Memoria corta de un antiguo diferendo

Antonio Aranibar Quiroga

El articulo analiza desde distintas perspectivas el diferendo
chileno-boliviano. Por un lado, en los aiios 90 Chile asumio
una novedosa politica de interrelacion econémica y de
solucion de diferencias con sus vecinos, segin premisas de
politica exterior pragmdticas que no se mantuvieron para
el caso de Bolivia. Por el otro, sucesivos gobiernos
bolivianos privilegiaron la densidad de las relaciones
econdmicas como forma de asegurar un posterior acceso
soberano al mar. Las potencialidades del gas, asi como la
inflexibilidad chilena respecto al tema, sugerian que era el
camino adecuado. Pero el error fue no prever la reaccion de
la poblacion. Ahora ambos gobiernos, incluso el peruano,
deben enfrentarse a opiniones puiblicas sensibilizadas y a
un diferendo desde hace tiempo regionalizado.

La relacion vecinal de Chile: un recuento
analitico necesario referido a los iiltimos

talista y de una duradera dictadura re-
volucionaria de ese tipo»' que modifi-
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15 afios

| 3 perfil del Chile de hoy, en lo econ¢-
mico, es resultado de una cruenta dic-
tadura establecida a sangre y fuego,
que duré desde 1973 hasta 1989. Se tra-
t6 en efecto «de una revolucion capi-

c6 profundamente la estructura econé-
mica chilena y la habilité probablemen-
te mejor que a ninguno de los paises
sudamericanos, para los crecidos retos
de la competitividad que plantea el
mundo moderno. El cambio politico
que represent6 el retorno a la demo-
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cracia en 1989, ademds de otorgar el
sello de politicas de Estado a las que
en el plano macroeconémico se vinie-
ron desarrollando, consolidé y perfec-
cioné el proceso de la insercién exter-
na aprovechando para ello la ruptura
del aislamiento internacional que de
algtin modo supuso para el pais la per-
manencia de la larga dictadura pino-
chetista. Veamos —siguiendo el andlisis
de un miembro de su cuerpo diploma-
tico— como se dio en el campo especi-
fico del comercio exterior esa singular
forma de continuidad y cambio que
represent6 el retorno a la democracia.

Un objetivo primordial de la insercién econémica
chilena fue la consolidacién y ampliacién de sus
mercados de exportacion. ... La politica comer-
cial implementada durante los afios 90 representé
una de las mayores innovaciones de la politica
exterior. ... La apertura unilateral constituyé un
elemento clave del éxito econdmico que se co-
menz6 a observar en Chile durante los afios 80.
Pero tenia la limitacion obvia de que, por su pro-
pia definicién, no exigia reciprocidad, y de esa
manera no contribuia a la apertura de otros mer-
cados. ... Tomando en cuenta estos anteceden-
tes, fue necesario combinar la politica comercial
tradicional, que se basaba en la apertura unilate-
ral, con la negociacién multilateral y una inser-
cién mas activa a los grandes espacios econémi-
cos que se estaban configurando en el mundo.?

Surgi6 asi lo que podriamos llamar la
concepcién y la practica chilena del
regionalismo abierto, toda vez que

el concepto de regionalismo abierto es el que
mejor define la politica comercial chilena actual.
El concepto tiene miiltiples acepciones y no estd
exento de contradicciones. En la practica chile-

2. V. Alberto Van Klaveren: «As rela¢des interna-
cionais do Chile durante os anos 90. Os desafios
da globalizacdo» en Cadernos Adenauer 7: Politica
Externa na América do Sul, Fundagdao Konrad
Adenauer, San Pablo, 9/2000, p. 97 (la traduc-
cién del portugués es mia).
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na, el caracter abierto que asume el regionalis-
mo latinoamericano se expresa de tres maneras.
En primer lugar, las distintas opciones de inser-
cién regional no son consideradas mutuamente
excluyentes, sino tendientes a su complementa-
riedad. De ese modo, no hay incompatibilidad
entre el Mercosur y el ALCA, o entre la partici-
pacion en la Asociacion de Cooperacién Econoé-
mica de Asia y del Pacifico y una profundizacién
de los vinculos con la Unién Europea. Segundo,
los acuerdos estdn abiertos a la incorporacién de
otros miembros. Y tercero, la profundizacion de
los esquemas regionales procura tornarse com-
patible con la liberalizacion del comercio global,
evitando el surgimiento de nuevas barreras a los
bienes y servicios importados de fuera de la re-
gion. Este punto es tal vez el mas decisivo del
regionalismo abierto y, al mismo tiempo, el mas
dificil de cumplir, una vez que, por definicién,
un acuerdo comercial de caracter preferencial
tiende a discriminar a otros paises.

