaba que no solo la decisiéon de la FDA habia causado
dafos cuantificables en la industria de la uva chilena, sino que también costos a los
consumidores americanos al negarseles un elemento esencial de su dieta alimenticia
y de provocar una extensa confusion puablica e inseguridad en torno a la cadena
alimenticia. El punto central del que asirse, recomendaba el informe, era “enfatizar
que ciencia deficiente lleva a politicas publicas deficientes” (Errazuriz H. F., 1989).
Esta propuesta, como se sefiald anteriormente, no fue la opcién comunicacional y de
imagen adoptada por la Asociacion de Exportadores de Chile. Pero también era una
estrategia que utilizaba las herramientas del poder blando de EE.UU..

Una vez asumido en Chile el nuevo gobierno democratico, con el presidente

Patricio Aylwin a la cabeza, comenzo6 un proceso bilateral con EE.UU. a través del

3 Alfonso Silva (jefe de gabinete del ministro de Relaciones Exteriores) en un comunicado al ministro
de Hacienda detalla la destruccion de fruta que habia que financiar: 2.000.000 de cajas en
supermercados; 3.400.000 en frigorificos; 1.200.000 en transito. Pérdida estimada: US$ 12 por caja.
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cual le fueron restituidas a Chile muchas de las condiciones de las que ya gozaban
otras naciones democraticas. A poco de iniciado su mandato, Aylwin ya podia
sefialar que las inversiones norteamericanas estarian nuevamente protegidas por la
Overseas Private Investment Corporation (H.R. 1561, 1987) '*: Chile fue
nuevamente incluido en el Sistema General de Preferencias Arancelarias™; fue
levantada la Enmienda Kennedy (1990) *°. Poco tiempo después, el Gobierno de
Chile efectudé un pago ex gratia por el asesinato del canciller Orlando Letelier y de
su secretaria norteamericana, Ronnie Moffit, a lo que, mas adelante, seguiria un
juicio en Chile. Tras la derogacion de esta enmienda, “se renovo una relacion
intensa, aunque no exclusiva, con las Fuerzas Armadas chilenas que la compra de los
F-16 por parte de Chile, revel6 pristinamente” (Artaza & Ross, 2012). Chile habia
pasado de “pais problematico a nacion preferida”.

En junio de 1990, embajadores de la region y la burocracia de altos puestos
de Washington fueron convocados a la Casa Blanca para escuchar un importante
discurso del presidente George Bush. Los invitados latinoamericanos tuvieron la
impresion de estar ante un momento trascendental de la historia por el alcance y la
urgencia del llamado. Bush comenzo refiriéndose a los dramaticos acontecimientos
vividos en 1989 por el mundo luego de la caida del muro de Berlin y vinculé dichos
cambios a “la creciente tendencia hacia la democracia antes nunca presente en la

historia de nuestro querido continente (...). Todos los hechos apuntan a que debemos

! Representante Morrison (demécrata, Connecticut) condena al general Pinochet y llama a una
transicidn a la democracia. Este decreto de la Camara de Representantes impone sanciones a Chile,
incluyendo: negacion de préstamos multilaterales de bancos, prohibicién de importaciones de bienes
chilenos libres de impuestos, prohibicion de importaciones de cobre, negacion de préstamos de la
OPIC y terminacion del acuerdo de transporte aéreo entre EE.UU. y Chile.

> A Chile le fueron suspendidos los derechos del Sistema General de Preferencias en febrero de 1988
no como resultado de legislacién estadounidense sino que como resultado de una revision
administrativa del Representante de Comercio de Estados Unidos (USTR).

