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No resulta dificil convenir que la coyuntura exi-
ge reforzar el posicionamiento del pais respec-
to de su insercién internacional y, mas en par-
ticular, su relacion con el proceso de integra-
cion regional. El problema no resulta sencillo
debido a que es necesario definir y evaluar un
conjunto impreciso de avances y retrocesos en
este campo para poder establecer un juicio in-
formado y consistente. No es posible tampoco
resolver el conjunto de la problemética con una
férmula Unica, dado que todo lo que es nece-
sario hacer no solo depende de la orientacion
y voluntad de un gobierno, en el marco de una
economia pequefia y periférica. Las restriccio-
nes son severas y los otros por supuesto que
también juegan.

A los efectos de poder aportar a la discusion de
politicas, en el texto que sigue se especificara
el problema en términos de la respuesta a una
doble pregunta. La primera se vincula con qué

Introduccion

es lo que el Uruguay debe esperar del MERCO-
SUR, y de qué forma el pais debe articular sus
objetivos de desarrollo domésticos con el pro-
ceso de integracion regional. La segunda pre-
gunta configura el espejo de la primera. ¢ Cual
es la funcién que el Uruguay puede tener para
el MERCOSUR, de qué forma convertir a la ac-
cion del pais en un instrumento util que permita
un desarrollo incremental de la integracién eco-
némica y politica? El desafio analitico que se
plantea es complejo y requiere una aproxima-
cion desde multiples disciplinas. La asociacion
de los autores de este trabajo (uno economista
y el otro historiador y politélogo) implica el ries-
go pero también el aporte de combinar discipli-
nas y practicas distintas pero complementarias,
dando cuenta asi de la vocacion globalizadora
que tiene este texto.

El documento esta organizado en cinco sec-
ciones. Primero se encuentra esta introduccién




en donde se justifica la relevancia de la tema-
tica, el objetivo especifico del trabajo y luego
se presenta la estructura del documento. La
segunda seccion desarrolla una visién histori-
ca global, que va desde los tiempos de la Co-
lonia y la creacion de los Estados nacionales y
la ilusién federal, pasando por los
desencuentros de los caminos nacionales, has-
ta llegar a la onda integracionista de los no-
venta. En esta nueva etapa parecen juntarse
las raices mas hondas de la integracion junto
con la caracteristica de época, en cuanto al
momento y formato del regionalismo en curso
(no sin debates, como veremos).

La tercera seccion apunta al sefialamiento de
los requerimientos mas especificos del Uruguay
en relacion al MERCOSUR. Esta parte se dividio
a su vez en tres subsecciones: acceso prefe-
rencial a un mercado mayor; mejoramiento de
la relacion con el resto del mundo; tecnologia
de compromiso (integracion y reformas domés-
ticas). El enfoque adoptado plantea el desa-

rrollar primero el deber ser, es decir, qué se-
ria lo ideal y esperado en cada caso, para lue-
go interrogarnos en qué sentido se ha llegado
0 no a que se cumpla ese papel por parte del
MERCOSUR en Uruguay (el ser). Se trata de
concluir con lineas de politica respecto a qué
hacer y cémo intervenir para que disminuya la
brecha entre lo deseado y lo posible.

La cuarta seccién es la otra cara de la mone-
da: qué necesita el MERCOSUR de Uruguay.
De nuevo se establece una contrastacion en-
tre el deber ser y el ser. Se subdividié la sec-
cion en tres: Uruguay como sede y actor dina-
mico del desarrollo institucional del MERCOSUR;
Uruguay como nodo geografico de la circula-
cion; Uruguay como promotor de la provisién
de bienes publicos a escala regional. El traba-
jo termina con una seccién de conclusiones en
donde se busca perfilar una resefa indicativa
desde el punto de vista de orientaciones alter-
nativas de politica.



La «larga duracién» de algunas
premisas integracionistas

Uno puede decir sin temor a equivocarse o
exagerar que el Uruguay ha sido un pais que
a lo largo de su historia ha estado obsesiona-
do por el «afuera» del mundo y de la region. Si
tenemos en cuenta los itinerarios de su histo-
ria social, si reparamos en la evolucion de su
configuracion demogréfica, en el proceso de
construccion de su cultura, en las modalida-
des colectivas de encarar la politica o de in-
corporarse a los debates del mundo, dificilmen-
te podamos contradecir esa percepcion. El
«afuera» ha sido para los uruguayos, como ha
dicho Francisco Panizza, una «imagen consti-
tutiva» y una «mirada constituyente». EI mun-
do y la region, en efecto, han constituido una 'y
otra vez una referencia de comparacion, pero
también han sido concebidos y percibidos co-
lectivamente como un lugar desde donde se

Hstados nacionales

del SUR:

fundacion, ruptura

y encuentro

nos «mira» y por ende, desde donde también
se nos «constituye».

En suma, el de los uruguayos ha sido histérica-
mente un «adentro» muy interpenetrado por el
«afuera», en donde las fronteras entre una y
otra dimensién a menudo han resultado borro-
sas. Desde el periodo de la ultima Colonia has-
ta el proceso de la revolucion independentista,
el territorio uruguayo vivié una fuerte tension
entre los dilemas de la autonomizacion o la in-
tegracion respecto de la comarca. El desenlace
de la revolucion, con la constitucion (no querida
por Artigas y contraria a su propuesta federal)
del Uruguay como Estado independiente, no
pudo resolver esa tension, como vino a confir-
marse plenamente en las décadas siguientes.
Podria decirse incluso que en algun sentido esa
tension atraviesa como un eje fundamental toda
la historia uruguaya y llega hasta este presente
del MERCOSUR.




Esa dialéctica, que se podria calificar como
constituyente de la experiencia colectiva de los
uruguayos, ha proyectado y proyecta varios di-
lemas y discusiones. Uno de ellos tiene que
ver con los destinos y orientaciones priorita-
rios del impulso integrador: la opcion entre la
asociacion privilegiada con los vecinos de la
region o el vinculo preferido con las naciones
mas desarrolladas del mundo noroccidental;
la «frontera continental» o la «frontera
transatlantica». En este sentido, mas de una
vez en la historia uruguaya se ha planteado la
consigna de «entrar en el mundo salteando-
nos a los vecinos». La opinién sobre que re-
sultaria mas conveniente para el pais tener
«amigos ricos y lejanos antes que hermanos
pobres y cercanos» (cuya autoria especifica
corresponde a Alejandro Vegh Villegas) ha
constituido una férmula que ha encontrado
defensores significativos en distintos momen-
tos de la historia nacional.

Otro punto de partida para repensar el tema
de la integracion tiene que ver con la asuncién
plena de la condicion de «pais frontera». La
frontera es siempre lo que separa y al mismo
tiempo lo que une. Es por definicion un terre-
no de ambigledades, una zona de intercam-
bio multiple y complejo. La frontera en este sen-
tido no es sdlo el limite sino bastante mas que
ello. Un «pais frontera» tiene ademas que
autopercibirse como tal, con todo lo que esto
implica. En clave histérica, el Uruguay también
ha asumido reiteradamente esta nocién cuan-
do se ha repensado en una dialéctica pendu-
lar en la relacién con sus gigantescos vecinos,
o cuando ha ordenado su politica exterior des-
de la clave configuradora de constituir el fac-
tor de equilibrio regional, en especial desde un
juego tacito de «drbitro o intermediario infor-
mal» entre sus dos grandes vecinos. Mas de
una continuidad en las estrategias de la politi-
ca exterior uruguaya (desde Juan José de
Herrera en el siglo XIX hasta la actuacion en
varias oportunidades de los cancilleres mas
recientes) ha encontrado en alguna de estas
ideas una fuente de inspiracién persistente.

La pequeinez y consiguiente insuficiencia de la
variable del mercado interno refuerza otra pre-

misa para pensar el problema de la integracion
economica y comercial con la region: el Uru-
guay se encuentra impelido a volcar su econo-
mia en una orientacién exportadora, depende
cada vez mas profundamente de su insercion
competitiva en los mercados regionales y conti-
nentales. En términos econdmicos, el «aden-
tro» no puede constituirse en un factor primor-
dial de dinamizacion econdmica, imponiéndose
también en este punto la comunicacion nece-
saria con el «afuera». En la misma perspectiva,
la vocacion integradora del Uruguay no puede
articularse con una filosofia integracionista que
conciba al bloque como una «zona ampliada
de sustitucion de importaciones». Desde sus
patrones de comercializacion de productos, el
Uruguay ha apuntado siempre a una filosofia
de «regionalismo abierto», concebido como ins-
trumento para pelear méas y mejor otros merca-
dos. Esta premisa, que en otros periodos histo-
ricos pudo haber sido discutida en ciertas pers-
pectivas, hoy reune ciertos consensos desde
las mas diversas tiendas, lo que por cierto no
inhibe la persistencia de debates pertinentes y
responsables acerca de estos aspectos. Lo que
si merece discusion y miradas distintas —y a este
respecto también abundan los antecedentes
histéricos— refiere al «como» integrarse al mun-
do y a la region.

En la consideracion de la evolucién demogra-
fica se encuentran también impulsos inte-
gradores. La uruguaya ha sido en buena me-
dida una sociedad aluvional, que se fue con-
formando a medida que llegaba el extranjero,
el gran factor definidor de la evolucion social
del pais durante el siglo XIX y parte del XX.
Desde hace ya muchas décadas y con espe-
cial relevancia en las mas recientes, el Uru-
guay ha constituido también un pais de emi-
gracién, con la emergencia de una «didspo-
ra» muy importante en términos cuantitativos
y cualitativos, uno de cuyos centros de radica-
cion se encuentra precisamente situado en la
regién, sobre todo en las provincias y Estados
mas cercanos de la Argentina y del Brasil res-
pectivamente. Esto no sélo ha constituido un
dato demogréfico sino que ha arraigado como
una referencia central de la cultura y de la iden-
tidad nacionales.



Recorridos, debates y modelos

Una sociedad también es lo que cree y lo que
quiere ser. En esa direccion, los uruguayos
han recreado con frecuencia el mito de una
ascendencia exclusivamente tributaria «de los
hombres que bajaron de los barcos», desta-
cando su condicon de «hijos de la inmigra-
cién europea» (basicamente espafiola e ita-
liana) y subvalorando y menospreciando otros
origenes inmigratorios asi como otras fuen-
tes raciales y culturales, como la del negro y
aun la del indio. Sin impostaciones indigenistas
ni multiculturalismos forzados, la pretensién
de una homogeneidad europeizante y el cul-
tivo de una ajenidad resistente respecto de
los paises vecinos de la regién y del conti-
nente parecen haber estado presentes en las
raices de ese auténtico emblema cultural sim-
bolizado en la metafora —por cierto durante
mucho tiempo exitosa— de la «Suiza america-
na».

Ese «nosotros» del «Uruguay ensimismado»,
autarquico, educado en la «diferencia» y «para
andar solo», antagonista de sus «otros» de la
region, se vinculé con la construccion de un
imaginario colectivo prevaleciente, aunque
fuertemente desfasado respecto de una tra-
yectoria histérica inscripta con nitidez en el
escenario de los itinerarios regionales. Desde
estos puntos de partida, cabe registrar en for-
ma sumaria algunos mojones de nuestra tra-
yectoria histérica de «larga duracion», que per-
filan un tropismo regionalista.