Con estos criterios, en lo comercial el
pais se abrié al mundo y también se
volco hacia América Latina. En efecto,
«durante los afios 90, Chile emprendié
una politica de aproximacién con las
naciones vecinas y con el resto de
América Latina de una manera prag-
matica y realista, con la certeza de que
yano era posible proyectar estrategias
aislacionistas».

Dado que el gobierno pinochetista ha-
bia dejado irresueltos los problemas
vecinales, los gobiernos democréticos
que le sucedieron dedicaron especial
atencién a la biisqueda de relaciones
satisfactorias con todos ellos, es decir,
con Argentina, Pert y Bolivia. Para ello
desplegaron una estrategia que resul-
t6 muy exitosa con relacion a la Argen-
tina, y ha permitido avanzar sustanti-
vamente con respecto al Perd, pero que
aunno conduce a una «normalizacién»
de sus vinculos con Bolivia. ;En qué
consisti6? Veamos:



7 NUEVA SOCIEDAD 190
Memoria corta de un antiguo diferendo

La Agenda con los paises vecinos incluy6 temas
tradicionales y nuevos. Los primeros tenian rela-
cién con las cuestiones de limites. Los segundos
se referian al eje de interdependencia y coopera-
cién que se estaba fortaleciendo visiblemente
impulsado por el propio desarrollo econémico
del pais y por las tendencias en el sentido de la
regionalizacién y la globalizacién presentes en
nuestra economia. Asi, la agenda histdrica se com-
biné con una agenda de integracion entendida ésta
no como una apuesta politica en un proyecto uto-
pico, sino como la consecuencia de fendmenos
econdmicos y sociales independientes de la accién
del Gobierno, en que las fuerzas motoras eran los
empresarios o, en menor medida, las regiones del
pais. En ninguna relacién bilateral de Chile se
expresaron de manera mds nitida las realidades
de interdependencia que en la vinculacién con la
Argentina. En un ambiente de relaciones cada vez
mas densas y muiltiples la politica exterior de la
Concertaciéon emprendié grandes esfuerzos para
producir una alteracion sustancial de una rela-
cién bilateral marcada histéricamente por desen-
cuentros periédicos y por la desconfianza mu-
tua. En ese contexto, era obvia la necesidad de
superar disputas limitrofes que tradicionalmen-
te causaban tensiones en las relaciones bilatera-
les y que, en ocasion muy reciente, llevaron a los
dos paises al borde de la guerra.

Nos detendremos a examinar por qué
esta estrategia tan exitosa en su apli-
cacion a las relaciones con la Argenti-
na funcioné hasta hoy a medias con el
Perti y no rindi6 frutos en sus vincu-
los con Bolivia. Con relacién al Perd,
los temas histéricos fueron incorpora-
dos ala agenda bilateral y de un modo
relativamente rapido lograron una
aparente solucién cuando en 1993 se
suscribieron los Acuerdos de Lima,
que supuestamente ponian fin a las di-
ferencias bilaterales subsistentes por la
aplicacién del Tratado de 1929. En la
medida en que el gobierno peruano de
entonces recibié una andanada de
fuertes criticas por tales Acuerdos, que
lo obligaron a ponerlos en el congela-
dor sin proseguir el tramite de su apro-

bacién legislativa, la relacién también
se congeld y a pesar de la relativamen-
te importante dinamizacién de los vin-
culos econdmicos via, sobre todo, la
presencia de fuerte inversion privada
de origen chileno en el Perd, el factor
politico antes mencionado y las carac-
teristicas de menor complementarie-
dad y de mayor competencia entre las
economias de Chile y Pert con rela-
cién a la de Argentina, frenaron de al-
gtin modo la densificacién mayor del
entramado de vinculos econémicos.