®|.a Enmienda Kennedy entr6 en vigor en septiembre 1976, después del atentado en Washington
D.C. en el que murieron el ex canciller socialista chileno Orlando Letelier y la ciudadana
estadounidense, Ronnie Moffit. Esta medida prohibia toda venta de armas a Chile hasta que se
cumpliesen tres condiciones: (a) un progreso significativo en el respeto de los derechos humanos; (b)
que la venta fuese del interés de EE.UU.; (c) que las autoridades chilenas no ayudasen o encubriesen
al terrorismo, y tomasen todas las medidas apropiadas para someter ante la justicia a los acusados de
los asesinatos. Asi, Chile fue obligado a conseguir buena parte de sus insumos militares en el mercado
negro. Ello significé pagar precios mucho mas altos.
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modificar el foco de atencion de nuestra mutua influencia econdmica hacia una
nueva asociacion de tipo econdémico dado que la prosperidad de nuestro continente
depende de nuestro comercio, no de la ayuda”, sefialdé. “América Latina esta
creciendo y el libre mercado es la clave para sostener el crecimiento y la estabilidad
politica” (White House, 2015). Muchos académicos compararon la “Iniciativa de las
Américas”, nombre con el cual la presentdé Bush ese dia, a la Alianza para el
Progreso y la Politica de Buena Vecindad (Tulchin, 1992).

En su siguiente viaje a América Latina, el presidente estadounidense, George
Bush, elogié la economia de libre mercado de Chile y al llegar a Santiago en marzo
de 1991 se convirtio en el primer mandatario estadounidense que visitaba Chile en
treinta afios (el otro habia sido Dwight Eisenhower en 1960). Fue recibido por el
presidente Patricio Aylwin, su gabinete y los jefes de las Fuerzas Armadas, entre
ellos el ex presidente de facto, general Augusto Pinochet. Los logros de Chile en el
campo econdmico constituian una leccién para América Latina acerca del poder del
mercado libre y ningun pais del continente habia progresado mas rapido que Chile en
el ritmo de la reforma de libre mercado, dijo Bush en su respuesta al discurso de
bienvenida del mandatario chileno (Reuter-AP-AFP, 1990). Lo que no se toco fue la
crisis de las uvas y la indemnizacion que Chile esperaba.

Para que esta visita presidencial tuviese lugar, muchas otras acciones tuvieron
que ocurrir durante 1990 en la relacion bilateral ademas de una primordial: la
asuncion al poder del electo presidente Patricio Aylwin Azocar. Todas ellas son
acciones fruto de la utilizacion del “poder blando” de EE.UU. que permitieron
recomponer lazos con una nacion aliada y ahora, ademas, en la senda democratica.

En 1990 se le concedié a Chile el status de la Clausula de Nacion mas
Favorecida. Se entiende por tal, la disposicion adoptada en un tratado internacional,
en cuya virtud una de las partes contratantes concede a la otra o a las otras o todas las
intervinientes se conceden entre si, el trato de “nacion mas favorecida”, lo que
significa que el estado concedente se obliga a dar al estado beneficiario el mismo
trato, por lo menos, que el otorgado a los terceros méas beneficiados en una
determinada esfera de relaciones. Supone, en consecuencia, una concesion de las

mejores condiciones, en un &mbito concreto de relaciones internacionales.
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La clausula de nacién mas favorecida es, por principio, voluntaria, reciproca,
incondicional y delimitada. En su esencia, es una clausula adoptada voluntariamente,
en un tratado, aunque ha habido casos en que ha sido impuesta como consecuencia
de un tratado de paz. También es, fundamentalmente, reciproca, puesto que los
estados se la conceden mutuamente, lo que no es obstaculo para que en algunos
casos se otorgue unilateralmente por un estado a otro u otros, sin reciprocidad. En
principio, esta clausula es, igualmente, incondicional, salvo que en la concesion se
disponga otra cosa o las partes la convengan de modo distinto; es frecuente que la
condicion impuesta sea la de reciprocidad material, en cuyo caso, para reclamar el
trato de nacion mas favorecida, el estado beneficiario habra de cumplir con la misma.
Finalmente, es restringida, en cuanto se refiere a una determinada esfera de
relaciones internacionales.

