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1. UNA APROXIMACION
METODOLOGICA:
LA MIRADA DE LA TIERRA

En el transcurso de pocos afios Uruguay ha debido
afrontar diversos cambios del sistema internacional y
del entorno regional que han derivado en modificacio-
nesy ajustes de su politica exterior. Ello ha llevado a que
las prioridades e instrumentos de inserci6n del pais al
entorno internacional se modificaran en consonancia
con las definiciones de la politica exterior.

El planteo del tema de la insercién internacional
de un pais pone como aspecto previo y fundamental
el del objeto analitico de referencia. En efecto, el tema
de andlisis es el del pais de partida, en este caso Uru-
guay, y el sistema en el que busca insertarse. Ello nos
plantea aspectos conceptuales vinculados al sistema
y la posicion del Uruguay en la estructura del sistema
internacional. Todo lo sefialado puede parecer relati-
vamente obvio: las caracteristicas de un pais, sus capa-
cidades en recursos globales (institucionales, naturales
y humanos) y su posicién en un sistema condicionan
y delimitan su potencial y posibilidades de desarrollo.
Sin embargo, los debates que se han dado en el pais
sobre la insercion internacional reflejan diferentes
miradas y opciones en cuanto a los caminos que tiene
Uruguay para generar desarrollo.
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Los debates sobre la insercién internacional de Uruguay se manifestaron en
distintos aspectos y ejes tematicos. Uno de los temas recurrentes sobre los cuales estos
araron en nuestras tierras y espiritus es el referido a los paises o regiones a otorgar
prioridad para canalizar nuestro comercio exterior. Este punto se remite histéricamente
al momento en que el pais debié modificar sus relaciones externas como consecuencia
de los cambios en la estructura del sistema internacional. Esos cambios produjeron
—concomitantemente— modificaciones en la division internacional del trabajo, con
las consiguientes repercusiones para el pais. El deslizamiento del Uruguay maritimo,
volcado sobre todo a Europa y a Estados Unidos (que fue el eje dominante de la politica
exterior uruguaya), comenzé a modificarse en la década de los cincuenta como conse-
cuencia del agotamiento del modelo econdmico vigente y por los efectos en la estructura
exportadora del pais de los cambios que se produjeron en el sistema internacional.

El debate sobre los paises o regiones a otorgar prioridad en materia de canalizacién
de los esfuerzos del pais tiene relacién con dos temas de alta sensibilidad para un socio
pequeiio: el del acceso a los mercados y el del valor agregado en los componentes de
los intercambios. Desde fines de los afios cincuenta Uruguay desarroll6 una politica
de insercion en la regién en contrapartida a la disminucion del intercambio con los
paises europeos, lo cual derivé entre otras cosas en que fuera la sede de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio desde 1960 y, posteriormente, de la Asociacién
Latinoamericana de Integracion, a partir de 1980. Desde los sesenta la pérdida de la
condicién privilegiada de apéndice europeo planteé diferentes visiones sobre como ca-
nalizar las relaciones con los paises vecinos y sobre las proximidades que estas debian
tener. Los acuerdos econémicos bilaterales con Argentina y Brasil, que se pusieron en
marcha en los setenta, contemplaron varias problematicas y reivindicaciones de Uruguay,
proveyendo una mayor profundidad en el giro regional de la politica exterior.

Las opciones se replantearon, hacia fines de los ochenta y en los noventa, entre
quienes visualizaron el regionalismo como una forma de resolver conjuntamente
los temas sensibles para el pais vinculados con el acceso y la incorporacién de valor
agregado al producto exportable, y quienes siguieron desconfiando de los vaivenes
macroeconémicos de socios grandes que podian exportar sus inestabilidades e inefi-
ciencias en los socios pequefios. Las diferencias entre quienes otorgaban prioridad a la
regién y quienes apostaban al mundo tuvieron y tienen otras connotaciones que atafien
la visi6n estratégica de la regién en el mundo, aspectos culturales y sociales ademds de
una perspectiva diferente en cuanto al desarrollo, la participacioén de los actores de la
sociedad civil y la concrecién de una comunidad regional. :

Un segundo debate que ha recorrido el pais, desde fines de los ochenta, se remite
al papel del Estado en la orientacion de las relaciones econdmicas externas, si este debe
asumir un mayor o menor protagonismo y si debe poner determinadas condiciones ala
libre movilidad de los factores productivos o debe apostar a asegurar el libre desarrollo
de los acuerdos que los actores van gestando. Las diferencias entre ambas posiciones
pueden ser sutiles, pero en términos explicitos pueden titularse como estructuralistas los
primeros y realistas los segundos, si los caratulamos desde las relaciones internacionales.
Desde la perspectiva necesariamente complementaria de las relaciones econémicas inter-
nacionales el punto especifico a resolver desde el Estado es la orientacién en las regula-
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ciones nacionales que afectan los diversos costos (en infraestructura general, en energfa,
ambientales y laborales entre otros) donde actian las empresas transnacionales.

Esta polémica se vincula necesariamente con otra que atafie a la vulnerabilidad de los
paises pequefios frente a procesos mundiales como el cambio climético, las modificaciones
aperturistas en el comercio internacional, las adaptaciones en materia de tecnologia de la
informacién y comunicacién y los cambios aplicados a los requerimientos en la produc-
cién.! Si bien estos temas son relevantes y han sido objeto de diversos estudios y anélisis
que tocan un asunto sensible en materia de funcionamiento de regimenes internacionales
(Tonra, 2002), la referencia a la vulnerabilidad debe ser tomada de acuerdo con el caso
especifico, por lo que las conclusiones generales deben ser vinculadas con otros elementos
componentes que completan la identidad del pequefio pais, tales como el de los Estados
insulares, la calidad de menos desarrollado, o bien, ser un pais en desarrollo sin litoral. En
Uruguay el tema ha estado vinculado en los ultimos afios a las fragilidades y condicionantes
del proceso regional en materia de acceso a mercados y coordinacién macroeconémica
referidas a incentivos productivos y condiciones para la inversién extranjera.

La condicién de socio pequeiio tiene una expresién hacia el entorno referida a las
capacidades y potencial en procesos regionales, continentales y mundiales (Bizzozero,
2000). En el caso de Uruguay el tema ha estado filtrado por las relaciones con los paises
vecinos, el papel del pais en el proceso regional del Mercosur y los costos de las asimetrias
estructurales y de las generadas por el propio proceso. Las capacidades de los paises en
general tienen una expresion interna, que se gesta en la formacién de recursos humanos,
se canaliza institucionalmente y se expresa politicamente. En los socios pequefios, esos
tres niveles asumen particular importancia en el manejo de los instrumentos de la politica
exterior (Bizzozero, 1999). El hecho de que el actual sistema internacional se proyecte
a situaciones mundiales y responda a procesos globales, hace que los socios pequefios
deban prestar suma atencién a las estrategias definidas, a las estructuras organizativas y a
la gestion de sus recursos institucionales y humanos. Por ello es que se asiste a reformula-
ciones necesarias de la politica exterior de los paises pequefios, desde historias, geografias
y condiciones diferentes, lo cual produce nuevos cuestionamientos sobre las identidades,
las opciones generales, el desarrollo y, en general, sobre su papel en el mundo.