Asi y todo, luego de haber resuelto
cada uno de ambos paises sus proble-
mas vecinales principales (Chile con la
Argentina en diciembre de 1998 con el
acuerdo sobre los Campos de Hielo
Sur, y Pert con el Ecuador en octubre
de ese mismo afio al firmarse en Brasi-
lia el acuerdo de paz definitiva), se re-
tomo con vigor y voluntad politica la
negociacion pendiente y se lleg6 a un
acuerdo final en noviembre de 1999.
Habiéndose resuelto basicamente la
agenda histérica, sin embargo, no termi-
na de despegar la agenda integracio-
nista, ya que de ese tiempo hasta ahora
no se han producido hechos significa-
tivos en esa direccion. El factor central,
anuestrojuicio, para dar cuenta de esa
aparentemente curiosa situacion tiene
que ver con el problema irresuelto de
la mediterraneidad boliviana y su im-
pacto politico, psicoldgico y material
sobre las politicas de los tres paises
involucrados con la zona portuaria de
Arica. Resulta, en efecto, que dicha
zona es, para los efectos practicos de
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buisqueda de solucién a aquel proble-
ma, la zona de mayor sensibilidad
geopolitica de toda la region. Habien-
do pertenecido al Pert hasta el mo-
mento de la Guerra del Pacifico en que
Chile la conquist6 por la fuerza es,
ademas, la «salida natural» boliviana
al océano Pacifico, y como tal perma-
nentemente deseada y buscada por
Bolivia. Tal situacién, no explicitada
por las posiciones oficiales de los tres
paises, condiciona en el caso chileno
la permanente actitud defensiva de su
Cancilleria y de sus Fuerzas Armadas
frente a toda propuesta de acercamien-
to del Perd o de Bolivia para alguna
accién y/o emprendimiento que invo-
lucre a Arica.

En buenas cuentas, la integraciéon no
acaba de desatarse entre ambos paises,
y no forma parte de sus respectivas
politicas externas porque la agenda
histdrica tiene un no explicitado y cla-
ramente no resuelto tema de raiz y
contenido trinacional que involucra a
Chile y al Pert, como el de la medite-
rraneidad boliviana. En cuanto a los
vinculos con Bolivia, Chile se ha resis-
tido, sistematicamente, a aceptar la in-
clusién del tema clave de la salida so-
berana boliviana al mar en la llamada
agenda histérica. Mutilada ésta de su
componente esencial desde el punto de
vista de Bolivia, la combinacién de
ambas agendas (histérica y de integra-
cién) no se ha planteado siquiera para
el caso boliviano. El que Chile haya in-
sistido en que el camino de la «<norma-
lizacién» de relaciones entre ambos
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paises pasa unilateralmente por el in-
cremento de los vinculos econémicos
y comerciales no hace sino demostrar
la inconsistencia de su politica en ma-
teria de relacionamiento vecinal que
tendria, sin duda alguna, otro destino
si con relacion a Bolivia aplicara tam-
bién la visién de combinar el avance
simultaneo y sinérgico de la agenda
histérica y la de integracién.

Como resulta evidente, el momento
actual de las potencialidades del rela-
cionamiento econémico entre ambos
paises abre una oportunidad probable-
mente tnica y, en todo caso, sin prece-
dentes en la historia, para, ahora si,
combinar ambas agendas de un modo
moderno, creativo y eficaz. La impe-
rativa necesidad chilena de contar con
energia abundante, limpia y econémi-
camente viable para esta fase crucial
de su salto econémico hacia el desarro-
llo, asi como su vital necesidad de con-
tar con agua dulce para la sobreviven-
ciay el crecimiento de todo el norte del
pais, podrian combinarse de modo ad-
mirablemente positivo y sinérgico con
la actual y real posibilidad boliviana
de proveer ambos elementos, a condi-
cién de que no se soslaye, una vez mds,
el diferendo histérico de la salida so-
berana de Bolivia al Pacifico.

Los elementos de la politica de Estado en
el caso boliviano y las vicisitudes de sus
distintos gobiernos en los iiltimos 15 afios

Provenientes del pasado mas que cen-
tenario de enclaustramiento y de los
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mas recientes intentos de negociacién
bilateral que con relacién a la medite-
rraneidad boliviana se desarrollaron
con Chile —en 1975 con el «abrazo de
Charafia» entre Banzer y Pinochet, y en
1987 entre los cancilleres Bedregal y
Del Valle—, los siguientes elementos
constituyen las bases de la politica de
Estado que sobre el tema maritimo ha
desarrollado Bolivia:

1. Al haber sido despojada de su cuali-
dad maritima mediante una injusta
guerra de agresion, Bolivia tiene como
objetivo nacional el de su reintegracién
maritima, es decir, el de volver al océa-
no Pacifico a través de una salida ttil
y soberana.

2. En las condiciones actuales y en las
previsibles en el mediano y largo pla-
Z0, ese objetivo solo puede ser perse-
guido y eventualmente alcanzado por
medios pacificos, es decir, por caminos
de didlogo y concertacién internacio-
nales que tomen en cuenta la natura-
leza del problema a abordar y resolver.