Se ha referido anteriormente la intensidad de
esa tensién entre autonomia e integracion que
ya resulta visible en nuestra «Colonia débil y
tardia», como la llamara Carlos Real de Azua.
Refiriéndose a este periodo, Reyes Abadie,
Bruschera y Melogno han postulado la sinte-
sis de la «banda pradera, frontera y puerto».
En mas de un sentido, esta triple ecuacion fun-
damental se despliega a lo largo de toda la
historia uruguaya. Sin embargo, si hubiera que
destacar de esas tres dimensiones una espe-
cialmente definitoria, habria que optar tal vez
por la frontera, en tanto zona de litigio, de in-
determinacion, de encrucijada comercial y cul-

tural, que alimenta el trasiego y el intercambio
cultural y mercantil.

Esta condicidon fronteriza, como hemos dicho,
marca también uno de los ejes fundamentales
del periodo revolucionario. El historiador inglés
John Lynch ha dicho que hubo dos revolucio-
nes en la regiéon: una revolucién en el Rio del
la Plata y otra contra el Rio de la Plata. La
revolucion oriental, sobre todo durante toda la
primera etapa artiguista, traté de armonizar
primero ambas perspectivas, pero su inevita-
ble contraste con Buenos Aires llevo finalmen-
te a que debiera ubicarse claramente en esta
segunda alternativa. Precisamente uno de sus
aspectos centrales fue el que ubico a los orien-
tales del lado de la defensa de la «soberania
particular de los pueblos» contra la vocacién
absorbente de las ciudades—puerto. La pugna
entre federalismo y centralismo o unitarismo
tenia que ver directamente con la confronta-
cién entre distintas concepciones en torno a
las modalidades de autonomia o integracion
con la comarca. La lucha entre federales y
unitarios fue entonces algo mucho mas hondo
que una controversia sobre modelos diferen-
tes de organizacion politica, involucrando mas
ampliamente dos concepciones fuertemente
antagonicas respecto a como pensar la revo-
lucién y hasta el desarrollo del futuro.

Durante las primeras décadas de la vida inde-
pendiente, el incipiente Estado Oriental y sus
vecinos, todos en tanto identidades politicas
en vias de formacion, participaron de una his-
toria que basicamente fue comun y en muchos
aspectos indistinta. Durante ese largo proce-
so que vincula la Revolucion independentista,
la «Guerra Grande» y la «Guerra del Para-
guay», el escenario por excelencia no fue otro
que la regién. Los Estados nacionales y so-
bretodo las naciones no estaban conformadas
en el Rio de la Plata hacia 1830, afio de emer-
gencia del Estado Oriental tras la Convencién
Preliminar de Paz de 1828. Proliferaban por
entonces, como ha estudiado el historiador
argentino José Carlos Chiaramonte, una mul-
tiplicidad de identidades que iban desde dis-
tintas formas que referian a las nociones de lo
provincial («oriental» o «portefio»), lo regional




(«argentinos», entendidos por entonces como
rioplatenses) y aun lo continental («americanos»
o la persistente idea de «espafioles america-
nos»). Los grandes conflictos y procesos socia-
les se dirimian en el territorio de la region. No
existian fronteras: ni juridicas (no las preveia la
Constitucién de 1830), ni politicas (los bandos
se asociaban permanentemente con las agru-
paciones del otro lado del Rio de la Plata'y de la
conflictiva zona sur del Imperio del Brasil), ni
econdmicas (el gran negocio era el llamado co-
mercio de transito), ni tampoco sociode-
mogréficas (las incipientes configuraciones so-
ciales y las primeras cadenas inmigratorias se
asociaban a poblaciones que se desplegaban y
radicaban con muy vagos sentimientos de limi-
tes).

Por otra parte, la utopia de una rapida integra-
cién al mundo noroccidental, luego de rotos los
lazos coloniales con Espafa, debi6 enfrentarse
con lo que Tulio Halperin Donghi ha llamado el
periodo de la «larga espera». La gran expecta-
tiva que ostentaban los miembros de las elites
de gobierno en la Iberoamérica de los momen-
tos inmediatamente posteriores a la indepen-
dencia, ante la inminencia de los supuestos lo-
gros que «naturalmente» devendrian con la
apertura mercantil, demostrd ser un prondstico
muy ingenuo. Hubo que esperar varias déca-
das para que la integracién a los mercados
mundiales se verificara de modo efectivo. De
algun modo, se puede decir que fue recién du-
rante las ultimas décadas del siglo XIX cuando
la mayoria de los paises latinoamericanos en-
cuentran un lugar en el mercado capitalista mun-
dial, al conjugarse un cumulo de condiciones
externas e internas que posibilitaron los prime-
ros procesos de modernizacion capitalista en la
region.

La primera integracion en los mercados mun-
diales se dio de la mano con la implantacion
de modelos modernizadores que privilegiaron
el «desarrollo hacia afuera», con despliegues
fuertemente dependientes de los centros
hegeménicos del mundo noroccidental, coman-
dados entonces por Inglaterra. Esa moderni-
zacion capitalista inicial no parecia discurrir en
la misma pista que la integracion con la regién,

10

todo lo que no podia dejar de tener profundas
implicaciones de diversa indole (no solo eco-
noémicas sino también culturales). Alli se dibu-
jaba uno de los nucleos fundamentales de la
pugna entre distintos modelos modernizadores.
De un lado se levantaba el programa de una
modernizacién imitadora, sin restricciones res-
pecto a los grandes modelos modernizadores
europeos («hacer puentes en el océano para
que llegue la civilizacién», como diria Manuel
Herrera y Obes); del otro el intento —muchas
veces impreciso y vago— de obtener una pro-
puesta de desarrollo mas asentada en la pro-
pia matriz nacional y regional, para desde alli
establecer una relacion méas exigente y dialéc-
tica con las experiencias «civilizatorias»
transatlanticas («saber domar potros y carnear
reces también eso es la civilizacion», como se-
Aalara en su réplica Bernardo Berro). Al mun-
do desde la region o al mundo salteandose la
regién, constituyeron entonces, por cierto que
con toda una zona amplia de grises y de alter-
nativas intermedias, algunos de los términos
polares del dilema modernizador.

Estos asuntos eran temas de debate entre los
uruguayos hacia finales del siglo XIX, sobre
todo a partir de la gran crisis de 1890, con to-
das sus sefales incontrastables respecto a las
insuficiencias del modelo agroexportador y sus
estrategias de inscripcién en las dindmicas
econdmicas y financieras del mercado capita-
lista mundial. Esa gran crisis financiera y eco-
nomica de 1890, iniciada no casualmente en
la city londinense, rapidamente se proyecto
hacia las zonas marginales, generando con-
textos de crisis profunda. Aquellos uruguayos
de fines del siglo XIX y comienzos del XX vivie-
ron su crisis como un gran desafio prospectivo.
La sociedad uruguaya en su conjunto, desde
las més diversas tiendas ideoldgicas, asumio
esa coyuntura decisiva como una invitacion a
repensar al pais y su futuro, lo que entre otras
cosas, pasaba por configurar los relatos de la
nacién, por confrontar los nuevos modelos de
desarrollo a implementarse en el futuro, por
tramitar los procesos de integracion politica y
social, por rediscutir cosmovisiones y encon-
trar los caminos efectivos de la insercion inter-
nacional del pais (la definicion del «Uruguay



internacional» en suma, como senalaria afos
mas tarde Luis A. de Herrera en el titulo de
uno de sus libros mas importantes), una vez
mas en esa doble pista del encuentro del pais
con el mundo y con la region.

Comenzaba sin duda para el pais todo un tiem-
po de proyectos, de profundos conflictos, pero
también de sintesis creadoras. En ese marco,
una vez mas reaparecio el debate sobre la in-
tegracion y sus modelos. La consolidacion del
Uruguay moderno supuso en mas de un senti-
do la ratificaciéon de una pauta de moderniza-
cion «hacia fuera», aunque también permitio
el estrechamiento de ciertos vinculos con la
regién y la concrecion de una insercion bas-
tante flexible y plural en los mercados capita-
listas. Si bien, como han dicho por ejemplo
Barran y Nahum, aquel fue sin duda un perio-
do de «prosperidad fragil», en particular por la
manifiesta dependencia de la economia uru-
guaya respecto de las oscilaciones del los
mercados mundiales, también fue una coyun-
tura en la que se profundizaron acercamientos
economicos y de otra indole con los vecinos.

Fue un periodo, por ejemplo, de confirmacion
del «pais de servicios», con una definida ofer-
ta turistica hacia la Argentina y una propuesta
de intermediacion comercial dirigida
prioritariamente —aunque no exclusivamente—
hacia la region riograndense. Como ha estu-
diado y anotado el historiador Raul Jacob, la
construccion del llamado «modelo batllista» no
resultd para nada ajena a estos temas.

El «Uruguay moderno» nacia asi en medio de
los debates sobre las virtudes y defectos de dis-
tintos modelos de integracion del «adentro» y
del «afuera». Durante muchas décadas, a par-
tir incluso de finales del siglo XIX, se discutieron
temas como el de la construccion de un puerto
de aguas profundas en la costa oceanica de
Rocha, las modalidades de articulacion econé-
mico—comercial de la cuenca del Plata o la po-
sibilidad de combinar las relaciones economi-
cas con Argentina y Brasil, la venta de servicios
con esquemas de complementacién producti-
va, orientados al agro o a la industria. La suce-
sién posterior de coyunturas de crisis como la

de 1929 permitié avizorar al mismo tiempo la
necesidad de integraciones multiples y no
univocas con nuestro afuera.

Mas alla de los distintos modelos en pugna,
las distintas coyunturas por las que ha discu-
rrido la peripecia uruguaya en los ultimos 50
anos, parecen reforzar la conviccion de que el
destino nacional ha prosperado mucho mas
con la asuncion de esquemas pluralistas que
con apuestas dogmaticas en lo referente a las
politicas de integracién con la region y el mun-
do. Como pais pequefio, sometido ademas a
la presién de dos vecinos gigantescos, Uru-
guay encontré sus mejores momentos cuando
supo mantenerse como factor dinamico de
equilibrio e intermediacién con Argentina o Bra-
sil, cuando ensay6 modalidades de insercion
flexible y dialéctica con los mercados mundia-
les y regionales, cuando puso en marcha es-
quemas pragmaticos de desarrollo que com-
binaran apuestas y estrategias diversas. Al
mismo tiempo, el pais también supo aprove-
char coyunturas internacionales favorables. Sin
embargo, la historia de este ultimo medio siglo
también es prédiga en ejemplos de signo con-
trario y en falta de audacia y creatividad a la
hora de impulsar estrategias renovadoras.