La expresion de estos debates sobre la insercion internacional del pais ha adquirido
un nuevo vigor en el siglo xX1 como consecuencia de la profundizacién de tendencias
mundiales y regionales del sistema internacional; el impulso politico-estratégico de Esta-
dos Unidos en materia de democracia, combate al terrorismo y aseguramiento de recursos
energéticos; la crisis de Argentina y del Uruguay, que a su vez provocé otras situaciones:
la definici6n del eje estratégico argentino-brasilefio y sus consecuencias en el proceso de

1 Para poner ejemplos de esta vulnerabilidad, en un estudio comparativo realizado por el Banco
Mundial y el Secretariado de la Commonwealth, sobre indicadores de vulnerabilidad de los
veintiocho paises considerados como més vulnerables, veintiséis son pequefios Estados (Com-
monwealth Secretariat/World Bank, 2000). Esta vulnerabilidad se expresa y genera consecuencias
en distintos dmbitos y temas (Nirvan, 2003). Asi, por ejemplo, diversos estudios realizados sobre
indicadores de vulnerabilidad en materia ambiental dan como resultado que los seis paises més
vulnerables son paises pequefios.
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integracion regional, la paralisis de todas las instancias de negociaciones externas tanto
multilaterales como continentales e interregionales con la Unién Europea, el replanteo
de las modalidades que deben asumir las relaciones econémicas con Estados Unidos, los
debates y propuestas sobre la condicién de socio pequefio en el Mercosur y el cambio de
gobierno en Uruguay. En aras de la sistematizacion conceptual, algunos interrogantes
relevantes para visualizar la politica exterior de Uruguay y consecuentemente la inser-
cién internacional con vistas a las préximas décadas del siglo xx1 son: el interrogante
vinculado con la dimensién politica frente a la estrategia y acciones de Estados Unidos
en el ambito internacional y continental; el que se remite a la posicidn-pais que parte
de los condicionantes de Uruguay y lo enfrenta a los dilemas y opciones que se le han
planteado en el siglo xx1 en tanto socio pequefio de América del Sur; el que concierne
a las capacidades de adaptacion frente a los procesos globales que plantea disyuntivas
politicas y cursos de accién institucionales; y —finalmente— el interrogante del papel
y opciones de Uruguay en la regi6n, con particular consideracién al Mercosur en tanto
proceso especifico que tiene por ende consecuencias materiales en distintos planos.

El anilisis parte de algunos supuestos que han sido presentados en diferentes
oportunidades. En primer lugar, que la articulacién entre los distintos dmbitos —mun-
dial, internacional, regional, nacional y local— es cada vez més densa y compleja, lo que
apareja como consecuencia en los socios pequeos la necesidad de reformular la politica
exterior y los instrumentos necesarios, de acuerdo con los condicionantes heredados.?
En segundo término, que los principios sobre los cuales se estructuré la politica exterior
uruguaya desde fines del siglo x1x sobre la base de la posicion-pais, se encuentran en
revisién como consecuencia de los cambios regionales, en particular derivados de la
conformacion del eje estratégico argentino-brasilefio (Bizzozero, 2002, 2004). En tercer
orden, que este nuevo escenario plantea desafios y posibilidades que desde el realismo
estructural, que es el dmbito donde se concentra la mayor parte de las opciones y argu-
mentos, podria plantearse en términos de un aprovechamiento de las ventanas abiertas en
la competencia-cooperacién que se da entre la visién continental —bilateral de Estados
Unidos y la construccién regional Mercosur— sudamericana con repercusiones en el
dmbito multilateral y el de las relaciones con la Unién Europea. Un cuarto punto es que
el cambio de gobierno en Uruguay no altera las bases materiales del debate, por lo que
los términos de la disyuntiva cambio-continuidad deben focalizarse necesariamente en
la construccién-articulacién de los distintos dmbitos planteados (Bizzozero, 2004).

El trabajo continuara de la siguiente manera. En la préxima seccion se presentaran
los antecedentes que han llevado a los dilemas que en materia de insercion internacional
se le han presentado al pais en el siglo xx1. Esta aproximacién «al fuego» posibilitara

2 Laherencia debe entenderse en sentido material y concreto: se es pequefio con relacion al otro,
ya sea que se tome el contexto internacional, continental o regional. Como lo que importa son los
valores y contenidos que le otorgan a los vinculos los otros actores que interactian con el socio
pequeiio en los distintos ambitos, los cambios que se procesan en alguno de los niveles del sistema
plantean nuevos escenarios a partir de los viejos condicionantes. De esta manera se expresa el karma
de los socios pequefios y asi deben entenderse los cambios que expresan los socios pequeiios en
sus reivindicaciones en las Naciones Unidas.
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una comprension de las disyuntivas en materia de acceso a mercados y perspectivas de
crecimiento econémico que se le plantean a Uruguay como resultado de un proceso
regional en que ha predominado la l6gica intergubernamental sin acordar principios
de funcionamiento bésicos del proceso. El tercer apartado visualizard los cambios que
se han producido en la actual fase global del capitalismo y la estructuracién de regio-
nalismos en tanto respuestas a las demandas de una insercién competitiva. La escucha
de «los sonidos del viento» nos permite visualizar las bases materiales sobre las cuales
se deben plantear la adaptacién del pais y las politicas de insercién internacional. Fi-
nalmente, la cuarta seccién expondra los distintos ambitos y temas frente a los cuales
debe responder Uruguay. El fluir y adaptarse a los distintos recipientes que surgen de
una aproximacién «al agua» plantea las posibilidades de articular los distintos dmbitos
para Uruguay, en tanto socio pequeiio en América del Sur.

2. LA PROXIMIDAD DEL FUEGO: LAS DISYUNTIVAS DE
URUGUAY EN TANTO SOCIO PEQUENO

Uruguay ingres6 al proceso regional del Mercosur por una conjuncién de factores,
entre los cuales cuentan fundamentalmente: el lanzamiento de la Iniciativa para las
Américas, el impulso y reorientacion del proceso de cooperacién argentino-brasileiio,
el impacto en los sectores productivos y exportadores uruguayos ligados al mercado
regional, sobre todo por via de acuerdos bilaterales (CAUCE y PEC); la reaccién de actores
sociales y politicos que en algunos casos venian planteando y reivindicando una mayor
participacién en la regién; y, finalmente, la decisién politico-gubernamental que incliné
la balanza por formar parte de un proceso de integracién regional.

En la decisién de politica exterior vinculada con el inicio del proceso de inte-
gracién, no resulta irrelevante el tema del socio pequefio y de sus posibilidades en las
negociaciones iniciales que plantean las bases de funcionamiento.? Las diferencias de
capacidades y potencial entre los distintos paises llevaron a la consideracién de que los
socios pequefios, Paraguay y Uruguay, no tuvieron otra alternativa frente al movimiento
de los socios grandes, Argentina y Brasil.# Esta consideracion estd apoyada por cual-

3 Gerdnimo de Sierra analiza los elementos que definen la consideracién del tamario del pais y los
estudia en relacién con el proceso de globalizacién econdmica actual [véase Gerénimo de Sierra
(coord.): Los pequerios paises de América Latina en la hora neoliberal, Caracas, Nueva Sociedad,
1994]. Por otra parte, Real de Azua habia llegado a codificar diecinueve variables utilizadas por
distintos autores para referirse a los paises pequefios (véase Carlos Real de Azua: «Las pequerias
naciones y el estilo de desarrollo constrictivo», en Revista de la CEPAL, n.° 4, Santiago de Chile,
1997). El inicio de las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas integré la
consideracién especifica de las islas del Caribe en el debate, dejando de lado su apreciacién exclu-
siva de «paraiso de turismo». Véase al respecto Andrés Serbin: El ocaso de las islas. El Gran Caribe
frente a los desafios globales y regionales, Caracas, Nueva Sociedad-INVESP, 1996.

4  Aqui debe diferenciarse la falta de alternativas al proceso estructural marcado por los dos socios
grandes de las opciones a manejar con relacién a ese proceso. En materia de alternativas al proceso
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quiera de las variables de poder que desde la perspectiva de la teoria realista inciden
en la formulacidn de la politica exterior y en la toma de decisién (superficie, poblacién,
producto bruto interno, comercio exterior, y ubicacion en el sistema internacional).
Por otra parte, desde la teoria de la interdependencia, los niveles de vulnerabilidad de
Uruguay frente a los paises vecinos dejaban pocas alternativas de eleccién.’

Durante la primera etapa del proceso regional del Mercosur, denominada de
transicion, Uruguay continu6 implementando la misma politica exterior regional de
equidistancia entre los socios grandes, en las negociaciones con vistas a la fase de unién
aduanera. Esta politica fue complementada por la convergencia ideoldgica y funcional de
los gobiernos del Mercosur en los temas de la agenda continental, que posibilité un marco
general de cobertura por el cual los procesos de la region, del continente y mundiales podian
verse como complementarios partiendo de la apertura y desregulacién de las economias
en funcidn de la insercién competitiva. Hasta mediados de los noventa, los rendimientos
positivos de la etapa de transicion del Mercosur y la importancia asignada a las negocia-
ciones para el arancel externo comiin y el sistema institucional y de toma de decisiones,
llevaron a que el espacio regional fuera prioritario en la politica exterior del pais.