3. De la naturaleza del problema deri-
va el caracter bi, tri y multilateral que
el pais da al problema. Es bilateral en
tanto que sin negociacién y acuerdo
con Chile, responsable de la pérdida
de nuestra cualidad maritima, no apa-
rece como realista y justa solucién al-
guna. Trilateral por cuanto sin un acuer-
do con el Pert no es posible una solu-
cién que mantenga la continuidad te-
rritorial de Chile y de Bolivia, y esto
para no hablar de las derivaciones ob-

vias vinculadas al Tratado de 1929 en-
tre Chile y el Pert. Multilateral, final-
mente, por cuanto el tema y su solucién
son, como lo declar6 oportunamente la
OEA, de «interés hemisférico», y sin la
preocupacion y la solidaridad activas
de la comunidad internacional no es
pensable una solucién real y definitiva.

4. Por dltimo, esta el aspecto instrumen-
tal de la ruptura de relaciones diplo-
maticas (ocurrida en 1978), que todos
los gobiernos democréticos mantuvie-
ron inalterable y constituye un aspec-
to formal que pone de relieve ante la
comunidad internacional la existencia
de un problema no resuelto entre Bo-
livia y Chile y que es, precisamente, el
del enclaustramiento maritimo.

Puesto que el tema de la reintegracién
maritima como objetivo prioritario de
la politica exterior boliviana estuvo
presente en el disefio y el accionar de
todos los gobiernos democréticos, el
asunto—no siempre expresamente men-
cionado pero naturalmente presente en
dichos disefios y accionar—fue cémo lle-
var a Chile a la mesa de negociaciones
cuando no tiene deseo ni interés para
sentarse a conversar, ni menos nego-
ciar sobre el tema de la salida sobera-
na de Bolivia al Pacifico.

De una u otra forma las diferencias del
enfoque y del accionar de los gobier-
nos de Jaime Paz Zamora (1989-1993),
Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-
1997) y Hugo Banzer Suérez (1997-
2000) —hasta que durante este dltimo
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surgiera y se hiciera evidente la nueva
realidad que en el plano econémico y
geopolitico planteaba para los vincu-
los bilaterales entre Bolivia y Chile el
descubrimiento de importantes reser-
vas gasiferas en Bolivia— estuvo, a
nuestro juicio, signada por esa busque-
da no siempre explicita de encontrar
un modo de llevar a Chile a la mesa
de negociaciones sobre el tema de
nuestro retorno soberano al mar.

Ante la tenaz ausencia de voluntad
politica por parte de Chile para incor-
porar en la agenda histérica dicho
tema; ante la evidencia de una muy
adversa correlacion de fuerzas entre
ambos paises y al interior de un con-
texto internacional crecientemente
globalizado que, por ello mismo gene-
ra, mas alla de la voluntad de los go-
biernos, reforzadas interdependencias
econémicas a escala internacional en
general, y regional y vecinal en parti-
cular, los gobiernos de Paz Zamora y
Sanchez de Lozada, en su primera ges-
tién, establecieron, con diferencias de
matiz, lo que se dio en llamar un «nue-
vo curso» a los vinculos con Chile, que
consistia, basicamente, en articular de
manera diferente el objetivo estratégi-
co de la reintegraciéon maritima con el
conjunto de lazos y vinculos econémi-
cos, politicos y culturales que espon-
tanea o premeditadamente surgen y se
desarrollan entre nuestras respectivas
sociedades, tratando a cada uno segtn
su propia entidad e importancia y evi-
tando caer en la trampa del «todo o
nada» que de algtin modo presidié los
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nexos oficiales entre Bolivia y Chile
desde el momento de la primera rup-
tura de relaciones diplomaéticas en 1962.

Contrariando ese nuevo curso, Banzer
asumia la presidencia en agosto de
1997 con un discurso de afiejo sabor
reivindicacionista, claramente destina-
do al consumo interno al optar por la
falacia de «restablecer la jerarquia his-
torica de nuestra demanda maritima»,
supuestamente abandonada por los
anteriores gobiernos. En esa linea su
accionar se concentré en un peregri-
nar retdrico ante las reuniones inter-
nacionales que, como se sabe, se han
multiplicado en los dltimos afios. Fren-
te a la evidencia de que asi no iba a
ninguna parte y, sobre todo, ante la cer-
teza —que por ese entonces solo mane-
jaban altos funcionarios del Gobierno—
acerca del inmenso potencial gasifero
que estaban encontrando las empresas
petroleras y que muy pronto plantea-
rian la necesidad de su exportacién por
un puerto del Pacifico Sur hacia los
mercados del oeste norteamericano, se
fueron dando, desde mediados de
1999, sefiales de un giro en la orienta-
cién de los vinculos con Chile.