Eso ultimo se puso especialmente de manifiesto
cuando, a mediados de la década del 50, el
mundo cambioé radicalmente para la perspec-
tiva de los intereses uruguayos y torné invia-
ble la simple reproduccién del viejo modelo cla-
sico de sustitucion de importaciones, en parti-
cular en lo que se referia su la pauta de inser-
cion internacional. Desde entonces cualquier
programa restauracionista sustentado en la
nostalgia del «pais de las vacas gordas» y de
su cémoda insercién en los mercados mun-
diales ha carecido de viabilidad en forma ab-
soluta.

La plena conciencia de esa circunstancia y de
los desafios prospectivos que implicaba para
la sociedad uruguaya ha constituido —y aun
constituye— un tema polémico. El registro de
los debates al respecto y el minimo seguimiento
de las politicas implementadas por parte de
los distintos gobiernos en las ultimas décadas
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constituyen un tépico que por cierto trascien-
de largamente los limites de este texto. Sin
embargo, y en lo que hace al tema central de
esta parte del documento, deben advertirse
algunos procesos:

a. la transformacion radical de las condicio-
nes de insercién internacional del pais, es-
pecialmente después del primer shock pe-
trolero de 1973, en los umbrales mismos
de la dictadura;

b. la conformacién, mas alla de los debates
aun vigentes, de pautas y politicas de aper-
tura econdmica, de libertad cambiaria y de
capitales, que incluso han ambientado una
opinidn generalizada —aunque debatida— a
favor de un modelo mas abierto;

c. la incorporacion por parte de sectores im-
portantes de la poblacién uruguaya de pau-
tas culturales y de consumo internaciona-
les, contrastando con la persistencia de
desigualdades visibles en la distribucién del
ingreso;

d. la prolongacion del debate —con distintos
actores y argumentaciones— en torno a la
problematica de la insercion del pais en el
mundo, ante la cada vez mas generaliza-
da constatacién de las consecuencias mul-
tiples del proceso de globalizacion.

En estas ultimas décadas y de la mano de
muchos de los procesos y fenémenos antes
referidos, el primer mundo se nos ha vuelto
mas lejano, se ha desarrollado un proceso de
creciente «desenganche» de las economias
centrales respecto las economias de los pai-
ses subdesarrollados, para los que el primer
problema ha pasado a ser el de la marginacion.
En contrapartida, el pais ha comenzado a aso-
ciarse mas radicalmente con la region, con sus
beneficios y también con sus riesgos, como lo
revelan los avatares de los ultimos afnos.

En esta direccién, parece necesario advertir
en suma que el MERCOSUR debe ser percibido
también como la «desembocadura» y el coro-
lario de todo un proceso histérico que recono-
ce una trayectoria de mas «larga duracion».
La firma en marzo de 1991 del Tratado de
Asuncion, que merecié la adhesiéon unanime
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de todos los lemas partidarios uruguayos y el
voto conforme de la casi totalidad de los legis-
ladores de ambas camaras, ratificé en mas de
un sentido el reencuentro nacional con esa li-
nea histérica de su pasado, alimentada y con-
solidada por el efecto de las transformaciones
radicales del «giro de época~» de los Ultimos 25
anos. Sobre este ultimo particular, las mencio-
nes podrian ser en verdad multiples, desde la
evolucion azarosa de las cifras del comercio
exterior y la orientaciéon de los servicios, hasta
el paralelismo y el involucramiento creciente de
las trayectorias de los sistemas politicos de la
region luego de las dictaduras, entre otras mu-
chas. Por otra parte, este mayor anudamiento
con la region se asocia a su vez con la profun-
dizacion a escala mundial de lo que ha dado en
llamarse un nuevo «orden de archipiélagos»,
referente ineludible para entender muchos de
los avatares de estos tiempos de mundia-
lizacion.

Hacia una transicién de imaginarios

Sin embargo, los relatos de la memoria colec-
tiva y aun los despliegues historiograficos mas
recientes en el pais no han terminado de ha-
cerse cargo de esa «otra» historia uruguaya
de inscripcién mas regional. Ni los temas, ni la
heuristica, ni aun las preguntas respecto del
pasado nacional, ensayadas por los historia-
dores o por parte de otros «constructores» de
la memoria colectiva, se han ido acompasando
con los ritmos pertinentes a las exigencias de
€s0s nuevos contextos que desembocan en el
Mercosur y en la «aldea global».

Hace ya unos afos, en un Seminario local so-
bre «Las politicas culturales en el marco de la
integracion regional del Mercosur», Alberto
Methol Ferré focalizaba su reflexién precisa-
mente en este problema:

«Los proyectistas tienen una tarea inmensa_y miilti-
ple (...). Hay que articular con nitidez el horigonte
bistorico que nos unifique el futuro con las raices, e
interrogarnos si el imaginario brasilesio, el imagina-
rio argentino y el imaginario urugnayo actuales, sir-

ven tal como han sido acuiiados. Porque han sido



acufiados para estar solos y no juntos. Nuestros ima-
ginarios nacionales han sido hechos para estar solos.
La generacion gue inventd el imaginario fundamen-
tal del Urnguay, que fue la del 75 al 90 (Zorrilla de
San Martin, Acevedo Diaz, Blanes, Varela, Banza,
Ramirez), fue la que pensé los marcos y mitos esen-
ciales del Urugnay. Hasta hoy sélo somos variacio-
nes sobre esos marcos y mitos del Urngnay solitario.
La historia entera estd hecha para que el Urngnay
sea el non plus ultra, por lo menos para los urugua-
yos. Pero hoy esas raices no nos sirven mds, y no
sirven mads las raices con que se pensd el imaginario
argentino, que es sélo para la gran Argentina, ni
tampoco que se nos venga con un Brasil mayor toda-
via. Politica de la cultura implica un replanteo radi-
cal de nuestros imaginarios, lo que significa la revi-
sion mas honda de nuestra historia. Sin pardmetros
nitidos no hay politicas culturales. Sin nuevos hori-
gontes, nos desperdiciaremos en milltiples contactos
qgue no logrardan cobesion. Nuevos horizontes imagi-
narios repensados en comiin por argentinos, nrugua-
yos, brasilesios y paraguayos. Ese es el dmbito en que

tendriamos que reflexionar».

Se compartan o no estos conceptos, por cierto
contundentes y polémicos, dificiimente se po-
dra negar que alli se perfila un punto insosla-
yable en la agenda colectiva de los uruguayos
(y de los «mercosurefios» todos) de hoy. Méas
alld de las cautelas y de las exigencias que
todavia pueda suscitar la futura trayectoria del
MERCOSUR, aun sin él, la integracion con la re-
gién, con el mundo y con este «afuera» tan
revuelto nos plantearia dilemas parecidos, tal
vez en el mediano plazo mas dramaticos. Por
cierto que estos son temas eminentemente po-
liticos y ciudadanos, pero los historiadores,
desde las reglas de su oficio, pueden contri-
buir no poco a una mejor tramitacién de esta
problematica: desde la apertura de nuevas

miradas mas atentas a la dimensién regional,
un conocimiento mas critico y renovado acer-
ca de nuestro pasado en clave regional puede
constituirse en un insumo especialmente Util a
la hora de repensar al Uruguay de cara al
MERCOSUR.

Desde siempre hemos sabido que construir una
identidad es a la vez «diferenciarse» y «pare-
cerse». También que toda identidad depende
de su alteridad, que todo «nosotros» se califi-
ca antes que nada en como concibe y se rela-
ciona con sus «otros». En la antitesis de las
viejas logicas esencialistas, en la academia del
mundo avanza hoy un fuerte consenso en la
interpretacion de las identidades colectivas en
tanto «constructos» siempre inacabados 'y «mo-
tores relacionales», en los que se recombinan
referentes muy variados, que van desde la re-
misién a lo local hasta los factores de las cul-
turas posnacionales. En todos estos procesos
de significacion, mucho mas cuando se esta
dentro mismo de un proceso de integracion, la
relacion entre los «nosotros» y los «otros» pasa
a constituir un tema tan central como insosla-
yable. Toda politica cultural con orientacién
integracionista tiene alli un asunto relevante.

Hace unos afos, en otro Seminario sobre «/den-
tidades, politicas culturales e integracion regio-
nal», un intelectual paraguayo, Ticio Escobar,
informaba acerca de como los guaranies
ampliaban o restringian su concepto de identi-
dad graduando la extension del pronombre «no-
sotros»: «Nandé, incluye al interlocutor, oré lo
deja afuera». Tal vez de lo que se trate, en esa
busqueda por recrear «nosotros» y «otros»
frente al Mercosur, sea de empujar —desde dis-
tintos lugares y maneras— para que el «Nandé»
prevalezca de una vez sobre el «Oré».
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Acceso preferencial a un mercado
mayor

Desde estos marcos histéricos generales, si
apuntamos inicialmente al registro de las ne-
cesidades que presenta hoy el Uruguay en re-
lacién al MERCOSUR, lo primero y bastante
obvio que el pais obtiene con el proceso de
integracién es un acceso preferencial a un
mercado cuyo tamafo, medido a través del
producto bruto interno, es 46 veces mas gran-
de que el propio. Si se considera la poblacion,
el MERCOSUR es 65 veces mas grande que
el Uruguay (ver Cuadro 1).

El acceso preferencial implica que mientras los
bienes que son originarios de terceros merca-
dos fuera del acuerdo pagan un arancel a las
importaciones, cuando son originarios de Uru-
guay pueden ser exportados en condiciones de
libre comercio a la region. Por cierto que tam-
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(Qué necesita
el Uruguay
del MERCOSUR

bién vale lo reciproco. En el cuadro 1 se pre-
senta informacion sobre estadisticas de comer-
cio, produccion y poblaciéon para el promedio
del periodo 2000—2003. Uruguay participa con
solo el 1,5% de la poblacion total de la region y
registra la tasa de crecimiento poblacional méas
baja (0,6% promedio acumulativo anual). Su
importancia medida por la participacion en la
produccion (2,1%) es mayor, lo que da cuenta
de que el ingreso per capita es mas alto que el
promedio regional. Si se mide la relevancia del
pais por la participaciéon en las importaciones
con origen extrarregional, este valor alcanza el
2,3%. Uruguay evidencia tener una gravitacion
bastante mayor si se considera su participacion
en el comercio intrarregional (8,6%).

Una necesidad esencial dentro de una econo-
mia pequefa y especializada como la urugua-
ya es poder vender su produccion en el resto
del mundo. Las economias pequenas son es-



CUADRO 1.