Entre 1994 y 1995, Uruguay aprobd el ingreso a distintos frentes de negociacién
del comercio vinculados entre si y que mostraban convergencias y superposiciones
tematicas: la Organizacién Mundial del Comercio, el pasaje a la unién aduanera en el
marco del espacio regional y la consiguiente aprobacién sobre la estructura institucional
y de toma decisiones del Protocolo de Quro Preto, la inmediata aprobacion del acuer-
do marco interregional con la Unién Europea y el inicio de negociaciones para una
zona de libre comercio continental. Como consecuencia de la superposicién de estos
ambitos y la convergencia de los procesos, se le plantearon a Uruguay desde mediados
de los noventa dos alternativas basicas: la de fomentar opciones negociadoras amplias
en dmbitos multilaterales y continentales (0MC, ALCA) que resguardarian al pais de
constreflimientos bilaterales y regionales, al amparo de una opcién universalista que
deberia contemplar mecanismos compensatorios para el desarrollo; o la de negociar al
interior del bloque regional y otorgar prioridad al fortalecimiento del Mercosur como
instancia previa a una negociacién en los demds dmbitos.

En el caso de Uruguay, la decision por fortalecer el ambito regional se fue dando por
la propia participacion en el bloque sin mayores debates en instancias politicas y sociales
y sin medir las consecuencias que implicaba ese compromiso. Las insuficiencias en la
liberalizacién comercial, un arancel externo comun incompleto, la falta de una frontera

efectivamente no se planteaban posibilidades, en cambio Uruguay pudo haber negociado de otra
manera, ya sea en el tiempo y modalidades, ya sea en las condiciones, su ingreso al proceso regional
(Magarifos, 1991; Bizzozero, 2005).

5 El porcentaje del comercio regional sobre el comercio internacional total represent6 en promedio
entre 1987 y 1989: 24,8% en Argentina, 11,7% en Brasil, 41,3% en Paraguay y 40,1% en Uruguay.
Véase al respecto José Manuel Quijano: «Mercosur: la apuesta nacional», en Cuadernos de Marcha,
n.° 60, Montevideo, 1991. Los antecedentes econémicos de la creciente insercién del pais en la
regién pueden consultarse en Nora Berreta, Fernando Lorenzo y Carlos Paolino: En el umbral de
la integracion, Montevideo, CINVE-EBO, 1991.
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comercial comiin con la consiguiente falta de decisidn sobre la renta aduanera y la inexis-
tencia de un cédigo aduanero regional, llevaron a que Uruguay (asi como Paraguay) se
vieran confrontados a una situacién gravosa en términos de su potencial negociador.
Esa situacion se expresaba en dilemas que comprometian cada vez més al pais con el
bloque, que de hecho significaban la orientacién e inflexiones provenientes de Brasil o
de las negociaciones argentino-brasilefias sin recibir compensaciones regionales por su
estatuto especifico y por las atribuciones legadas por la historia y geografia regionales.

Entre los varios temas de alta sensibilidad para Uruguay, cuyos efectos empezaron a
manifestarse en las definiciones politicas, en las instancias negociadoras y en las decisiones
delos operadores econémicos, se cuentan: el de la politica comercial comiin con particular
referencia al arancel externo, el del acceso al mercado regional, el de los bienes de capital,
el del trato a las inversiones extranjeras y, finalmente, el del comercio de servicios.

Uno de los asuntos de alta sensibilidad para Uruguay es el de la politica comercial
comun debido a varios puntos que atafien al perfil exportador de productos transfor-
mados a la regién, a la vulnerabilidad de no contar con instituciones de contralor y
seguimiento, y a las dificultades en la consecucién del objetivo comun. Todos estos
puntos tienen estrecha relacion, ya que la falta de concrecién de una institucionalidad
en el bloque coadyuva ala dificultad en ir consolidando el arancel externo comiin y, por
otra parte, esta falta de consolidacion apareja problemas especificos en determinados
sectores, que sobre todo repercuten en los socios pequefios (Abreu, 2000).

Un punto especifico vinculado a la apuesta regional que ha hecho Uruguay es su
potencial exportador regional de productos transformados sobre la base de insumos
importados en el régimen de admision temporal. La insercion de Uruguay en la region
se fue elaborando desde mediados de los afios cincuenta, una vez culminada la guerra
de Corea, y se fue concretando con los acuerdos bilaterales: el Convenio Argentino-
Uruguayo de Cooperacién Econdémica (CAUCE) y el Protocolo de Expansién Comercial
(peC). En virtud de esos acuerdos, diversos sectores utilizaron el régimen y fueron defi-
niendo la exportacion de productos transformados. Entre los sectores que aprovecharon
el régimen se cuentan: alimentacién, bebidas y tabaco, caucho, cuero, maquinarias y
equipos, metalurgia, petroleo, plastico, quimica, textiles y vestimentas.

El problema que empez6 a percibirse en Uruguay fue la convergencia del final del
periodo de vigencia de los acuerdos del cauck y el PEc, y la dilacién de las negociacio-
nes externas que hacian jugar el tiempo en contra de los intereses de los negociadores
uruguayos que apostaban a la reduccién del arancel externo comtn (AEc). De esta
forma, los sectores que utilizaban insumos importados en el régimen de admision
temporal quedaron incluidos en un AEC que se negociaba con terceros. La visibilidad
de esta situacion y sectores —en términos del desarrollo nacional y también del pro-
blema regional y humano— no pudo ser utilizada en las negociaciones externas por la
disyuntiva planteada a los socios pequeiios, pero tampoco fue negociada regionalmente
por la prioridad asignada a la consolidacién del bloque.

Un tema de sensibilidad dela politica comercial comiin para Uruguay —como para
cualquier socio pequefio— se produjo como consecuencia de la ausencia de administra-
cién y supervisién del AEC y de los instrumentos colaterales mediante algtin 6rgano o
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comisi6n ad hoc. Esta falta de vigilancia y supervisién provocé distintos problemas que
han llevado a que en los hechos no se consolide el mismo objetivo que se buscaba, con
el agravante de que Uruguay se sinti¢ perjudicado ademas en algunos sectores por la
falta de concrecién de la zona de libre comercio. El escenario delineado hacia fines delos
noventa se presentaba para Uruguay sumamente desventajoso, ya que quedaba expuesto
en el libre acceso de sus productos por la falta de concrecién de la zona de libre comercio,
pero ademas perdia sus ventajas derivadas del acceso preferencial de productos transfor-
mados por quedar incluidos los aranceles en un régimen que contemplaba excepciones
solamente para determinados sectores de interés para los socios grandes.

Otro de los temas sensibles en los que Uruguay comenzé a percibir los costos de
una integracion regional sui generis, sin definicién de instituciones comunes y sobre
todo de pautas sobre las reglas y costos del proceso, fue el de los bienes de capital. Para
Uruguay los aranceles definidos en bienes de capital en el espacio regional resultaron
gravosos por el hecho de tener que pagar un sobreprecio de un impuesto elevado a las
importaciones, cuando dichos bienes ingresan en los paises desarrollados con poco
recargo impositivo, o bien por el hecho de quedar cautivo de la produccién regional.
En cualquiera de los casos, la factibilidad de llegar a una especializaciéon productiva
sobre la base de la renovacion y modernizacién tecnoldgica se veria erosionada, ya que
el costo de ingreso de los bienes de capital debilitara las posibilidades de incursionar
competitivamente en productos diferentes o especializaciones productivas.

La otra posibilidad de poder incursionar en nichos de mercado sobre la base de
especializaciones productivas son las inversiones extranjeras directas, pero ahi también
las dificultades diversas en la libre circulacion de los productos por una parte y los in-
centivos otorgados al inversor extranjero por los paises del Mercosur, en particular por
algunos estados de Brasil, sin ningtin mecanismo corrector, provocaron distorsiones en
el mercado regional y con ello se vieron perjudicados Paraguay y Uruguay.