Primero fue la Cancillerfa la que re-
tomo una formulacién que, respecto al
dialogo con Chile, habia sido estable-
cida como linea de accién por la ges-
tién anterior: Bolivia esta dispuesta al
didlogo y a la eventual reanudacién de
relaciones diplomaéticas «sin condicio-
nes y sin exclusiones». Naturalmente
ambos términos se refieren al tema del
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enclaustramiento maritimo que Chile
no acepta que se constituya en «con-
dicién» para el didlogo o la reanuda-
cién de relaciones y que Bolivia no
admite que pueda ser «excluido» de
un eventual didlogo o reanudacién de
relaciones. A este importante paso si-
gui6 la formulacién de un nuevo en-
foque del problema de la reintegracién
maritima, y por tanto la definicion de
una nueva linea de accién que se plas-
maria en la preparacion y realizacién
del encuentro de los cancilleres Javier
Murillo, de Bolivia, y Gabriel Valdez,
de Chile, efectuado en Algarbe, Por-
tugal, en febrero de 2000 en el marco
de la Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno. Tal reunién
evidencid, por sus resultados, no solo
el cambio de enfoque adoptado por el
gobierno boliviano sino, también, el
efectuado por el de Chile —sin duda
acicateado, a su vez, por la avidez so-
bre la riqueza gasifera boliviana— que,
en la conformacién de la agenda del
didlogo que estaban dispuestos a abrir
ambos gobiernos, habia aceptado la
formulacién boliviana de incorporar
«sin exclusiones» todos los temas de
interés bilateral aunque solo una de las
partes lo asuma como tal.

Correspondié al presidente Banzer
consagrar oficialmente este nuevo en-
foque cuando en su mensaje a lanacién
del 6 de agosto de 2000 sostuvo que

hoy debo reiterar ... e insistir, como lo hicimos a lo
largo de los tiltimos meses, en la necesidad de em-
prender un didlogo directo con Chile, para establecer
un gran marco de cooperacion politica y econdmica
binacional, que requerimos a partir de una agenda

comiin, que permita abordar y resolver los problemas
fundamentales que nos separan. Lo hemos senala-
do en la Asamblea de la OEA, en junio pasado:
Bolivia desea poner en marcha un programa de desa-
rrollo integrado del occidente de Bolivia y el norte de
Chile. Pero aspiramos también, sinceramente, a que el
sur del Perii se asocie a este emprendimiento, lo cual
implica movilizar los recursos y capacidades de
las tres regiones, para reconstruir el espacio eco-
némico y cultural que fracturé el conflicto bélico
del siglo xix. Pero, ademads, estariamos contribu-
yendo asi a articular las cuencas del Atlantico y
el Pacifico y aproximar las economias y los mer-
cados de Bolivia, Chile y Pert con los de Brasil y
los otros paises del Mercosur. Este programa, ja-
mis podria considerarse como el sustituto, sino como
el camino para la restitucion de la cualidad maritima
de Bolivia, objetivo irrenunciable de todos los
bolivianos. Esto debe quedar muy claro. Y ése es
el sentido de nuestra propuesta de dialogo y del
espiritu de las conversaciones de Algarbe, en
Portugal, el mes de febrero pasado.?

La significacion del cambio de enfoque
y de actitud por parte del gobierno de
Banzer radicé en que los puntos de
vista adoptados no solo dieron conti-
nuidad a importantes aspectos de la
politica bilateral de caracter vecinal,
que venian de las dos anteriores ges-
tiones, sino al hecho de que, yendo més
alla, recogié planteos esenciales del
enfoque trinacional de beneficios mu-
tuos* que en el &mbito académico-po-
litico venian siendo elaborados desde
1997, abriendo asi una oportunidad
muy especial, después de tantos afios
de girar en torno de un circulo vicioso
de posiciones encontradas en el fondo
y en la forma del tratamiento de los
vinculos reciprocos entre Bolivia y

3. Mensaje al Congreso del presidente Hugo
Banzer Suérez, publicado en los periddicos de
La Paz, 7/8/2000 (énfasis mio).

4. Los contenidos y el alcance de dicho enfoque
pueden consultarse en los siguientes libros: Ratil
Barrios (ed.): Bolivia, Chile y Perii: una opcion coo-
perativa, Unidad de Andlisis de Politica Exterior
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