A pesar de todos estos buenos auspicios, la década del 90 y concretamente, el
gobierno de Aylwin tuvo su cuota de frustraciones en lo que a comercio con EE.UU.
se refiere. Las negociaciones del NAFTA entre EE.UU., Canada y Mexico
consumieron el capital politico, de la Casa Blanca para este tipo de iniciativas. Por
ello las negociaciones con Chile mostraron constantes fracasos a pesar del impetu
que buscaban los exportadores chilenos por plasmar en un trato clausulas que
permitiesen sortear de una manera menos costosa una futura crisis comercial tal
como la de la uva: “Un acuerdo de libre comercio tiene que tener una clausula de
arreglo de disputas y solucion de controversias. Sera mas improbable que se repita el
embargo de la uva de esta manera ya que un tratado debiera predisponerte a buscar
una solucion menos punitiva” (Enciclopedia Juridica , 2015).

En definitiva, los productores y exportadores de fruta chilenos habian tomado
conciencia del producto que entregaban y de como dicho producto perecible fluia en
breve tiempo desde delicatesen a basura. Ello hizo méas imperiosa la necesidad de
plasmar en un tratado tanto la forma de solucionar las controversias como los
procedimientos a fin de evitar que los intereses econdmicos — atemorizados en
EE.UU. por la apertura econdmica — ejercieran presion en el Congreso de dicho pais.
Pero fue justamente eso lo que ocurrid y el sucesor de Bush, Bill Clinton llegé a la
siguiente Cumbre de la Américas, que tuvo lugar en Santiago en 1998, con las manos
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vacias. El acuerdo comercial se alcanz6 s6lo en 2002 y fue ratificado por ambos
Congresos el 2003. Con ello, el liderazgo de EE.UU. a nivel sistémico y el
aislamiento de Chile durante la dictadura, las variables intervinientes de este trabajo
quedarian también comprobadas: “los estadounidenses tienes tres objetivos basicos
en cuanto a productos basicos o materia prima: aumentar la competitividad
econdmica, asegurar la cadena de abastecimiento y promover objetivos de politica
exterior amplios; y este orden debe ser persistente en el tiempo” (Krasner, 1978). El

tratado comercial con Chile cumplia estos tres objetivos.
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CONCLUSIONES

Las relaciones entre EE.UU. y Chile, sobre todo durante la segunda parte del
régimen militar (en los 80), fueron tensandose cada vez mas, porque a partir de 1983,
con el desarrollo de las protestas nacionales organizadas por la oposicion chilena
contra la dictadura, la represion aumenté (Mufioz & Portales, 1987). En este
escenario comenzo el abandono de la politica de “diplomacia silenciosa” por parte de
Washington y la aparicion de criticas publicas. Este deterioro fue en parte, producto
de la presion ejercida por el Congreso de EE.UU. (The Library of Congress, 1987) y
de las investigaciones encaminadas a revelar la participacion norteamericana en el
quiebre del régimen constitucional chileno y, luego, el quebrantamiento de los
derechos humanos que se convirtié en objeto de escrutinio en el Capitolio.

Sin bien el acontecimiento mas critico en las relaciones bilaterales ocurrio en
1979 cuando tuvo lugar el asesinato del ex canciller chileno, Orlando Letelier y su
secretaria, Ronnie Moffit, en pleno Washington D.C., fue a partir de las protestas
populares organizadas por la oposicion chilena en contra del gobierno militar y la
represion que significaron que la administracion de Reagan iniciara el
endurecimiento de su politica bilateral hacia Chile. En sintesis, Reagan buscaba un
crecimiento del consenso politico y luego una transicién pacifica hacia la
democracia, evitando asi una temida polarizacién de la cual la ultraizquierda pudiere
sacar provecho.

Esta tension bilateral se manifestaba cuidadosamente por carriles separados,
en donde, por un lado, estaba el plano econémico, y por otro, el politico diplomatico.

De hecho, asi mismo lo deja entrever el canciller Hernan Felipe Errdzuriz en
marzo de 1989, y recién estallada esta crisis, cuando sefiala: “Como todos ustedes
saben, Chile esta en una etapa muy importante de su proceso hacia una plena
democracia. Las medidas que han sido aplicadas a la fruta chilena, una parte muy
importante de nuestras crecientes exportaciones, no podrian haber llegado, por lo
tanto, en un peor momento. La economia de Chile ha sobrepasado la recesion de

1982 y luego superara la crisis de la deuda externa que esta afectando a muchos

72



paises latinoamericanos” (Errazuriz H. F., 1989). No hubo en su declaracion ninguna
mencion ni tono de corte politico porque sabia que no le convenia al gobierno militar
y probablemente tampoco a la administracion de Reagan.