Comercio, Produccion y Poblacion en el MERCOSUR periodo 2000—-2003

i) Importaciones Totales
Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

MERCOSUR

ii) Importaciones Intraregionales
Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

MERCOSUR

i) Importaciones Extraregionales
Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

MERCOSUR

iv) Produccion

Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

MERCOSUR

v) Poblacion (miles de personas)
Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

MERCOSUR

Promedio 2000-2003
(millones de U$S)

17020
54691
2082
2670
76464

4830
6900
1174
1213
14117

12190
47792
908
1457
62347

196638
517453
5890
15763
735744

37702
173518
5149
3351
219720

Estructura
%

22,3
715
2,7
3,5
100,0

34,2
48,9
8,3
8,6
100,0

19,6
76,7
1,5
2,3
100,0

26,7
70,3
0,8
2,1
100,0

17,2
79,0
2,3
1,5
100,0

Tasa de Variacion
del periodo (%)

-18,9
4,8
0,6

14,2
-85

-8,0
-10,0
3,2
-11,8
-8,4

23,4
4,0
5.4

~16,2
8,6

20,7

6,1
—11,1
155
-10,4

12
1,3
2,3
0,6
1,3

Fuente: elaboracién propia en base a varias fuentes.

tructuralmente especializadas, producen mu-
cho de pocas cosas y consumen poco de mu-
chas. Esta especializacién puede estar asocia-

da a una cierta vulnerabilidad externa al que-
dar el pais sujeto a las condiciones de acceso
en los mercados en los cuales se encuentra
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especializado. Los mercados internacionales
de los productos que constituyen la canasta
basica de las ventajas comparativas conven-
cionales del Uruguay enfrentan condiciones
que hacen que la insercion externa puede ser
problematica.

La vulnerabilidad externa se puede reducir si
se logra ampliar el tamafo del mercado al cual
se puede acceder en condiciones de libre co-
mercio, dado que de esa manera se amplia la
gama de productos y sectores en los cuales
especializarse. Para Uruguay la integracion eco-
némica constituye un instrumento mas con el
cual superar la restriccion que impone su re-
ducido mercado interno. La tecnologia moder-
na para la produccién de bienes manufactura-
dos determina que las economias de escala
tengan un papel preponderante en el estable-
cimiento de las condiciones de produccién com-
petitivas. Si la escala es mayor (si se produce
mas), los costos de los medios de produccion
se reducen. El comercio internacional permite
poder beneficiarse de estas ganancias de efi-
ciencia. La experiencia comparada muestra que
la integracion regional ocupa un papel central
en este proceso.

Este mercado ademas esta formado por eco-
nomias con asimetrias en sus niveles de de-
sarrollo relativo. En el afo 2003, de acuerdo a
lo que se muestra en el cuadro 2, Argentina y
Uruguay se situaban por encima del promedio
regional. La magnitud del desvio depende de
la unidad de medida que se emplee para rea-
lizar la estimacion’. Brasil esta algo por deba-
jo del promedio y Paraguay es la economia
mas pobre de la regién, con un ingreso por
habitante que se sitla alrededor de la mitad
del promedio regional. En términos compara-
dos, las diferencias no son de una magnitud
relativa mayor en relacion a las que se obser-
van en otros procesos de integracién, lo que
permite afirmar que el grado de asimetrias re-
lativo observado no constituye un obstaculo

para el proceso de integracién. No obstante,
promover la convergencia estructural entre las
economias de la region es un objetivo decla-
rado para lo cual la integracion econdmica pue-
de ser un instrumento adecuado. Por otra par-
te, es necesario observar este fenémeno a un
nivel subregional dentro de los paises, en par-
ticular en el caso de los dos mas grandes, de
forma de tener comparaciones mas ajustadas
(ver Terra y Vaillant, 2000 y Labraga y Lalanne,
2004) y de este modo ajustar las sintonias de
las politicas a implementar (ver Cuadro 2).

La teoria del comercio internacional permite
explicar el patron de especializacién comercial
y productivo de los paises. Existen ganancias
econdmicas de la especializacion y el comer-
cio. Se pueden determinar las causas de por
qué los paises se especializan en la exporta-
cion de unos bienes y en la importacion de
otros. Un terreno menos claro es con qué pai-
ses en particular cada economia va a comer-
ciar. Haciendo una extension del concepto de
ventajas comparativas y especializacion, se
puede afirmar que casi siempre se tienen ven-
tajas comparativas en unos bienes y servicios,
y desventajas en otros. Por lo tanto, se va a
comerciar mas con aquellos paises con los
cuales se verifique una alta complementariedad
comercial. Se debe dar una correspondencia
entre las ventajas comparativas de uno y las
desventajas comparativas del otro y vicever-
sa. Sin embargo, en la economia internacional
se observa un patrén de concentracion geo-
grafica del comercio muy importante. La geo-
grafia, representada por los costos de transac-
cion y transporte, y la distribucién en el espa-
cio de los factores productivos no méviles, cons-
tituye una variable estructural explicativa de la
distribucion de la produccion y el comercio a
escala internacional. El comercio en la econo-
mia internacional es mayoritariamente un co-
mercio entre vecinos, dentro de regiones. Exis-
ten patrones de especializacién y modelos de
comportamiento verificados empiricamente,

1 Se midi6 el ingreso per cépita en PBl/habitante y en PNB/habitante, tanto en ddlares corrientes como a paridad de poderes de

compra.
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CUADRO 2.

Ingresos per capita de los paises del MERCOSUR aio 2003 [U$S y PPC]

a. Niveles
PIB per PIB per PNB per PNB per
capita capital capital capita
(USS corrientes) (U$S a PPC) (U$S [iii]) (U$S a PPC)
Argentina 3381 11586 3651 10920
Brasil 2788 7767 2712 7480
Paraguay 1030 4724 1101 4740
Uruguay 3308 8280 3818 7980
MERCOSUR 2853 8352 2849 8008
b. Desvios
PIB per PIB per PNB per PNB per
capita capital capital capita
(USS corrientes) (U$S a PPC) (U$S [iii]) (U$S a PPC)
Argentina 119 139 128 136
Brasil 93 93 95 93
Paraguay 36 57 39 59
Uruguay 116 9 134 100
MERCOSUR 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia en base a informacion del Banco Mundial.

que explican las relaciones comerciales mas
estrechas entre las economias vecinas. La dis-
tancia, la adyacencia, el idioma comun, los
patrones culturales, los niveles de desarrollo
relativo mas o menos parecidos, son todas di-
mensiones que explican mucho el nivel de la
intensidad relativa del comercio entre paises.

Todos estos factores estan presentes en el
MERCOSUR. Se trata de paises cercanos, ad-
yacentes, remotos del resto del mundo, con
niveles de desarrollo relativo no muy disimiles.
Por lo tanto configuran en conjunto lo que se
conoce como un blogue comercial natural. Por
lo general, si paises con tales caracteristicas
se abren al mundo, comercian mas entre si,
apliquen o no apliquen una politica comercial
discriminatoria respecto del resto del mundo
(politicas de integracién). Existen evidencias
en la regién que confirman estas afirmaciones.
Entonces, ¢ para qué son necesarios los acuer-

dos de integracion (el MERCOSUR en particu-
lar) si la misma ocurriria igual «naturalmente»
con la pura apertura comercial?

La integracion es un resultado inevitable del pro-
ceso de apertura comercial de los paises de la
region. Es decir, se trata de paises muy remotos
respecto del resto del mundo, vecinos geogréfi-
cos y cualesquiera que fueren las decisiones que
se tomen, se va seguir con altos niveles de in-
tensidad del comercio entre los paises del Cono
Sur. Sin embargo, no es lo mismo abrirse al mun-
do sin mejorar el acceso al mercado del otro,
gue hacerlo en condiciones de reciprocidad. Por
otra parte, la integracion econémica permite de-
sarrollar un marco de cooperacion que puede
convertirse en un ingrediente esencial del desa-
rrollo econdmico de los paises miembros.

Uruguay no se beneficié aun del efecto de in-
tegrarse a un mercado mayor. De hecho a lo
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largo de toda la década de los noventa, el pais
se desindustrializé en términos relativos. Si se
mide la participacion del valor bruto de produc-
cion de la manufactura uruguaya en relacion al
total de la industria para el MERCOSUR, se ob-
serva que este indicador registra un descenso
permanente a lo largo de toda la década de los
noventa. Es decir que Uruguay tuvo una tasa
de variacién del valor bruto de produccion in-
dustrial menor que la totalidad del MERCOSUR.

El desempefio de la actividad manufacturera
tiene relevancia desde varios puntos de vista.
Mencionemos dos: la participacion manufac-
turera resulta un indicador de la capacidad de
incorporar progreso técnico en la produccion;
permite tener un mercado de trabajo mas di-
namico y transitar el proceso de crecimiento
con la creaciéon de puestos de trabajos de alta
productividad.

El proceso de integracion econémica mostro
dos caracteristicas esenciales que explican este
pobre desempefio industrial en el caso de Uru-
guay y en general del resto de las economias
de menor tamafio econémico del MERCOSUR:

i. La eliminacién de los aranceles a las im-
portaciones en el comercio intrarregional
se desarrollé con un formato de politicas
publicas de tipo modélico: secuencia
preanunciada de etapas que fueron en
general cumplidas?. Sin embargo, no se fue
igualmente eficaz en desmontar las barre-
ras no arancelarias (BNA) que continuaron
actuando en el comercio intrarregional. La
existencia de barreras no arancelarias (ver
Berlinski et al, 2001 y Vaillant, 2001), cons-
tituye un incentivo a la localizacién de las
inversiones y la produccion en el mercado
grande. Esto se da asi tanto por el efecto
directo que ejercen sobre los precios como
también en relacion a la incertidumbre que
generan sobre los resultados futuros. El
dafo que hace una barrera no es solamente
el efecto que tiene cuando actua sino la

forma de influir en las decisiones presen-
tes, que tienen la probabilidad de que es-
tas barreras sean creadas en el futuro.

ii. A pesarde que el MERCOSUR tom¢ el forma-
to de Unién Aduanera, en los hechos hasta
hoy, diez afios después del Protocolo de
Ouro Preto, sigue funcionando como una
Zona de Libre Comercio desde el punto de
vista de las reglas que regulan la circula-
cion de bienes adentro de la zona integra-
da. Lo anterior significa que los Unicos bie-
nes para los cuales la preferencia arancela-
ria se aplica en el comercio intrarregional
son aquellos que se consideran bienes ori-
ginarios, de acuerdo al Régimen de Origen
(RO) vigente y aplicado. Esta situacion tie-
ne consecuencias importantes en la capa-
cidad de atraer procesos industriales a las
economias de tamano de mercado menor
y, por lo tanto, con un grado de integracion
vertical menor en su estructura industrial.
Estd demostrado que las reglas de origen
se traducen en un precio mayor a los
insumos regionales, amparados en su de-
manda por el requisito de origen. Las eco-
nomias de menor tamafio, que potencial-
mente tendrian ventajas en cadenas mas
cortas de produccién, no pueden desplegar
esta especializacion en el contexto de la si-
tuacion actual. En efecto, se ven impedidas
de hacerlo en virtud de que si los bienes no
son originarios, aunque se cumpla con la
politica comercial comun (arancel externo
comun y preferencias comunes con terce-
ros), deben volver a pagar el arancel una
vez que los bienes circulan por una nueva
frontera en la regién (fenémeno de redun-
dancia en el cobro del AEC).

Es decir que tanto la existencia de BNA como
que se siga aplicando el RO sobre todo el uni-
verso arancelario tiene como consecuencia que
la eliminacién de obstaculos y restricciones en
el comercio intrarregional se haya quedado a
medio camino respecto del nivel de integra-
cioén posible.