La sensibilidad de estos temas vinculados al desarrollo, el perfil exportador e insercién
de Uruguay en la region, la definici6n de reglas e instituciones comunes, el acceso al mercado,
la falta de concrecién de una politica comercial comuin y la percepcién de los costos-region
que estaba asumiendo el pais, proveyeron las bases para que se plantearan cambios en las
definiciones de la politica exterior del pais en el siglo xxI, ya sea via modificacién de las
prioridades externas a través de un estatuto diferenciado con Estados Unidos en la respuesta
estratégica mundial, ya sea a través de una diversificacidn de los mercados externos, o con-
comitantemente buscando mecanismos de flexibilizacién de los constrefiimientos regionales
a través de acuerdos de facilitacién comercial e incluso de libre comercio.

3. VIENTOS DEL MUNDO:
CAMBIOS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL

Los cambios que se han procesado en el funcionamiento del sistema internacional deben
entenderse como una respuesta a las transformaciones acaecidas con la globalizacién en
la fase actual del capitalismo y a las derivaciones que trajo la transicion post Guerra Fria.
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Esta afirmacion, que puede parecer elemental y simple, trajo como consecuencia diversas
connotaciones que resultan de importancia en la articulacién del funcionamiento de las
instituciones politicas y econémicas, como es el caso de las Naciones Unidas y otras que
surgieron a mediados del siglo pasado una vez culminada la Segunda Guerra Mundial.

La globalizacién plantea una intensificacion de las relaciones econémicas, politi-
cas, sociales y culturales a través de las fronteras, incluyendo todo tipo de actividades
en temas ecoldgicos, comerciales, culturales, e ideolégicos (Messner, 2000). De esta
evolucion que atafie a la produccidn, la organizacién politica, las ideas y la cultura
resultan significativos dos aspectos: la evolucién del Estado y del modelo productivo
(Ianni, 1998; Garcia Canclini, 1999). Desde un punto de vista socioldgico la referencia
a ambas instituciones sobre las cuales se asientan las comunidades humanas implica
una modificacién en la base de funcionamiento de la sociedad y de los valores sobre
las cuales estaba estructurada (Serbin, 2000). El aspecto central a comprender es que
la reformulacion del Estado se produce convergentemente y como consecuencia del
cambio del modelo productivo, que provoca un nuevo mapa societario.

Los cambios en el modelo productivo han generado consecuencias a través de las
empresas transnacionales (ET) que han sido los agentes transmisores y articuladores
del funcionamiento y en las respuestas de los Estados a través de acuerdos regionales
a los efectos de plantearse una insercién competitiva. La articulacién que plantean las
ET para la gestién del nuevo modelo productivo da lugar a un aprovechamiento de las
diferencias entre los Estados en materia normativa a los efectos de rebajar los costos
(ambientales, laborales, energéticos, entre otros).

La actuacién de las ET afecta de diversas maneras el funcionamiento del sistema
internacional. En primer lugar, a través de su gestion estratégica traspasan las fronteras
nacionales al invertir en secciones de la cadena productiva y afectan de esta forma las
regulaciones nacionales en distintos ambitos (inversiones, patentes tecnolégicas, com-
petencia, entre otros). En segundo término, esta gestion estratégica, que es global por
el espacio abarcado, termina teniendo repercusiones en ese ambito y por ende afecta
también al sistema internacional. En tercer orden, el comercio internacional solamente
puede ser entendido en un porcentaje relevante, si se tiene un adecuado conocimiento
de la estrategia que asumen las ET en la bisqueda de las ventajas competitivas, que no
se reduce a un Estado o Estados especificos.

Las respuestas de los Estados y también de las regiones en la insercién competitiva
estuvieron condicionadas por tres aspectos del nuevo modelo productivo: la tecnologia
sofisticada requerida por las nuevas técnicas de produccion, la importancia de la proxi-
midad de los abastecedores y de los mercados de donde derivan los nuevos criterios de
ubicacidn geografica inherentes a una produccién de tipo flexible, y el relativamente
alto nivel de capacitacion de la fuerza laboral (Bronstein, 1995; Walwei, 1996).

Estos tres aspectos delimitan claramente las diferencias en los puntos de parti-
da, en el proceso de globalizacién, entre diferentes regiones del mundo, en lo que se
refiere a la internacionalizacidn del comercio y la inversién en la economia mundial.
En la medida que la 1égica productiva no se limita mas al Estado nacional, sino que
su referencia es la economia politica global (Hettne, 1993), las respuestas estatales
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proveyeron a que el nuevo regionalismo fuera visto como la afirmacién de la regio-
nalizacién en el nuevo orden mundial (Inotai-Hettne, 1994; Marques Moreira, 2000;
Bizzozero, 2002). La manifestacién mas evidente de este proceso fue la emergencia a
fines de los ochenta de tres bloques comerciales regionales, uno liderado por Estados
Unidos, otro por la Unién Europea, y —finalmente— el tercero por Japon, los que se
desarrollaron a partir de formas institucionales muy diferentes entre si, pero que en
definitiva posibilitaron la extension de la territorialidad del Estado en su respuesta al
proceso de globalizacidon-regionalizacién (Deblock-Brunelle, 1993).

Los paises en vias de desarrollo no formaron parte de este nuevo regionalismo
pero debieron reaccionar frente a este proceso, desde su situacion de marginalidad. A
partir de esta situacion es que cuentan los antecedentes en los procesos de desarrollo e
integracion regionales. Para el caso de América Latina, la experiencia de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio primero y de la Asociacién Latinoamericana de
Integracién después, asi como de otras experiencias en la regién andina y centroameri-
cana, y el pensamiento de la CEPAL, conformaron una masa critica que actué como una
herramienta para contribuir en la respuesta a la regionalizacién planteada. En este con-
texto deben incluirse las nuevas propuestas de cooperacion regional que se comenzaron
a plantear a partir de los noventa y ellas posibilitan distinguir las respuestas estratégicas
de los paises en desarrollo y diferenciarlas de otras respuestas mas pragmdticas y ope-
rativas para no incluirlas todas bajo la denominacién de nuevo regionalismo.

Importa destacar dos puntos que han circunscrito la evolucién de los paises en
desarrollo, entre los cuales se cuentan los de América Latina, en el nuevo escenario
internacional. En primer lugar, la globalizaci6én en tanto motor de la transformacién
del sistema productivo internacional ha provocado modificaciones en el comercio y
la inversién y por ende condiciona las nuevas bases de gestacién de los procesos de
integracion, tanto en materia productiva como en lo referente al comercio. En segundo
lugar, la globalizacién no ha generado efectos uniformes en el mundo, por lo que las
disparidades existentes —y en muchos casos reafirmadas con el nuevo mapa econémico
y productivo internacional— condicionaron las respuestas de América Latina, a partir
de los noventa, con connotaciones especificas y diferentes en México, América Central
y Caribe de la evolucién en América del Sur.

Los cambios que se produjeron en el modelo productivo y sus consecuencias en el
ambito publico, tanto en las reformas del Estado como en la adecuacién de sus politicas
a la consideracion del espacio externo (regional, continental, mundial), tuvieron sus
repercusiones en los dmbitos de definicion de la politica internacional. La cuestién de
quiénes tomaban la decision en tltima instancia de los asuntos vinculados a la paz y
seguridad internacional, de los temas del desarrollo econémico y social, y las prioridades
de la agenda internacional, pasé a ser un punto de debate clave, que se vinculé con la
reforma de las Naciones Unidas y de las instituciones econémicas internacionales.

Uno de los temas sensibles de la reforma del Consejo de Seguridad es su ampliacién
alos efectos de tener en cuenta la nueva geografia politica mundial y la modalidad en que
los Estados toman decisiones sobre los temas internacionales. Ello implica determinadas
definiciones vinculadas con el &mbito regional de pertenencia de los Estados, sobre todo
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para los temas relacionados con ese espacio. En ese sentido, si el Estado representaba
un espacio territorial (continente, por ejemplo), el asiento en el Consejo de Seguridad
podia ser rotativo entre diversos Estados de la regién, lo cual apareja necesariamente
consecuencias en la modalidad de decisién en el 4mbito regional.® En cambio, si las
reformas debian hacerse sobre el criterio realista de las capacidades de los Estados, y
en particular de gestionar la articulacién internacional-regional y de controlar bésica-
mente los asuntos referidos a la paz y seguridad, el punto de partida y de abordaje en
las regiones del planeta pasaba a ser sustancialmente diferente.