Pero, para 1986, la democracia era el objetivo principal para lograr el abanico
estadounidense de intereses que incluia economia de libre mercado, pero también
respecto a los derechos humanos y transicion a la democracia. Un hecho tensé
sobremanera las relaciones en julio de 1986 cuando el joven chileno y ciudadano
estadounidense residente en Washington D.C., Rodrigo Rojas, residente en
Washington, muri6 quemado durante una jornada de protesta, apareciendo
implicados miembros del ejército (Mufioz & Portales, 1987). Como clara sefial del
viraje en politica estadounidense, el embajador estadounidense, Harry Barnes
participo personalmente en el funeral.

Indiscutiblemente la crisis econdmica y la amenaza a la seguridad cruzaban la
relacién de EE.UU. con el hemisferio, de modo que la presion por hacer de éste un
hemisferio democratizado, era una meta imperiosa para EE.UU. Entre 1986 y 1989,
cinco naciones de la region celebraron elecciones libres por primera vez en mucho
tiempo: Uruguay, Paraguay, Bolivia, Brasil y Per(. Faltaba Chile.

En el contexto hemisférico, a finales de los 80, EE.UU. debia reafirmar su
liderazgo, y la promocidn del libre mercado y la democracia eran dos pilares de ese
liderazgo. En el contexto mundial, la tension entre EE.UU vy el gobierno de Libia por
un lado, y la supuesta invasion a Honduras por soldados nicaragiienses por otra parte,
eran entonces las razones que Reagan sumo buscando con ello reafirmar una politica
exterior mas agresiva e intervencionista.

A comienzos de 1986 el presidente norteamericano envio una carta secreta al
presidente chileno, Augusto Pinochet, segun escribia el diario espafiol El Pais en su
edicion del 27 de marzo de ese afio. Aunque ninguna fuente oficial hizo publico el
contenido de la nota, versiones periodisticas aseguraron que Reagan explicaba a
Pinochet el porqué del endurecimiento de las relaciones bilaterales, evidenciado dos
semanas antes, cuando EE.UU. habia presentado una resolucion que condenaba la
situacion interna chilena en la Comision de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, en Ginebra.
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En marzo de 1989, EE.UU. decidié embargar toda la fruta chilena al aducir
gue habia encontrado dos granos de uvas contaminados con cianuro en un barco
procedente de Chile que descargaba en Filadelfia. Adicionalmente, cuando, EE.UU.
tomo la decision del embargo, Chile ya no era un pais mono exportador de cobre ya
que casi el 10% de sus exportaciones a EE.UU. eran fruta fresca (Morandé Lavin J. ,
1992).

Como se describe en esta investigacion, el embargo significO que una
produccion equivalente a 600 millones de ddlares se perdio y que ello afecté a 500
mil trabajadores en dicho sector, convirtiéndose asi en una maniobra de politica
exterior capaz de desestabilizar a una dictadura.

Las entrevistas hechas a actores chilenos que participaron en este proceso de
toma de decisiones, dejan entrever que ambos paises buscaron llevar y resolver esta
crisis por el camino técnico y econdmico mas que por la via politica.

Sin duda el sistema internacional estaba cambiando y el gobierno militar
chileno mostraba pocas ganas de iniciar una transicion a la democracia para sumarse
a la ola democratizadora imperante que, desde la mirada de liderazgo hemisférico de
EE.UU. apuntaba a un nuevo orden internacional en donde el modelo soviético habia
sucumbido y el imperio de los valores promovidos por EE.UU. era el triunfante.