2 En particular se hace referencia al Programa de Liberalizacion Comercial y al Régimen de Adecuaciéon al MERCOSUR.
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Empleando modelos geograficos de comer-
cio, al partir de la interaccién compleja entre
economias de escala, costo de transporte y
tamano de mercado, se ha demostrado que
el nivel de industrializacion de las economias
periféricas (las que no estan dentro de los co-
razones industriales) tiene una relaciéon no
mondtona en forma de U con el nivel de pro-
fundidad en el proceso de integracion. Si los
niveles de integracion son muy bajos, la in-
dustria se encuentra dispersa en el espacio;
conforme el nivel de integracién avanza, exis-
ten incentivos fuertes para concentrar la pro-
duccién en los lugares en donde el tamano
del mercado es mayor. Si el nivel de integra-
cién avanza de manera efectiva, entonces las
economias originalmente periféricas se en-
cuentran cada vez mas cercanas al corazén
industrial y por lo tanto aumenta su capaci-
dad de retener producciéon manufacturera en
su territorio. En conclusion, si hubo desindus-
trializacion en las economias periféricas del
MERCOSUR debido a la integracion econémi-
ca, no fue por mucha integracion sino por
poca.

Por eso la disyuntiva esta en salir hacia ade-
lante o hacia atras de la situacion presente. La
salida hacia delante, que implica mas integra-
cion, esta inevitablemente asociada a un com-
promiso mayor y a instituciones comunes ca-
paces de gestionar, entre otros, los dos asun-
tos antes mencionados, BNA y RO en el co-
mercio intraregional, que han actuado como
un freno para que el proceso de integracion
economica se profundice.

Mejoramiento de las condiciones de
negociacion con el resto del mundo

Como ya se sefnalo, el MERCOSUR es un acuer-
do caracterizado por una ambiciosa propues-
ta de integracion econdémica. En el campo co-
mercial se opto por el formato de Unién Adua-
nera (UA). Para establecer acuerdos comer-
ciales preferenciales, modalidad poco utiliza-
da a nivel de la economia internacional, dado
que la misma esta asociada a un nivel de com-
promiso mayor entre los paises miembros del

acuerdo, al requerir el desarrollo de politicas e
instituciones comunes.

Los motivos explicitos por los que se adoptd
este formato de integracion son varios. Uno
de ellos ya fue mencionado y esta asociado a
que este modelo de acuerdos preferenciales
posibilita una integracién regional méas profun-
da, que permite eliminar el Régimen de Ori-
geny, por lo tanto, una circulacién mas univer-
sal en el comercio intrarregional.

El otro motivo comunmente referido se vincula
con que mediante una UA se puede ampliar el
poder de negociacion de la regién con terce-
ros mercados. Un requisito de este modelo de
integraciéon es desarrollar una politica comer-
cial comun. Los paises del MERCOSUR tienen
ventajas comparativas concentradas en bienes
intensivos y en recursos naturales que son los
factores productivos abundantes de que dis-
ponen. En muchos de estos sectores existen
problemas de acceso en el mercado interna-
cional, en particular en las economias
industrializadas de mayor tamafio de merca-
do. Existe una suerte de asociacion estrecha
entre las ventajas comparativas del MERCOSUR
y el corazdn proteccionista que caracteriza a
la politica comercial de los paises mas ricos.
En particular esto es claro en los bienes
agroalimentarios pero no se agota en ellos. El
MERCOSUR podria ser visto en este sentido
como un instrumento para cambiar estas des-
iguales condiciones de insercion al mundo.

En esta misma direccién, la obtenciéon de mejo-
res condiciones de acceso a estos mercados
es una prioridad que se constituye en una ne-
cesidad estratégica para darle sustentabilidad
al modelo de apertura comercial y crecimiento
liderado por exportaciones, que los paises del
MERCOSUR emprendieron a partir de la década
de los noventa. Si se sustituye produccion
ineficiente doméstica por produccion del resto
del mundo ofertada en mejores condiciones de
calidad y precio, es necesario lograr que los
recursos productivos se localicen en las activi-
dades domésticas en donde se tiene una ma-
yor eficiencia relativa. Si en estos sectores con
ventajas se enfrentan problemas de acceso al
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mercado internacional, entonces el modelo de
apertura se ve limitado en sus posibilidades
de profundizacién e incluso en su propia sus-
tentabilidad.

Otro motivo importante para que las econo-
mias pequefias del MERCOSUR se orienten a
suscribir acuerdos preferenciales con terceros
mercados y en particular con las economias
mas desarrolladas, consiste en disminuir el
efecto desvio de comercio que potencialmen-
te podria tener aplicar un AEC que es mas alto
que el preferido por las economias mas pe-
quenas, mas especializadas y con menores
niveles de integracion vertical de su actividad
econdmica. Es mas facil aplicar y aceptar aran-
celes mas altos de los deseados en bienes de
capital y telecomunicaciones para el Uruguay
si existe un acuerdo de libre comercio con la
Unién Europea, Estados Unidos y/o Canada.

Existe un vinculo entre el efecto beneficioso de
negociar condiciones comerciales con terceros
y la capacidad de establecer un mercado unifi-
cado en principio a través de una politica co-
mercial comun. Si hay politica comercial comun,
entonces la posibilidad de expresar el poder de
negociacion sera mayor. Si solamente existe la
intencion de la politica comercial comun, pero
no su implementacion plena, ni siquiera un fun-
cionamiento parcial, entonces méas mediatizada
estara la posibilidad de lograr sacar ventajas
nacionales y colectivas de negociar en forma
conjunta con terceros.

La politica comercial comun tiene varios com-
ponentes entre los que se destacan: un siste-
ma de clasificacion de las mercaderias comu-
nes; similares sistemas de valoracién en adua-
nas, para lo cual en general se requiere un
Cédigo Aduanero Comun; un arancel externo
comun; reglas de defensa comercial comunes
(anti-dumping, anti subsidios y salvaguardas);
un similar esquema preferencial de comercio
respecto a terceros mercados; regimenes es-
peciales de comercio armonizados o comunes.

Una breve crénica del proceso permite eva-

luar en qué sentido se ha ido avanzando. Fue
a partir de la reunién de Ouro Preto en el afio
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1994 que el MERCOSUR adopté el formato de
Unién Aduanera. Se comenzé acordando una
estructura basica del AEC y una pauta de con-
vergencias en aquellos sectores en donde las
preferencias de politicas no eran comunes.
Diez afios después de este momento verda-
deramente refundacional, el MERCOSUR no ha
alcanzado aun una estructura comun del AEC.
Al presente siguen existiendo excepciones na-
cionales y sectoriales, regimenes especiales
de comercio no armonizados, reglas de defen-
sa comercial no comunes. Este verdadero sis-
tema de perforaciones al AEC esta en la base
de que se siga requiriendo un régimen de ori-
gen de las mercaderias en el intercambio re-
gional. En los hechos, en una porciéon impor-
tante del universo arancelario, los paises per-
tenecientes al bloque aplican politicas comer-
ciales nacionales que son distintas.

La negociacion comun con terceros se ha de-
sarrollado con gran intensidad a lo largo de es-
tos diez afos, aunque los resultados obtenidos
son francamente pobres. En lo que refiere a los
acuerdos comunes preferenciales con terceros,
el MERCOSUR logré rapidamente acuerdos con
Chile y Bolivia pero recién en el afio 2004 esta
terminando de procesar un acuerdo comun con
la Comunidad Andina, el que, como se ha ma-
nifestado desde varias tiendas, va a enfrentar,
por lo menos al inicio, serias dificultades de
implementacion. Los dmbitos de negociacion se
multiplicaron pero las negociaciones significati-
vas fracasaron o se congelaron. Ni en el &mbito
multilateral, ni en el plurilateral del ALCA, ni en
el marco de la relacion bloque—bloque con la
Unién Europea, el MERCOSUR ha tenido logros
relevantes que justifiquen al presente el esfuer-
zo realizado en materia de negociacion. Los
factores que han influido en este desempefio
han sido multiples, pero uno que no puede des-
conocerse es la incapacidad propia de la re-
gion en avanzar en el establecimiento de una
politica comercial comun, que incorporara como
uno de sus elementos constitutivos una posi-
cidén negociadora clara en cada uno de los am-
bitos antes referidos.

En particular es de destacar lo que ocurrié con
la negociacion comercial con la Unién Euro-



pea. Mas que en ninguna otra negociacion, en
este caso es posible establecer una oportuni-
dad que tuvo el MERCOSUR de perfeccionar su
propio acuerdo como resultado de asociarse
en un proceso de integraciéon con un tercero.
En efecto, no se trata de un acuerdo comer-
cial que diluye las preferencias propias (como
puede ser el acuerdo en el contexto continen-
tal del ALCA) sino que requiere del funciona-
miento del MERCOSUR como una Unién Adua-
nera. De hecho es uno de los pocos antece-
dentes a nivel de la economia internacional de
este tipo de asociacion bloque a bloque.

Dado el caracter integral de la asociacion, que
incorpora ademas del canal comercial, el poli-
ticoy el de cooperacion, el acuerdo con la Unién
Europea luce como una propuesta idénea para
que el MERCOSUR logre beneficiarse de la tec-
nologia de la integracion econémica que los
europeos, no resulta exagerado decirlo, han
fundado.

Lamentablemente en este frente también el
balance mas actual del MERCOSUR deja un sal-
do negativo para el Uruguay. Con el agravante
de que en los hechos, los paises han restringi-
do el margen de maniobra propia para la ne-
gociacion con terceros debido a que se han
comprometido en una negociacién comun. Es
decir, el status quo actual no es gratis. Dentro
del contexto de lo que se pudo hacer, Uruguay
solo consiguié en el periodo post Ouro Preto
suscribir un solo acuerdo comercial significati-
vo para ampliar su acceso al resto del mundo.
Se trata del acuerdo con México del ano 20083,
en donde los paises del MERCOSUR se dieron
una amplia flexibilidad de negociacion que en
los hechos implic suscribir acuerdos distintos.

Es necesario reflexionar sobre cuales son las
causas de este tan pobre desempefio en ma-
teria de negociacion externa que ha hecho que
el MERCOSUR tenga una mayor crénica de fra-
casos que de éxitos y que en términos globales
no se haya podido concluir ningun acuerdo

comercial significativo con terceros mercados.
Uno de los factores que ya ha sido menciona-
do estéa relacionado con el lento desarrollo de
la Unidon Aduanera. Sin embargo, deberian
explorarse causas mas de fondo que quizas
estén vinculadas con las preferencias de poli-
ticas reales y no las explicitas que corriente-
mente se expresan.

En este sentido, es util cuestionarse si Brasil, la
economia lider del acuerdo, realmente estuvo
0 esta interesada en profundizar el camino ha-
cia la Union Aduanera. Un argumento que se
empled desde el gobierno de Brasil, orientado
hacia el sector privado con el objetivo de legiti-
mar esta modalidad de integracion, se baso en
un razonamiento de corte netamente mercanti-
lista. Si el MERCOSUR adoptara el formato de
Zona de Libre Comercio, entonces el margen
de preferencia que tengan los exportadores de
Brasil en el comercio regional podria verse di-
luido fuertemente si los otros paises aplican una
politica de negociacion amplia y profunda con
terceros mercados®. En este caso se estaria
entregando el acceso preferencial a su gran
mercado a cambio de nada en el mercado re-
gional. La forma de asegurarse un margen de
preferencia es tener con los socios del
MERCOSUR una politica comercial con terceros
mas o0 menos comun, en particular en el ambito
de la negociacion, aunque dejando margen de
flexibilidad en el resto de los aspectos que la
definen y que ya fueron mencionados. Los he-
chos futuros parecen confirmar que este argu-
mento no solo fue una forma de acercar posi-
ciones con el sector privado de Brasil, el que no
s6lo compro la idea con entusiasmo, sino que
en realidad fue la practica que llevd adelante
durante todo este periodo.