Otro de los temas clave que se incorporé en la agenda internacional fue el de la
vigencia de algunos principios rectores del sistema internacional dominantes hasta el final
dela Guerra Fria en el siglo pasado, en particular el que atarie al principio de no injerencia
en los asuntos internos, el principio de no intervencién, el de la aplicacién de la ley y
jurisdiccién nacional a los residentes en un pais. Estos principios han sido cuestionados
practica y conceptualmente a partir de la década de los noventa como consecuencia de
distintos factores: la desestabilizacién del espacio que aglutinaba a los paises socialistas,
que propulsé separatismos y nacionalismos de diversa especie; la respuesta dada por
Estados Unidos y algunos Estados europeos a contener los desbordes nacionalistas y a
encuadrar la transicién de los paises socialistas y de los nuevos estados en los marcos del
régimen democritico; la sensibilidad de la sociedad civil y de la opinién piblica de los
paises desarrollados frente a determinadas violaciones sistematicas de derechos humanos,
sobre todo cuando se trataba de violaciones cometidas en una vecindad cercana.

Las reformas y adaptacion de las instituciones internacionales plantean algunos
temas sensibles a resolver. En primer lugar, el que tiene que ver con la adscripcién
en el Ambito y los derechos de las Naciones Unidas y de las instituciones politicas,
por una parte, y econémicas, por la otra. La oNU se basa en los Estados y ha tenido
como referencia prioritaria, en particular en los Estados desarrollados, los derechos
ciudadanos y su expresién en la democracia y el Estado de bienestar. En cambio, las
instituciones econémicas internacionales tienen como ancla prioritaria los derechos
patrimoniales y como referencia el ambito global. De ahi se desprenden algunas
consecuencias en las diferentes aproximaciones y prioridades entre el ambito inter-
nacional de las Naciones Unidas y el que se construye cotidianamente en las reglas
y principios de las instituciones econdmicas internacionales.

La Organizacion Mundial del Comercio (oMc) es la primera institucién que surge en
el periodo post Guerra Fria y que plantea una agenda de temas que pertenecen al dambito
global con repercusiones en los ambitos nacionales. Algunos ejemplos particularmente
sensibles de esta inclusién de temas del 4mbito nacional en la agenda global de la omc

6 Eltema fundamental es el &mbito de referencia en la construccién de la gobernanza mundial y en
el proceso de decisiones, sea en asuntos politicos o econdmicos. En esa direccién, Ricardo Lagos
pregona en un articulo reciente por la regionalizacién de América Latina para tener peso en el
FM1 vy el Banco Mundial. Segun el ex presidente de Chile, «el mundo es de regiones, de unién de
fuerzas. Eso, en América Latina, debemos tenerlo todos presentes, grandes y chicos» (véase Ricardo
Lagos: «América Latina con voz en el Fm1 y Banco Mundial», en Clarin, 29.7.2007).
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son la incorporacién de la educacion superior entre los temas pasibles de ser negociados
en el Acuerdo General de Comercio de Servicios y la vinculacién del comercio con los
derechos laborales y la cuestion social (Bizzozero, 20005, 2003).” Las consecuencias po-
liticas, institucionales, sociales y —también— funcionales que estan ocasionando estos
temas en una transicion nacional-internacional a un 4mbito internacional-global estan
provocando un cuestionamiento importante que se expresa a través de movimientos
alternativos, fundamentalistas y nacionalistas, y que se manifiesta en la agenda social.

Las instituciones econdmicas internacionales expresan la evolucion del capita-
lismo en su fase actual en el siglo xx1: los actores han pasado a un ambito global en
que definen las estrategias. El apoyo politico de esas instituciones se encuentra en los
paises desarrollados, en particular en el dmbito de la Organizacion de Cooperacién
y Desarrollo Econémico. Sin embargo, se encuentran diferencias entre las regiones y
paises en cuanto al papel del Estado, de las instituciones democraticas y de la vigencia
de los derechos y garantias de los ciudadanos ante la aplicacién de las practicas del
capitalismo global. Esas diferencias se encuentran plasmadas en como se proyecta la
articulacién Estado-mercado-sociedad en el proceso de globalizacién y a la construc-
cién de un modelo de regionalismo en esta etapa.

La expresion politico-institucional de estas diferencias se plantea en los modelos
para efectivizar la gobernanza mundial en el siglo xx1: mientras para las instituciones
econémicas como el Banco Mundial se trata de llevar adelante un conjunto de prescrip-
ciones por los actores que intervienen en un proceso, pero donde el Estado deberia reducir
su intervencién al minimo, el proyecto europeo plantea una distincion en el modelo de
integracién regional (Gaudin, 2002). La credibilidad del modelo europeo frente a pro-
puestas del orden global y frente a los cuestionamientos regionales por el déficit politico
y social se plantea como un ejercicio cotidiano de legitimacién en distintos frentes, entre
los cuales el frente externo juega un papel de primer orden por la capacidad de la Unién
Europea de propulsarse como tal en el sistema mundial (Santander, 2004). Un ejemplo
de esta diferenciacion de la Unién Europea se encuentra en el énfasis puesto en la con-
cordancia de perspectivas con la regién de América Latina y el Caribe en las politicas
multilaterales para la gobernanza mundial, la vinculacion entre la cohesién social como
prioridad tematica con la participacion de la sociedad civil y su articulacién con las re-
formas necesarias politicas y econémicas a llevar adelante para mejorar la eficiencia en
las politicas sociales, en particular en la salud y educacién (Bizzozero, 2007).

La gobernanza expresa ademas de las prescripciones para un buen gobierno
y una adecuada gestion (en materia publica o privada), un determinado modelo de
articulacioén de las instituciones del capitalismo global con la sociedad. De ahi que los
nuevos regionalismos no solamente han sido una respuesta a los cambios que se han
procesado en la actual fase del capitalismo global, sino también han proveido dife-
rentes modelos sobre los cuales construir la arquitectura de la gobernanza mundial.

7  Estos temas han sido tratados en la literatura reciente a partir del nuevo escenario resultante de la
aprobacién de la oMc y de los acuerdos en distintas disciplinas. La novedad de los temas plantea
miiltiples derivaciones y complejidades que no resultan de facil dilucidacién.
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La integracién multidimensional europea constituye en ese sentido la tinica expresion
que busca adecuar los principios e instituciones de la democracia y la dimensién social
a un espacio regional-global (De Filippo, 2005).

4. EL FLUIR DEL AGUA:
LA INSERCION DE URUGUAY EN EL SIGLO XXI

La gobernabilidad internacional y regional, las respuestas de los nuevos regionalismos
a la nueva fase del capitalismo global, el modelo de regionalismo y la modalidad de
construccién de la gobernanza mundial son el marco de referencia frente al cual los
paises menos desarrollados y los socios pequeiios deben adaptarse y también definir
su orientacién y prioridades a inicios del siglo xx1.8

Este marco de referencia debe ser complementado con el andlisis especifico de
algunas coyunturas y negociaciones que constituyen el catalizador de las transiciones
que se estdn procesando en los distintos dmbitos (nacional, regional, internacional
y global). En ese sentido, resulta relevante la definicién (e indefinicién actual) de la
Ronda del Desarrollo de la omc, ya que podria ser un primer resultado e indicador
de las dificultades en avanzar multilateralmente en los nuevos temas y en generar
una base consensual minima para vincular el comercio con el desarrollo. Esta in-
definicién y el fracaso del arca coadyuvan a que Estados Unidos haya propulsado
acuerdos bilaterales de libre comercio con socios considerados estratégicos en tér-
minos regionales. Por otra parte, se estin desarrollando en la agenda internacional
y regional debates sobre la energia y el desarrollo que atraviesan horizontalmente
diversos sectores productivos, pero que también proveen nuevas bases de cooperacién
y conflicto en las relaciones de Estados Unidos con otras potencias, pero también en
el espacio continental con los paises de América del Sur.