Sin embargo, es necesario sefialar que también hubo inconsistencias entre la
realidad y la razon de Estado, en donde las agendas personales pudieron haber
primado por sobre el interés nacional. Aungue no es posible comprobarlo, me refiero
particularmente al papel jugado por Comisionado Frank Young de la FDA cuyo,
cargo estaba — como varios otros — pendiente de confirmacion por parte de la
administracion de George Bush que acababa de asumir en enero de 1989. Para €l, era
mucho mas seguro exagerar la reaccion aduciendo el interés nacional de la seguridad
alimentaria y luego esperar que la diplomacia de la nueva administracion limara las
asperezas con un pais hemisférico, que arriesgar su cargo como chivo expiatorio de
una crisis bilateral mal llevada. Esta presuncion queda en una zona gris de la

investigacion puesto que no es posible comprobar si Young sobre reacciond por
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motivos personales 0 no. ’ Ademés, sabemos que este alto funcionario
norteamericano ya habia tenido una mala experiencia similar en 1982, con el caso del
Tylenol. El analgésico méas vendido de EE.UU. provocd 7 muertes a causa de la
introduccidon de cianuro en las capsulas y forzo a una nueva legislacion respecto de
las medicinas y mas regulaciones en el etiquetado con el fin de proteger a los
ciudadanos estadounidenses.

En sintesis, este es un caso en donde un Estado poderoso se ve enfrentado a
un escenario de eventual terrorismo o amenaza a su seguridad e interés nacional
desde un estado pequefio y cuyo gobierno militar estaria buscando prolongar su
permanencia en el poder.

Una revision de los acontecimientos y del contexto internacional nos lleva a
concluir que la autoridad estadounidense estuvo motivada por diversos factores al
imponer un embargo a Chile. Si bien el més determinante fue la seguridad
alimentaria de su poblacion, hay evidencia de la necesidad del gobierno
estadounidense de enviar un mensaje politico al gobierno militar respecto de la
necesidad de una transicion a la democracia.

Desde la vision de la teoria clésica del realismo de Morghenthau, esta
investigacion prueba que los gobernantes actian movidos por un interés nacional que
se traduce en poder y que les confiere un orden racional y una continuidad que las
referencias historicas nos permiten concluir como la politica exterior de un Estado
(Morghenthau, 1982).

El aporte que hace el neorrealista Kenneth Waltz apunta a como la dimensién
del sistema internacional influye e incorpora al liderazgo global de EE.UU. para
interactuar desde ese ambito colectivamente. Se puede afirmar que el enfoque
neorrealista aporta a este estudio una perspectiva sistémica y nos permite plantear la
pregunta de cuanto pudo haber influido el Zietgeist (el espiritu dominante de los
tiempos) y el hecho de que el gobierno de Chile experimentaba un aislamiento

politico mientras que otros paises transitaban y avanzaban hacia la democracia.

17 . ~ . . . P
Solo es posible sefialar que los repetidos intentos por obtener una entrevista con él, chocaron con
una negativa enviada por sus asesores y abogados
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Por su parte, de acuerdo al estudio del proceso de toma de decisiones
(Allison, 1971) , EE.UU. reaccion6 como actor unificado en este caso de politica
exterior. Su propdsito nacional y el problema bilateral se confrontaron con los
mecanismos intra-nacionales desde donde emergieron las acciones tomadas. Asi,
conocido el objetivo de EE.UU. (proteger a su poblacién) se obtiene la clave para
determinar su proceder. Del abanico de acciones o procedimientos que el gobierno
estadounidense tenia para reaccionar ante esta crisis, los decisores escogen el
procedimiento que menos costo tendra para la institucion gubernamental en que
recae la responsabilidad de dichos procedimientos.

“La percepcion entre el pueblo estadounidense es que la FDA actuo
responsablemente al embargar la fruta chilena después de descubrir rastros
de cianuro en dos uvas el 12 de marzo. La declaracion del comisionado
Young de que preferia estar ‘seguro que arrepentido’ resond en muchos
estadounidenses, quienes fueron lanzados a un estado de panico de que
algo tan benigno — uvas — pudiese convertirse en una amenaza.

Los estadounidenses no culpan a Chile por este acto aislado de
terrorismo. Mientras que los chilenos y otros, quizas justificadamente,
creen que el gobierno de EE.UU. sobre-reacciond. La percepcion general
es que Chile mismo actu6 de manera responsable al manejar la crisis.