La historia reciente esta muy cargada de acon-
tecimientos vinculados con la negociacién con
terceros. En particular se percibe un cambio
de rumbo de la economia lider hacia una op-
cion definida para privilegiar la negociacién
SUR-SUR, en relacién de sustitucion con la

3 Esto es exactamente la estrategia que llevo adelante Chile en la ultima década con resultados exitosos.
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negociacion comercial con las economias del
NORTE. Este enfoque tampoco parece ser muy
venturoso para la futura consolidacion de la
Unién Aduanera en el MERCOSUR. En primer
lugar, debido a la relevancia econémica con-
creta que puedan tener estos acuerdos, mas
alla de los objetivos de relaciones internacio-
nales que muchos de ellos puedan tener. En
segundo lugar, dado que muchos de ellos cris-
talizan un funcionamiento irregular e incomple-
to de la Unién Aduanera en el MERCOSUR y en
muchos casos no califican como acuerdos
preferenciales comunes. El formato que requie-
ren para ser politicamente aceptables hace
que en términos econdmicos sean los peores
acuerdos posibles a firmar.

Las expectativas estan puestas en los acuer-
dos con Chinay la India. En estos casos no es
posible hablar de irrelevancia pero si en cam-
bio se puede sostener que no parecen ser el
tipo de acuerdos comerciales que vayan a for-
tificar el funcionamiento comun del bloque. Los
hechos recientes asi parecen confirmarlo. No
existen motivos fundados y serios para pensar
que las condiciones de negociacion seran me-
jores con estas populosas y lejanas naciones
asiaticas, que lo que pueden potencialmente
ser con la Europa integrada, con la cual nos
unen largos y permanentes lazos histéricos de
relacién politica, econdmica y cultural.

Tecnologia de compromiso:
integracion y reformas domésticas

El proceso histérico concreto de creacion del
MERCOSUR se dio de forma simultadnea con
la liberalizacién comercial unilateral de los Es-
tados miembros. La integracién econémica tuvo
el efecto de profundizar los resultados de la
apertura comercial, pero sobre todo fue un
mecanismo de compromiso reciproco de una
politica comercial con esta orientacion.

Este objetivo tampoco entra dentro de los ob-
jetivos explicitos y no fue corrientemente se-
nalado al comienzo del proceso. Sin embargo,
cada vez esta mas referido en distintas histo-
rias sobre el proceso del MERCOSUR, tiene que
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ver con algo que puede denominarse como
compromiso y credibilidad de las reformas
implementadas en los paises miembros del
MERCOSUR. En la medida que la integracion
econdmica implica establecer un acuerdo re-
ciproco, la politica econémica no se instrumenta
totalmente en forma unilateral, sino vis a vis
con cada uno de los socios. El acuerdo de in-
tegracién implica un compromiso de reciproci-
dad. Estos compromisos internacionales en
general (sean del tipo que sean, porque la ra-
tificacion del Acta de Marrakesh y la integra-
cion de la Organizacion Mundial de Comercio,
por ejemplo, tuvieron en otras dimensiones
efectos parecidos) permiten que los gobiernos
incorporen lo que se llama tecnologia de com-
promiso. En este sentido, lo que hacen estos
acuerdos es posibilitar que el gobierno «se ate
las manos» (se comprometa seriamente) en
algunas dimensiones en las que, supuesta-
mente, es bueno atarse las manos.

El ejemplo arquetipico de este tipo de objetivo
lo constituye la reforma comercial unilateral en
Brasil: Brasil proces6 una reforma comercial
en la primera etapa del MERCOSUR. Esa refor-
ma implicé un cambio importante de la rela-
cion de Brasil con el resto del mundo, y de al-
gun modo comprometié esa reforma comer-
cial en un acuerdo de reciprocidad con sus
socios del MERCOSUR. Si bien Brasil desmont6
esta politica con anterioridad al proceso de in-
tegracién en el seno del MERCOSUR, se com-
prometid internacionalmente a mantenerla, al
acordar un esquema de arancel externo co-
mun con los otros socios del MERCOSUR, el cual
es relativamente bajo si se lo compara con la
situacion de Brasil al inicio de su apertura uni-
lateral. Aqui hay un ejemplo de en qué sentido
el MERCOSUR también cumplio un papel en otro
nivel no demasiado evidente, como era el del
primer conjunto de objetivos. Este efecto es
generalizable a los otros paises y a otros am-
bitos de la politica econémica, no tan directa-
mente vinculados a la politica comercial.

La integracion regional podria ser un camino
para comprometer estas reformas en un con-
texto de trato reciproco y, bajo esta modali-
dad, disminuir la probabilidad de revertir el



camino andado como consecuencia de las pre-
siones internas de los grupos de interés domés-
ticos afectados negativamente por las mismas.
La integracion le brindaria a los hacedores de
politica econémica de la region, lo que se de-
nomina una tecnologia de compromiso para la
politica econdmica, para hacer creibles y dura-
deras las reformas de politica econdmica im-
pulsadas. En una version muy simple, la tecno-
logia del compromiso viene dada por la dilucién
de las presiones internas al realizarse acuer-
dos en reciprocidad con otros paises. Se en-
tiende que existe un gran objetivo que es la in-
tegracion, por el cual vale la pena sacrificarse.

La posibilidad de que la integracion econémica
sea util en esta dimension esta directamente
relacionada a la capacidad que tenga el acuer-
do para comprometer politicas. Si el acuerdo

es débil y esta basado en la discrecionalidad y
la flexibilidad continuas en la aplicacién de las
normas acordadas, entonces las posibilidades
de que sea usado como tecnologia de compro-
miso para las politicas domésticas se ve dismi-
nuida.

En este plano, también el MERCOSUR registra
una evaluacién con luces en el pasado y som-
bras en el presente. Si bien es posible recono-
cer que en el pasado cumplié este rol y de dis-
tinta forma en cada uno de los paises miem-
bros, y en particular en Uruguay, hoy es dificil
sostener que es posible comprometer nuevas
politicas domésticas en virtud del acuerdo en
caracter de reciprocidad con los vecinos re-
gionales. La debilidad del acuerdo también se
expresa en esta dimension.
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Sede y actor dinamico del desarrollo
institucional del MERCOSUR

Desde el comienzo del proceso de constitucion
del MERCOSUR, el Uruguay se perfilé en su vo-
luntad de configurar una suerte de «Bruselas»
del nuevo bloque, desde un proyecto de politi-
ca exterior consensuado (en principio y de for-
ma general) entre los principales partidos poli-
ticos nacionales, en la perspectiva de consti-
tuirse como sede y actor dinamico del desarro-
llo institucional del MERCOSUR. Dicha aspiracion
encontraba mas de un factor favorable: su po-
sicién geopolitica como pais bisagra entre Bra-
sil y Argentina; su trayectoria histérica como
activo promotor de apuestas integracionistas
(ALALC, ALADI, etc.); la estabilidad vy
previsibilidad de su sistema politico, junto con
su tradicién democratica reconocida; la existen-
cia de una «politica exterior de Estado», dota-
da de la fortaleza del consenso interpartidario
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interno; la fuerte y en algunos casos creciente
dependencia del pais en relacién a los derrote-
ros de las economias de sus vecinos; etc. El
proyecto tampoco entrafiaba demasiadas no-
vedades en la teoria ni en los estudios compa-
rados: los motores institucionales de los proce-
sos de integracion regional suelen ser paises
pequenos, con la posibilidad de arbitrar e inter-
mediar los contenciosos entre sus socios mas
grandes y de construir equilibrios y puentes de
negociacion entre los mismos o ante terceros,
sin la sospecha de estar ambientando situacio-
nes hegemonicas a su favor.

Todo este proyecto pudo funcionar informal-
mente de modo correcto hasta el 2000. A na-
die sorprendié que el Uruguay se convirtiera
en sede de la Secretaria Administrativa prime-
ro y de la Secretaria Técnica del MERCOSUR
después, que se habilitara el viejo y emblema-
tico Parque Hotel del Parque Rodd, convertido



en el Edificio MERCOSUR, en sede de las secre-
tarias de la mayoria de los organismos
institucionales previstos en el Protocolo de Ouro
Preto de1994. Todo se parecia cada vez mas
a una suerte de prefiguracion de la capitalidad
del MERCOSUR, objetivo estratégico especial-
mente buscado y defendido por la Intendencia
Municipal de Montevideo, bajo la conduccién
frenteamplista, desde un muy activo rol en la
red Mercociudades.

Sin embargo, cuando comenzaron a consoli-
darse las dificultades del bloque entre 1999 y el
2000, por diversas razones que anotaremos a
continuacion, la situacion cambi6 y en algunos
aspectos de forma bastante radical. Senalemos
al pasar que el consenso interpartidario en tor-
no al MERCOSUR de 1991, pese a su contun-
dencia y amplitud, era mas débil de lo supues-
to. Se definia en lo estrictamente politico en el
apoyo genérico a una institucionalidad de baja
intensidad, fuertemente intergubernamentalista
y recelosa de cualquier evolucion supranacional,
cuyos principales problemas potenciales (el in-
cumplimiento de los pactos, la emergencia de
diferencias a propésito de propuestas de inser-
cion internacional, los requerimientos exigen-
tes surgidos a partir de situaciones criticas como
la que se iniciaria en enero de 1999 y detonaria
definitivamente en el 2001 y en el 2002, la inse-
guridad juridica creciente al interior del bloque
fruto de la muy lenta internalizaciéon de normas
y de la irresolucion del problema de la solucion
de controversias, etc.) solo muy pocas voces
advirtieron por entonces. Los partidos urugua-
yos, por distintas razones y argumentos, pare-
cieron coincidir en una apuesta genérica al
MERCOSUR en tanto percibirlo como una loco-
motora que en cualquier hipétesis ayudaria al
pais a salir de sus (reales o «imaginarios») blo-
queos. Esto se hacia desde las distintas tien-
das politicas, en la perspectiva de encontrar un
impulso desde «afuera» que encaminara al pais
hacia direcciones en las que obviamente los
consensos se quebraban de inmediato. Muy
rapidamente, todos los partidos, en mayor o
menor medida, abandonaron relativamente el
tema MERCOSUR, hasta que la crisis del bloque
los devolvié a la exigencia de retornar a la revi-
sién y a la decision en torno al futuro del proce-

so y de sus desarrollos institucionales. En esa
coyuntura, los consensos mercosurefos y la
politica exterior de Estado se debilitaron rapi-
damente. El fantasma de los vecinos
menesterosos de antafo volvié a la escena. Los
nuevos tiempos impulsaban el resurgimiento de
viejos (y también nuevos) lobbies anti MERCOSUR.