Las controversias que se han planteado en Uruguay durante este siglo en materia de
politica exterior y los debates que se han sucedido sobre la participacién del pais en misio-
nes de paz, la firma de un tratado de libre comercio con Estados Unidos, la flexibilizacién
del acuerdo regional del Mercosur, los problemas derivados de los uruguayos en el exterior
y, mas recientemente, las relaciones bilaterales con Argentina como consecuencia del
bloqueo de los puentes ilustran los temas de la agenda nacional referidos a las relaciones
externas. Esta agenda internacional del pais tiene distintos canales de llegada y pertenece
a diferentes 4mbitos, lo que otorga nuevas complejidades a la politica exterior.

Uno de los ejes fundamentales de la politica exterior de Uruguay es el de las relacio-
nes con Estados Unidos. En ese sentido hay dos nucleos de interés en que las iniciativas
provenientes de Estados Unidos posibilitan canales de intercambio con Uruguay: el que

8 La referencia a los paises menos desarrollados y socios pequefios esta planteada expresamente.
La categoria de paises menos desarrollados tiene una referencia especifica en materia de desarrollo,
en cambio el socio pequefio tiene una connotacién comparativa y de escala que se expresa en los
acuerdos de los cuales forma parte y en las negociaciones.
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concierne a la gobernabilidad internacional y el vinculado con el modelo de gobernanza
mundial. En el primer 4mbito, los temas que conciernen a la democracia, los derechos
humanos y el combate al terrorismo propician una agenda positiva. Este punto de par-
tida posibilita intercambios y posibilidades en otros émbitos (cooperacién, relaciones
econdmicas, apoyo financiero), y también determinados compromisos de Uruguay. Sin
embargo, no debe inferirse de esta convergencia en los principios democréticos y repu-
blicanos un apoyo en el conjunto de politicas desplegadas y en su instrumentacién.

La guerra en Irak significé al respecto el punto de inflexién de Estados Unidos en
esa agenda positiva con muchos paises latinoamericanos, al buscar vincular las bases de
esta con una cruzada de una coalicién de paises de diferentes continentes para implantar
la democracia, continuar con el combate al terrorismo y controlar frentes conflictivos.
La region latinoamericana reaccion en su conjunto diferenciando los temas y apoyando
lalegitimidad y competencia de la Organizacién de Naciones Unidas para responder al
problema, a pesar de las presiones realizadas por Estados Unidos con algunos Estados
que tenfan importancia por su pertenencia al Consejo de Seguridad en ese periodo.®

En este primer 4mbito de relaciones con Estados Unidos, vinculado con la gober-
nabilidad internacional Uruguay podria (y deberia) mantener y propulsar con vistas
a las préximas décadas un seguimiento de los temas que conciernen los principios e
instituciones democraticas y los derechos humanos en el 4mbito de la oNU y en los
ambitos correspondientes del continente y la region sudamericana. La participacién
y responsabilidad frente a estos proveen bases para participar en misiones de paz, de
observacién de procesos electorales, de supervisién de la aplicacién de los derechos
humanos, lo que posibilitard sentar una plataforma para una mejor insercién politica
del pais en el sistema internacional.

En el encuadre de la gobernanza mundial, Uruguay ha tenido una posicién ambigua
durante este siglo, que se reflejo en los debates sobre un tratado de libre comercio con
Estados Unidos. La ambigiiedad proviene del hecho de que se hicieron patentes en el
pais los dilemas sefialados anteriormente y a los que el Mercosur no presté atencién, el
estancamiento del frente de negociaciones externo y a su vez la paralisis de la ronda de
Doha, y —como contrapartida— la modificacién del mapa exportador donde Estados
Unidos pasé a cubrir un porcentaje importante de los productos exportados. Los debates
y argumentaciones que se han propulsado con el cambio de gobierno enfatizan el intento
de flexibilizar las reglas del Mercosur y de posibilitar acuerdos extrarregionales, mas que
insistir en una salida del proceso (Giordano-Quevedo, 2006; Lorenzo, 2006). Este punto de
partida, que resulta muy general, no ha obstado a que se hayan expresado y manifestado
sutiles diferencias entre quienes enfatizan la profundizacién del proceso regional a los
efectos de que pueda ser una plataforma para la insercion del pais y los que visualizan
la regién como una senda para la insercién internacional (INTAL, 2005; Hodara, 2006).
El énfasis en la profundizacion del proceso, y en buscar una articulacién entre el pafs

9 El gobierno de Jorge Batlle, que no pertenecia en ese momento al Consejo de Seguridad de la
ONU, se mostr6é ambiguo en este tema e incluso insinué un posible apoyo a la coalicién liderada
por Estados Unidos.
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productivo y la regién, dibuja los matices diferenciales con los enfoques pragmaticos que
enfatizan el acceso al mercado en escenarios cambiantes (Bittencourt, 2003).

El debate sobre el TL.c con Estados Unidos fue considerado en general como una he-
rramienta y una posibilidad para el acceso al mercado mas importante del mundo, para las
inversiones externas y para flexibilizar las reglas de juego de la region. Sin embargo, pocos
enfoques visualizaron el punto como parte del debate sobre el modelo de gobernanza mun-
dial y sobre la construccién de una arquitectura institucional que posibilitara la aplicacion
de los principios democréticos y de los derechos del ciudadano en el espacio global.!®

La firma de un TLC con Estados Unidos fue impulsada por el Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, y apoyada por diversos sectores empresariales y exportadores. Las
caracteristicas que asumi6 este impulso primigenio llevaron a que diversos sectores
politicos y organizaciones sociales reaccionaran cuestionando las consecuencias que
podria aparejar el posible alejamiento del proceso regional. La dualidad de perspectivas,
de aspectos que se tomaban en cuenta en los enfoques, y de puntos de partida en el nivel
nacional y de evoluci6n en lo internacional, mostré dos visiones muy alejadas sobre lo
que se piensa del desarrollo del pais y de las prioridades externas. Si bien los debates
rozaron distintos temas y aspectos, algunos de los puntos centrales tuvieron que ver con
el desarrollo sostenible del pais, con el acceso a mercados, con las relaciones regionales,
el papel de Uruguay en los distintos procesos internacionales y regionales.

La poca disponibilidad temporal real como para aprobar un TLC por Estados
Unidos, la supervision regional de Brasil y la oposicién interna de sectores politicos y
sociales llevaron a que el presidente de la Republica tomara la decisién de canalizar las
negociaciones con Estados Unidos hacia un acuerdo marco de comercio e inversiones.
En ese acuerdo se establece un Consejo de Alto Nivel para analizar distintos temas
(facilitacién del comercio y las inversiones, propiedad intelectual, biotecnologia, tecno-
logia de la comunicacién, compras gubernamentales) y sentar las bases de un posible
TLC. El debate sigue abierto desde el momento en que el déficit en la construccién del
Mercosur aunado a la insuficiente disponibilidad de los socios grandes en el camino
de la profundizacién y de la cohesion regional y a algunas situaciones bilaterales que
obstinadamente son sacadas por interés nacional del &mbito regional continien dando
argumentos a quienes visualizan la via de los TLC como el camino para la insercién
competitiva del pais y para mejorar los términos del proceso regional.

La apuesta a concretar TLC con global traders plantea un camino para la in-
sercion competitiva del pais. Este camino traduce una opcién por un modelo de
gobernanza mundial, que aparta al pais de un posible aporte a una construccién
regional multidimensional, como resulta el modelo europeo y deja abierto el flanco

10 Una de las excepciones fue el estudio realizado por la Comisec: Aspectos de la insercién internacional
del Uruguay. Andlisis y reflexiones, Montevideo, Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Montevideo,
2006. La Universidad de la Republica organizé un debate sobre la inserci6n internacional del Uru-
guay cuyo disparador fue la posibilidad de firmar un TrC con Estados Unidos. La organizacién de
las jornadas previé distintos temas algidos del debate: las negociaciones internacionales en la omc,
acceso a mercados, compras gubernamentales, propiedad intelectual y politica exterior de Uruguay.
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a un incremento del cuestionamiento regional y de la dimensi6n politica y social.
Estos desarrollos seguirdn y no se detendrén por mis que se intente diferenciar el
comercio de la politica y de la ideologia, como si los flujos de las corrientes humanas
fueran etéreos y no transmitieran los contenidos que las circunscriben.!!