El sugerir que el gobierno de EE.UU., en un acto politico en contra
de Chile, orquestd el sabotaje de cianuro a la industria de fruta chilena
seria un error” (Errazuriz H. F., 1989)

Desde la teoria del poder blando y del poder duro que plantea Nye, (2003),
EE.UU. buscd, a través del poder duro (embargo) y luego del poder blando
(negociaciones diplomaticas) afectar y modificar la conducta de Chile a cambio de
que pueda participar de su mercado e ingresar sus productos al pais del Norte. En
otras palabras, una forma de reafirmar y consolidar su presencia politica a través de
la promocidn, o imposicion, de sus valores culturales occidentales. Asimismo,
decretar un embargo contra un gobierno militar es, sin duda, mucho mas viable y
aceptable ante la comunidad internacional, que hacer lo mismo con un régimen
democrético.

A través de este caso de estudio se puede observar la reafirmacion y el
liderazgo estadounidense en su politica exterior hemisférica, tanto en la utilizacion

del poder militar como en la aplicacion del poder blando. El caso de la uva
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contaminada es, también, un buen ejemplo para analizar y evaluar el
comportamiento de EE.UU. ante un aliado pequefio en situaciones que, como ésta lo
prueba, se producen cada vez mas en un mundo globalizado. De hecho, este caso de
estudio ofrece lecciones que no han sido abordadas en profundidad en otros estudios
desde el angulo especifico de la seguridad alimentaria. Por ello, constituye un aporte
adicional a los estudios de la politica doméstica e internacional de dicha nacion ya
que puede servir como referente tanto para Chile como para otros paises
contribuyendo al mismo tiempo a un mejor conocimiento de la relaciones
internacionales en sus dimensiones bilateral, regional y global.

A pesar de las limitaciones explicativas de las teorias realistas y neorrealistas
sobre la influencia de la politica doméstica en la politica exterior, nuestro caso de
estudio estaria verificando la aportacion reflexiva y analitica que desde los intereses
del estado se influiria en las decisiones adoptadas por sus representantes en
situaciones determinadas. En otras palabras y conforme a nuestro estudio, el
embargo de todas las importaciones de fruta chilena fue una decision unilateral que
obedecid a una accion de interés y seguridad nacional por parte de EE.UU., en un
contexto de reafirmacion creciente de su liderazgo hemisférico y global de pos

guerra fria.
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ANEXO 1: GLOSARIO

AMCHAM
AMPRO
ASOEX
DOJ
DOS
FDA
FOIA
GAO
MO
NSC
ONU
OPIC
SAG
USDA
USTR

Camara Chilena Norteamericana de Comercio
American Producer (EE.UU.)

Asociacion de Exportadores de Chile

Department of Justice (EE.UU.)

Department of State (EE.UU)

Food and Drug Administration (EE.UU)

Acta de Liberacion de Informacion

Government Accountability Office (EE.UU.)
Marketing Orders (EE.UU. — USDA)

National Security Council (EE.UU.)
Organizacion de Naciones Unidas

Overseas Private Investment Corporation (EE.UU.)
Servicio Agricola Ganadero de Chile

United States Department of Agriculture (EE.UU)
United States Trade Representative (EE.UU)
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ANEXO 2: ENTREVISTAS REALIZADAS PARA ESTE ESTUDIO

Nombre completo
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Anita Epstein

Hernéan Felipe
Errdzuriz

Octavio Errazuriz

Cristian Holberg

David Holzworth

Marcelo Jeanerette

Manuel Lagunas
Solar

Sherman & Sterling
Gobierno de Chile

Gobierno de Chile

Gobierno de Chile

Fruteros Chilenos

ASOEX

Universidad de
California Davis

Abogada

Canciller de Chile (1988 - 1990)

Embajador en Washington D.C.
(1989 - 1990)

Tercer Secretario de la
Embajada en de EE.UU.

Abogado
Empresario

Profesor del Laboratorio
Nuclear

14 de enero 1991
12 de noviembre 2012

3 de marzo 1994

14 de enero 1991

14 de enero 1991
7 de enero 1991

20 de septiembre 1991
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