La crisis iniciada en el afio 1999 con la deva-
luacién del real se combind con un nuevo ciclo
electoral en el Uruguay. La nueva administra-
cion empezd a mirar con mayor distancia el
proceso de integracion regional. Si la regién
estaba en crisis, parecieron pensar las autori-
dades electas, resultaba necesario buscar la
salida afuera. Esta regla que fue aplicada de
distinta manera por cada uno de los socios del
bloque, en el Uruguay tom¢6 la forma de un
acercamiento bilateral con Estados Unidos y
el bloque de Norteamérica en general. Sin lu-
gar a dudas, este constituia un elemento nue-
vo y hasta disruptivo de la politica internacio-
nal del Uruguay llevada adelante por los suce-
sivos gobiernos democraticos desde el final de
la dictadura, que debera ser evaluado en toda
su dimensidn con una perspectiva historica
mayor que la actual.

Hechos histdricos muy significativos e
infrecuentes a escala internacional, regional y
nacional ocurrieron también en estos afios, lo
que marco y consolidé de varias formas el cam-
bio de época iniciado en la década anterior.
Toémese como punto de partida de este nuevo
escenario el 11 de setiembre del 2001, a lo que
habria que sumarle la profunda crisis economi-
ca en la Argentina, que derivo finalmente en la
crisis institucional de diciembre del mismo ano.

En este contexto, el gobierno, bajo el claro y
también discutido liderazgo de su Presidente,
optd por buscar afuera y en particular en la
relacion con los Estados Unidos un mecanis-
mo de atenuar las vulnerabilidades externas
del pais. Mientras tanto, desde el afno 2000 el
MERCOSUR vivi0 etapas sucesivas de «relanza-
mientos», iniciados fundamentalmente desde
los pronunciamientos de las Cumbres Presi-
denciales del 2000. A este respecto debe indi-
carse que ltamaraty ya en el ultimo afio de la
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presidencia de Fernando Henrique Cardoso
comienza a proyectar una nueva agenda para
el MERCOSUR. Las figuras presidenciales y los
sectores politicos que fueron ganando los nue-
vos gobiernos en la region en esta etapa (Bra-
sil, Argentina y Paraguay), fueron adoptando
también este discurso pro integracién ya des-
de los procesos electorales previos.

Se abria en suma una nueva etapa del blo-
que, emergente de manera clara por lo menos
desde el 2002. Los cambios de gobierno en
Brasil primero y en Argentina después ubica-
ron a los dos paises mas grandes del
MERCOSUR en una sintonia politica similar en
varias areas de su discurso. Las afinidades de
la centro izquierda politica colaboraron en esta
direccién. Sin embargo, una evaluacion mas
sutil sobre estos gobiernos parece hoy poner
en evidencia que muchas de estas convergen-
cias fueron mas epidérmicas que sustantivas.

En términos concretos poco se avanzé en la
crisis a nivel del proceso de integracion. Mas
aun, en algunas areas hubo claros signos de
freno en el desarrollo de los compromisos pre-
vios e incluso evidentes retrocesos a propoési-
to de decisiones que parecian firmes y
consensuadas. Sin embargo, debe reconocer-
se también que todo este discurso del
relanzamiento y los pronunciamientos mas sig-
nificativos de aquellos anos compartidos por
los presidentes Lula y Kirchner, tuvieron al
menos la funcidon de mantener ciertos niveles
minimos de cohesion prospectiva en la recons-
truccion de la agenda colectiva del bloque. En
este ultimo sentido, pudo consolidarse una in-
corporacion mas decidida del tema institucional
en las discusiones e intercambios de las auto-
ridades y negociadores del proceso, todo lo
que aun de forma irregular y a impulsos
descoordinados, fue modificando puntualmen-
te algunos aspectos del mapa institucional del
MERCOSUR. Cabe mencionar sobre este parti-
cular el Protocolo de Olivos de febrero del afo
2002 (que avanzaba en la conformacion de un
sistema mas consistente de solucion de con-
troversias, al establer un Tribunal de Revision
Permanente que acaba de reglamentarse e
instalarse en Asuncion). En diciembre del afio
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2002, asimismo, pudo aprobarse la Decision
que convertia la Secretaria Administrativa del
MERCOSUR en una Secretaria Técnica con
mayor fuerza politica y con capacidad técnica
para asistir aa los otros organismos previstos
en el Protocolo de Oruo Preto de 1994.

Por su parte, en octubre del afio 2003, en el
marco de una reunion extraordinaria del CMC
bajo la Presidencia Pro Tempore de Uruguay,
se aprobd la creacion del Comité de Repre-
sentantes Permanentes, estableciéndose ade-
mas una Presidencia para el flamante Comité,
que en mas de un aspecto funcionaria como
Presidencia del MERCOSUR. Ademas, la Comi-
sion Parlamentaria Conjunta cobré un nuevo
impulso, en particular a partir de la consagra-
cién del Régimen de Consulta en un Acuerdo
Interinstitucional con el CMC y de la sucesion
de propuestas y anteproyectos sobre la crea-
cion de un Parlamento del MERCOSUR. Los otros
foros de representacion de la sociedad civil y
de los gobiernos locales también confirmaron
durante estos ultimos afios su propio dinamis-
mo.

No puede sefalarse entonces que Uruguay
estuviera aislado del proceso regional en esta
etapa, a pesar de que en términos de la vision
trascendida en los medios de comunicacion y
alimentada por un conjunto de tristes episo-
dios que protagonizé su gobierno (en particu-
lar en la figura de su Presidente), la imagen en
la opinion publica pueda haber sido otra. No
estuvo aislado debido a que muchos de los
hechos relevantes que ocurrieron en el perio-
do lo tuvieron como un protagonista activo y
relevante. Mencionese, por ejemplo, el caso
de la creacion de la Secretaria Técnica del
MERCOSUR. Pero ademas, un estudio mas sutil
del posicionamiento del Uruguay en estos afios
permite observar que en los temas que hacen
a la construccién de la Unién Aduanera, que
constituye el compromiso mas fuerte que que-
da por consolidar en materia comercial, el pais
siempre se posiciond en la direccion de recla-
mar mas y no menos integracion.

Sin lugar a dudas que el hecho de ser sede
del proceso no resulta neutral desde el punto



de vista del posicionamiento del Uruguay en
relacién a sus roles y proyectos. Si algo le falt6
a Uruguay en este periodo fue precisamente
desarrollar esta funciéon de promocion formal
e informal de la profundizacién del MERCOSUR
con mas vigor y determinacién. En términos
muy puntuales, puede servir como ejemplo
valido en este sentido el tiempo que le esta
costando al pais poner en toda su capacidad
la sede edilicia del Edificio MERCOSUR, para que
el mismo se constituya en una verdadera es-
tructura viva de este proceso en construccion.

En suma, el retorno y la consolidacion del Uru-
guay como sede y actor dinamico del desarro-
llo institucional del MERCOSUR exigen la
implementacion de fuertes cambios a distintos
niveles. Pero en todo proceso de cambio, tan-
to a nivel nacional como regional, no sélo im-
porta el qué sino también el cdmo. En este
campo, Uruguay también puede aportar, des-
de sus tradiciones de reformismo incremental
y anticipatorio. Desde esa perspectiva y ante
la cercania de la concreciéon de la Cumbre de
Ouro Preto Il, que tantas expectativas y tam-
bién tantas incertidumbres ha generado y ge-
nera en cuanto a sus resultados ultimos, un
buen aporte de las delegaciones uruguayas sea
la de proponer que lo que alli se obtenga final-
mente no sea percibido como un final sino
como un comienzo, en el marco de un proce-
so de construccion institucional que por natu-
raleza es permanente. A este respecto, no debe
olvidarse que el afio préximo le ofrecera al
nuevo gobierno uruguayo la oportunidad y tam-
bién el desafio de conducir la Presidencia Pro
Tempore del bloque durante el segundo se-
mestre, en una coyuntura que continuara sien-
do decisiva.

Nodo geografico de la circulacion

Uruguay ademas de compartir las caracteristi-
cas geograficas comunes de la region, tiene un
perfil propio en esta dimension que es de inte-
rés destacar. En efecto, el Uruguay comparte la
caracteristica de ser una frontera interna y una
frontera externa de la regién. Como frontera
interna, tiene toda su frontera terrestre adya-

cente a los dos paises mas grandes de la re-
gion. Ademés Uruguay es el primer acceso al
Atlantico en la Cuenca del Plata, lo que lo sitla
como frontera externa con el resto del Mundo,
circunstancia que potencia otras caracteristicas
extrovertidas del pais en cuanto a la relacion
extrarregional. Entre otras pueden mencionar-
se el desarrollo del area de servicios, tanto en
lo que refiere al sector financiero, a logistica de
transporte y portuaria y por supuesto, al recien-
te vertiginoso impulso que ha tenido el sector
turistico en la década pasada.

Ser nodo geografico implica que el Uruguay en
términos del tamano del propio mercado es
pequeno, pero sin embargo se encuentra cer-
ca de las macro sub—regiones que forman el
territorio del MERCOSUR. Si se divide el MERCOSUR
en doce sub-regiones (cinco en Brasil, cinco
en Argentina, mas Paraguay y Uruguay), con
superficies de 6rdenes de magnitud compara-
ble, el pais ocupa el lugar noveno respecto del
tamafio del mercado propio. En cambio, si se
consideran indices de tamafno de mercado que
ponderan los otros lugares del espacio econo-
mico con los que se tiene relacion, por ejemplo
en funcioén de la distancia, Uruguay pasa al cuar-
to lugar. En efecto, los tres nodos industriales
del MERCOSUR son: la region sudeste de Brasil
(que incluye al Estado de San Pablo), la regién
central de la Argentina (que incluye a la Provin-
cia de Buenos Aires), y la regién Sur de Brasil
(que incluye los tres Estados del sur). El cuarto
nodo en cuanto a tamafio de mercado propio y
relacién con mercados grandes es Uruguay. De
alli que se lo denomine con el calificativo de nodo
geografico.

Los datos de comercio manifiestan con una
elocuencia contundente este fenébmeno y per-
miten entender por qué en el Uruguay, el sec-
tor del transporte internacional y del desarro-
llo portuario tuvieron una dinamica destacada
en la década de los noventa. En las estadisti-
cas de comercio comunmente se registra el
origen geografico de los bienes lo que permite
responder a la pregunta quién fue que produjo
el bien que se esta importando. Otra variable
de interés a considerar es de donde es la pro-
cedencia de los bienes que importo. Proceden-
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CUADRO 3.