Otro de los ejes fundamentales de la politica exterior de Uruguay es el de las
relaciones regionales. En este marco se incluyen el Mercosur, las relaciones bilaterales
con Argentina y Brasil, el modelo de integracién y de cooperacién regional. En el
Mercosur, los temas relevantes para Uruguay atafien a las asimetrias, la integracién
productiva, la facilitacién del comercio, la consolidacion del proceso, la reforma insti-
tucional, las negociaciones externas y la consideracién de un estatuto diferenciado, de
economia menor. Varios de estos temas han ido avanzando en la linea de considerar
las asimetrias, las economias menores del Mercosur y la consolidacién del proceso.
En esa direccién pueden contarse la implementacion de la decisién 54/04 por la
cual se fijan pautas y plazos para la eliminacién del doble cobro del arancel externo
comuin, la flexibilizacién de las reglas de origen a favor de las economias menores, la
entrada en vigor del Fondo para la Convergencia Estructural (FOCEM) con la apro-
bacién de once proyectos piloto, la puesta en marcha del Parlamento Mercosur y la
continuidad de los trabajos para una reforma institucional. Sin embargo, la lentitud
en la aplicacién de las decisiones y resoluciones, la vigilancia de los Estados sobre una
posible regionalizacién de las politicas y de asuntos regionmésticos, la reafirmacién
de las caracteristicas intergubernamentales del proceso, las dificultades en organi-
zar la participacién multidimensional de actores de la sociedad civil y de diferentes
espacios territoriales, aunado a cuestiones concretas e inmediatas que surgen en la
cotidianeidad vinculadas al comercio replantean la cuestion de la participacién del
pais y de su papel en el Mercosur.

El Mercosur seguird en la agenda politica y social en los proximos afios, tan-
to por los avances y contenidos concretos, como por el hecho de que se pondré a
prueba las capacidades y el potencial para profundizar su papel de articulador entre
el Estado y los procesos globales. Ademas de ello que atafie al proceso stricto sensu,
el Mercosur continuaré siendo el blanco de los dardos que surjan de las relaciones
bilaterales con nuestros vecinos y el nexo conductor con otros procesos regionales
como lo es la Comunidad Sudamericana de Naciones. Tal omnipresencia resulta
malsana para darle la debida continuidad al trabajo de profundizacién de la agenda

11 Losanexos laboral y ambiental al Tratado de Libre Comercio de América del Norte son una de
las muestras mds cercanas y provocativas en cuanto al alcance a darle a los principios, contenidos
y reglas del régimen de comercio internacional. El denominado libre flujo de bienes al amparo
de regimenes que no contemplan los derechos humanos y sociales elementales han llevado a
desarticular sectores enteros, como pas6 con los productos provenientes de China en la década
de los noventa. En materia de acuerdos con global traders, un TLC con China traeria aparejado
otras consecuencias, que deberian ser analizadas cuidadosamente antes de difundirlas como
una opcién estratégica o negociadora de Uruguay en el marco de transiciones importantes.
Los recientes casos de juguetes chinos con material téxico son solamente una de las puntas de
un iceberg dificil de ocultar.
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regional y para otorgarle contenido al mds y mejor Mercosur, que constituye la di-
reccién adecuada para la insercién regional del pais.

Uruguay es un pais que tiene varias denominaciones —maritimo, pradera, fron-
tera—, que buscan caracterizarlo y que resultan dificiles de articular. El proceso de
globalizacién-regionalizacion replantea estas caracterizaciones y en particular la frontera
en tanto linea de demarcacién y delimitacion nacional. En las regiones fronterizas es
donde se perciben los sintomas de muchos de los cambios que se van produciendo en el
nivel territorial y que adelantan otros de mayor envergadura. La mirada a las fronteras
con Argentina y Brasil es una muestra de las diferencias en las politicas exteriores de
nuestros vecinos. Mientras las relaciones externas de Argentina han estado caracteri-
zadas por los conflictos con los paises vecinos, Brasil tiene una politica de Estado con
un cuidado especifico hacia sus extensas fronteras.!?

Algunas referencias de lo que acontece en regiones fronterizas posibilitan avanzar en
los escenarios que condicionaran el desarrollo de los préximos afios. Entre estas pueden
identificarse los bloqueos de los puentes por el reiterado argumento de la contaminacién
de las aguas que realizard la empresa Botnia y la aplicacién de la Nueva Agenda de Co-
operacién y Desarrollo Fronterizo Uruguay-Brasil. Las dos referencias dejan constancia
del cambio en las agendas territoriales y fronterizas de Uruguay con los dos paises: con
Argentina el bloqueo no posibilita encarar otros temas y posibilidades de cooperacién,
mientras con Brasil se trata de una agenda positiva que permite otras perspectivas.

El bloqueo de los puentes atafie dos puntos en que los avances de la globalizacién-
regionalizacién pondran en cuestionamiento la insercién fronteriza de Uruguay: la intro-
mision de actores privados en la esfera publica y'en las relaciones bilaterales de los paises;
la consideracién de una normativa regional para la regulacién, contralor, y aplicacién de
lalegislacion y jurisdiccion correspondiente de ET que operen en regién fronteriza.!3

La Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo Uruguay-Brasil, es
un ejemplo, desde la perspectiva brasilefia, del buen funcionamiento de un régimen
fronterizo binacional que debe continuar adaptandose por su especificidad (Moreira,
2005).'* Los cuatro grupos de trabajo —salud, educacién, cooperacién policial y judicial,
y medio ambiente y saneamiento— han logrado avances concretos en temas de alta sen-
sibilidad para la zona (Navarrete, 2006). Por otra parte, Brasil estd promoviendo acciones
bilaterales concretas en materia de educacién superior, en iniciativas productivas y en
facilitacién del comercio fronterizo, que avanzan cambios que traerén aparejados otras

12 La Constitucién Federal de Brasil prevé politicas territoriales especificas para la faixa de fronteira,
que abarca un 27% del territorio nacional.

13 Laoperacién no tiene por qué alcanzar efectos contaminantes para que opere la normativa regional
en laregién fronteriza. Este resulta un primer paso en una normativa para el espacio regional, pero
tiene efectos especificos en una zona que resulta especial por sus caracteristicas.

14 Lainiciativa para modificar la aproximacién a la frontera y considerarla como una oportunidad para
el desarrollo e integracion regional partié de Uruguay. La Nueva Agenda es una concrecién de este
siglo, asi como otros mecanismos bilaterales en la relacién politica uruguayo-brasileiia, como lo es el
Mecanismo de Consultas y Concertacién Politica, que tuvo su primera reunién en agosto del 2005.




52 cuadernos del claeh 94-95

consecuencias para Uruguay en la produccin, las politicas de ordenamiento territorial,
de salud, educacién y en materia de poblacién. La agenda positiva en el desarrollo de
la Nueva Agenda de Cooperacién y Desarrollo Fronterizo Uruguay-Brasil abre otras
posibilidades en el eje de la insercién fronteriza, tanto en materia de seguridad ciudadana,
educacién, salud y ambiente como en proyectos vinculados con el Plan de Integracion
de la Infraestructura Regional Sudamericana (11RsA) y los que pueda presentar el pais
en el marco del Focem (Quagliotti de Bellis, 2006).

Las relaciones bilaterales con Argentina y principalmente en este momento con
Brasil son, como lo fueron en décadas pasadas, un ordenador de la agenda y un anticipo de
posibles desarrollos bilaterales y regionales en el futuro. En ese sentido, resultan de sumo
interés algunos puntos que fueron aprobados en la declaracion conjunta de presidentes de
Brasil y Uruguay de febrero de este afio en materia de proyectos conjuntos y de facilidades
crediticias para las inversiones. En esa declaracién, ademés de reivindicar la profundizacién
de la integracién productiva en el marco del Mercosur y de fomentar la presentacién de
propuestas para la eliminacion de asimetrias, se enfatizé en culminar las negociaciones
para renovar el acuerdo automotriz entre Uruguay y Brasil (AcE n.° 2) alos efectos de que
sirva para reiniciar los trabajos para una politica automotriz del Mercosur.

La insercién regional de Uruguay no solamente esta acotada a la marcha del
proceso regional del Mercosur, las relaciones con Argentina y Brasil y fronterizas, sino
que también debe encuadrarse en la reformulacién sudamericana y continental sobre
algunos regimenes y temas, como es el caso la produccién y distribucién de energia
(Pacheco Simanca, 2005). En ese sentido, la 1 Cumbre Energética marc6 determinadas
pautas y definiciones para la Unién de Naciones Sudamericanas en la proyeccion de
un tratado energético suramericano, que convergen con la creacién de un Banco del
Sur y otras propuestas regionales. En esos movimientos Uruguay busca posicionarse,
para una mejor insercion energética, en la produccién de biocombustibles y en la red
de distribucién del Gasoducto del Sur.

Como los movimientos regionales de cooperacién se dan en un determinado
marco politico, interesa resaltar el hecho de que existen diferencias entre los paises en la
construccién de la integracion regional sudamericana entre quienes enfatizan el objetivo
de una alternativa a la globalizacién (e incluso a determinada forma de democracia y
de hacer politica), quienes visualizan los proyectos de cooperacién y los acuerdos de
libre comercio como la base de la propuesta regional y quienes enfatizan como estrate-
gia la consecucién de una integracion regional de miltiples niveles en que los Estados
definen la orientacién y mantienen sus competencias.'® Estas visiones y caminos que
trasuntan modelos diferentes de cooperacidn-integracién y propuestas de desarrollo
y funcionamiento, se plantean desde el Estado, nucleos de poder y de instancias de

15 Claramente no se incluye el modelo europeo en las perspectivas inmediatas, aun cuando se
encuentra como una alternativa presente en el imaginario colectivo de politicos y analistas. A
pesar de que existe masa critica para plantearla como posibilidad, la corriente de la historia da
cuenta de un renovado vigor del Estado como respuesta a las desenfrenadas consecuencias del
modelo neoliberal.
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generacidn de proyectos e ideas, lo cual abre opciones, limitadas estructuralmente, a los
socios pequefios de la regién (Bricefio Ruiz-Alvarez de Flores, 2006).

Las posibilidades que tiene Uruguay de incidir en el dmbito sudamericano
dependeran de su insercién mercosuriana, porque el Mercosur es el inico espacio
en el que el pais puede incidir directamente en su proyeccion al espacio regional. Al
respecto, la estrategia de forzar al maximo las posibilidades de flexibilizar el Mercosur
alcanzé un techo para el pais, que tiene relacién con los tiempos y respuestas de la
regién, por una parte, y con lo que pretende y propone en concreto Uruguay, por la
otra. Uruguay ha jugado un papel determinado en la regién que buscé continuar dos
lineas de pensamiento y de accién: la del realismo que desde la perspectiva de un socio
pequefio planteé como orientacién fundamental la equidistancia entre los vecinos y
la no injerencia y la del funcionalismo que desde el marco tedrico de la integracién
buscé consolidar los soportes institucionales y normativos de los procesos regionales.
El cambio en las relaciones regionales, que ha derivado en una asociacién estratégica
argentino-brasilera, condiciona a Uruguay en tanto socio pequeifio y lo empuja a defi-
nir otra politica vinculada con la segunda linea de pensamiento. Asi se conjugan para
Uruguay la viabilidad del Mercosur con lo que puede aportar el Uruguay al bloque y
recibir de él (Caetano y Vaillant, 2004).

El Mercosur también es el eje principal de las negociaciones externas y un articu-
lador regional de las relaciones politicas y econdmicas internacionales. De los distintos
ambitos en los que negocia el Mercosur, el de las relaciones con la Unién Europea cons-
tituye el epicentro de diversos asuntos que tienen multiples ramificaciones en temas
concernientes a la gobernabilidad internacional y la gobernanza mundial. Las dificul-
tades en la larga y lenta negociacién dan cuenta de los contextos, factores y actores que
inciden en ella, ademas de las diferencias en las prioridades, contenidos y orientacién
entre ambos bloques (Bizzozero y Vaillant, 2003; Bizzozero, 2007).

Uruguay (y también el Mercosur) se encuentra inserto en distintos espacios que
confluyen, cooperan y compiten de acuerdo con los temas y dreas en la defensa de
intereses especificos y construccién de un determinado orden internacional y global:
el continental, el sudamericano, el latinoamericano, eurolatinoamericano-caribeiio,
iberoamericano. En esos distintos espacios, los emigrantes han pasado a ser un asunto
relevante, que atafie a distintos aspectos: el de los derechos humanos, el financiero,
el de las relaciones con el pais de residencia, las posibilidades de canalizar proyectos
cientificos y productivos, entre otros. La inclusién de la dimension social entre los te-
mas de la politica exterior del pais da cuenta también de la necesidad de implementar
algunas propuestas y recursos institucionales y humanos que atiendan esta faceta de
la inserci6n internacional del pais. '

La expresién de las diversas facetas de la insercion internacional del pais en el siglo
xx1 plantea desafios globales, dilemas regionales y coyunturas nacionales. La modalidad
en que se procese la articulacion entre los distintos ambitos, y la prioridad que asigne-
mos a las distintas facetas de la insercién del pais pautaran las sefiales del camino que
queramos transitar y sobre todo del destino al que queramos llegar. Pero serd impensable
continuar con la misma légica de funcionamiento institucional y con los menguados
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recursos humanos e institucionales para responder a los nuevos temas derivados de la
agenda mundial-internacional-regional. En las préximas décadas iremos hacia mayores
grados de participacion regional, aun cuando ello no implique un determinado modelo
de regionalismo, asunto que quedard abierto en los préximos afios. Sobre esas bases
Uruguay debe seguirse planteando el tema de la insercién internacional, para definir
una estrategia e invertir los recursos necesarios para esta.
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Resumen

El trabajo se plantea analizar la insercién internacional de Uruguay en el siglo xx1.
Para ello, el articulo parte del sistema internacional y los condicionantes heredados de
la posicién del Uruguay en la estructura del sistema en tanto socio pequefio con de-
terminado potencial y capacidades y de los cambios que se han operado en las ultimas
décadas con el proceso de globalizacién-regionalizacién. Los temas que surgen de los
interrogantes relevantes para visualizar la insercién internacional de Uruguay en las
préximas décadas del siglo xx1 tienen relacion con la dimensién politica frente a la
estrategia y acciones de Estados Unidos en el dmbito internacional y continental, con
los condicionantes de Uruguay frente a los dilemas y opciones que se le han planteado
en los procesos regionales de América del Sur, con las capacidades de adaptacion frente
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a los procesos globales que plantea disyuntivas politicas y cursos de accién institucio-
nales y con el papel y opciones de Uruguay en la region, con particular consideracién
al Mercosur en tanto proceso especifico que tiene por ende consecuencias materiales
en distintos planos. La gobernabilidad internacional y regional, las respuestas de los
nuevos regionalismos a la nueva fase del capitalismo global, el modelo de regionalismo
y la modalidad de construccién de la gobernanza mundial son el marco conceptual de
referencia para la orientacion y prioridades de los temas de la agenda internacional de
los paises menos desarrollados (y de los socios pequeiios).

Palabras clave: Uruguay, relaciones internacionales, politica exterior.

Abstract

This article aims at analyzing Uruguay’s international integration in the 21st century. It
begins by studying the international system and the conditions determined by the Uru-
guayan position within the system s structure, as a small partner with certain capacities
and potential, as well as by the changes in the system provoked by the globalisation
and regionalisation processes during the last decades. These issues — which arise from
questions which need to be asked in order to visualize Uruguayan international integra-
tion during the next decades — are connected to the political dimension in view of us
strategies and actions at the international and continental levels. They are also related to
the factors which determine Uruguay s capacity to deal with the dilemmas and options
presented by the South American regional integration processes; to the ability to adapt
to global processes raising political dilemmas and institutional courses of action, and
finally, with the Uruguayan role and options in the region, especially concerning the
Mercosur, as specific process which has material consequences at different levels. The
conceptual framework for guiding and prioritizing the international agenda of the less
developed countries (and of small partners) includes the international and regional
governability, the answers of the new regionalisms to the new phase of global capitalism,
the model of regionalism and the way world governance is built.

Key words: Uruguay, international relationships, foreign affaires.
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