Circulacion del comercio en el MERCOSUR, importaciones con destino a Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay, promedio trienio 2000- 2001 y 2003°

a. Origen geografico por procedencia
Origen MERCOSUR

por Procedencia

millones
de U$S %
Argentina 5.473 37,9
Brasil 6.620 458
Paraguay 573 4,0
Uruguay 1.774 12,3
MERCOSUR 14.440 91,8
Otros Preferenciales 7 0,0
No Preferenciales 1.282 8,1
Zonas Especiales 9 0,1
Total 15.738 100,0

b. Procedencia por origen geografico

Procedencia

MERCOSUR
por Origen
millones
de U$S %

Argentina 6241 43,2
Brasil 6630 45,9
Paraguay 635 4.4
Uruguay 934 6,5
MERCOSUR 14440 91,1
Ot. Preferenciales a7 0,3
No Preferenciales 1258 7,9
Zonas Especiales 105 0,7
Total 15850 100,0

Origen Mundo
por procedencia

millones millones
de U$S % de U$S %
178 12,6 5.651 35,7
226 16,0 6.846 43,2
5 0,3 578 3,6
1.002 71,1 2.775 17,5
1.410 2,2 15.850 19,6
3.737 57 3.743 4,6
59.893 91,8 61.175 75,5
208 0,3 217 0,3
65.248 100,0 80.986 100,0

Procedencia no

MERCOSUR Procedencia Mundo
por Origen por Origen
millones millones

de U$S % de U$S %
1209 93,1 7451 47,3
13 1,0 6643 42,2

60 4.6 695 4.4

16 1,2 950 6,0
1298 2,0 15738 19,4
4719 7,2 4766 59
58520 89,8 59778 73,8
599 0,9 703 0,9
65136 100,0 80986 100,0

® Para Paraguay los datos solo promedian los afios 2000 y 2001.

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la ALADI.

cia y origen pueden o no coincidir. Un analisis
detallado de estas magnitudes permite cono-
cer la naturaleza de la circulacién en el comer-
cio. En el cuadro 3 se resumen las caracteris-
ticas centrales de la circulaciéon del comercio
en el MERCOSUR que ilustran este fenémeno.

a

Si se considera la informacion disponible des-
de el 2000 al presente, en relacion a los pro-
ductos que tienen un origen geografico en el
Uruguay destinados a algun pais del MERCOSUR
con respecto al total de los productos con ori-
gen geografico en el MERCOSUR, Uruguay re-



presenta el 6% de este comercio intrarregional
total (unos 15,7 miles de millones de U$S). En
cambio, si se considera la participacién en el
comercio procedente de algun pais de la re-
gion y destinado a la region, entonces la im-
portancia asciende a un 17,5%. La especiali-
zacion en la circulacién es relevante dado que
se presta un servicio a la regidon que condicio-
na la eficiencia en la compra al resto del mun-
do pero también en la venta. Es necesario al
mismo tiempo garantizar que los procedimien-
tos aduaneros se cumplan de acuerdo a las
practicas acordadas en el comercio
intrarregional y que no se generen desvios e
irregularidades debido a que los bienes ingre-
san por un pais distinto al que tienen como
destino final. A pesar de las defectuosas re-
glas de circulacion que el acuerdo regional tie-
ne, la evolucioén indica que Uruguay esta des-
empenando este papel cada vez con mas in-
tensidad en la regién. En este sentido, el pais
se aproxima al rol que tuvieron y tienen los
Paises Bajos en el proceso de integracion re-
gional en Europa.

Sin embargo, aun no se ha incorporado a una
estrategia nacional que de cuenta de este nue-
vo fenémeno. Ocupar este lugar implica no solo
mejorar la calidad de la infraestructura fisica
para dar mejores servicios y mas competitivos.
Implica también tener una administracion de
Aduanas eficiente que de garantias sélidas no
solo al Uruguay sino también a los vecinos re-
gionales de que las normativas del MERCOSUR
se cumplen a cabalidad. En este sentido, es
necesario al mismo tiempo garantizar que los
procedimientos aduaneros se cumplan de
acuerdo a las préacticas acordadas en el comer-
cio intraregional y que no se generen desvios e
irregularidades debido a que los bienes ingre-
san por un pais distinto al que tienen como des-
tino final.

Promocién de la provision
de bienes publicos regionales

La integracion es, ademas de un proyecto po-
litico, un camino de cooperacién econémica.
Entre otros objetivos se trata de disponer de

instrumentos para salir de situaciones no coo-
perativas que permanentemente se presentan
en las relaciones econdmicas. En economia
muchas veces se enfrentan situaciones carac-
terizadas por lo que en teoria de juegos se co-
noce como el dilema del prisionero. Se trata
de una situaciéon en donde la peor asignacion
colectiva es la situacion de equilibrio y la mejor
€s una que requiere cooperacion de ambas
partes pero que no es posible de alcanzar si
no existe algun mecanismo de compromiso que
impida los desvios de los actores estratégicos
del juego.

Los problemas de la integracién econémica
pueden ser claramente entendidos en este
contexto. Continuamente en los ejemplos ma-
nejados se han descrito situaciones de este
tipo. En materia comercial, tanto a nivel aran-
celario como en las barreras no arancela-
rias, la integracion deberia hacer sostenible
un resultado cooperativo en donde los pai-
ses no aplican los instrumentos de politica
comercial con el objetivo de beneficiarse per-
judicando al vecino. El acuerdo implica un
compromiso. Se construy6 una zona de libre
comercio para comerciar mas entre nosotros,
se eliminaron obstaculos al comercio y en los
ultimos tiempos se observaron desvios. Se
aplicaron restricciones no arancelarias, los
paises aplicaron los impuestos domésticos
de forma discriminatoria, al tiempo que hi-
cieron uso de las barreras técnicas, o direc-
tamente restringieron las cantidades comer-
cializadas. En sintesis, se desviaron del
acuerdo, no cooperaron. Se lleg6 finalmente
a un equilibrio mucho peor, en el que el re-
sultado de la conducta de los Estados fue
generar un conjunto de rentas privadas que
se disiparon y se perdieron, eliminando, en-
tre otras cosas, el ingreso tarifario vinculado
a los aranceles, y terminando, obviamente,
con mucho menos comercio.

La guerra de incentivos por la inversion extran-
jera directa es otro ejemplo que sirve para ilus-
trar el mismo fendmeno. Con la cooperacion
macroecondmica se vuelve a repetir el mismo
dilema, tal cual esta reiteradamente referido
en varios trabajos especializados.
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Desde este angulo, la integracién econémica,
en tanto acuerdo de tipo reciproco que com-
promete a cada una de sus partes, puede ser
entendida, como ya se menciond, como un
mecanismo de tecnologia de compromiso, que
le da credibilidad y permanencia a las politicas
de los paises miembros y que provee de me-
canismos claros para castigar los desvios. En
este sentido, la integracién econdémica debe-
ria aportar la ingenieria institucional que per-
mita alcanzar las asignaciones cooperativas,
que en el juego de los actores, cada uno ac-
tuando por su cuenta, no se pueden alcanzar
dado que dan resultados subdptimos.

Sin embargo, es posible avanzar més y tener
una estrategia de desarrollo de bienes publi-
cos a nivel regional. Hay politicas que si no se
desarrollan a escala regional es dificil que exis-
tan y puedan desplegarse en toda su efectivi-
dad. Los ejemplos se multiplican: manejo de
recursos naturales compartidos; politica ener-
gética; defensa de estatuto sanitario; infraes-
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tructura de conectividad geografica en la re-
gion; estandares tecnoldgicos para el comer-
cio de bienes y servicios; entre otros.

Los avances en esta materia han sido muy
desiguales. Es posible hacer un recuento de
historias exitosas y de fracasos. Lo que esta
claro es que no existe un enfoque sistémico
para el tratamiento del tema de la dimension
cooperativa de la integracion econémica, ni un
actor evidente y claro que la promueva. En este
sentido, Uruguay deberia jugar un papel mas
definido en este ambito, no solo esperando de
la regién sino apostando a promover directa-
mente alguna de estas iniciativas, no solo
aguardando obtener sino destinando recursos
a su desarrollo. La caracterizacion hecha de
la situacion y condiciones del pais como sede
y nodo del proceso de integracion, hacen que
rapidamente pueda internalizar los beneficios
de estas acciones que buscan desarrollar el
interés comun de la region.



Uruguay tiene muchas razones para constituir
un pais naturalmente comprometido con el pro-
ceso de integracion. En el dialogo entre la his-
toria y la geografia nacional pueden encontrar-
se explicaciones profundas de este posiciona-
miento. Sin embargo, la integracion econémi-
ca es un proceso colectivo que involucra va-
rias partes. Es un requisito indispensable el
compartir una voluntad efectivamente comun
con los socios para avanzar en el proceso. Las
etapas futuras que es necesario recorrer se
perfilan como bastante mas exigentes en la
intensidad del compromiso requerido a los pai-
ses miembros. Mientras tanto, el MERCOSUR da
signos de fatiga y proyecta el sindrome de lo
que se podria llamar como el miedo a integrar-
se. Esto es el miedo a perder grados de sobe-
rania relativa en distintas areas en donde na-
turalmente el acquis comunitario deberia te-
ner grados de influencia creciente. Este sin-
drome estd muy arraigado en las diplomacias

Conclusiones

del MERCOSUR, que por distintos motivos ven
amenazada su razon de ser ante un avance
firme del bloque. Por otra parte, como ya se
sefalara, esta situacion de quedarse a medio
camino tampoco es neutral desde el punto de
vista de los resultados y de los efectos
distributivos en términos de ganancias y pér-
didas para cada uno de los paises miembros.
Incluso puede senalarse que se percibe en la
economia lider, desde hace un tiempo hasta
el presente, indicios que pueden hacer pensar
en una progresiva configuracion de la idea de
que es mejor tener una estructura de la inte-
gracion que cumpla con los requisitos minimos
de forma, a los meros efectos de utilizar al
acuerdo como un instrumento de relaciones
internacionales. En relacion a los otros socios,
esto se expresaria en el facilitamiento de cre-
ciente grados de flexibilidad en el acuerdo, que
permitan mantener a todos sin grandes com-
promisos dentro del mismo.
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Sin embargo, del diagndstico realizado no se
deriva con claridad un posicionamiento Unico
respecto de los asuntos de la integracion. Es
necesario desarrollar una estrategia doble que
contemple las oportunidades que la integra-
cién encierra pero que al mismo tiempo des-
cubra sus limites y riesgos. En términos
operativos, se necesita un Plan A, que busque
ir superando los obstaculos expuestos de lo
que se llamo el sindrome del miedo a integrar-
se y del MERCOSUR de fachada. Pero simulta-
neamente es necesario tener en cuenta que
ese sindrome puede ser mas lento de cambiar
que lo esperado y que, por lo tanto, resulte
necesario tener una estrategia alternativa para
esta contingencia, que se puede denominar
Plan B.

En relacién al Plan A, es evidente que Uru-
guay tendria mucho para ganar en un proce-
so de integracion méas profundo e
institucionalizado, que lo ubicara realmente en
un mercado mas grande y le brindara la opor-
tunidad de disputar espacios y protagonismos
en una agenda ampliada de posibilidades
(complementacion productiva, construccién de
cadenas de valor de proyeccion regional, co-
ordinacion de politicas, convergencia
cambiaria, defensa de posiciones de bloque
en foros internacionales, etc.). Del mismo
modo, esta opcién de integracion mas refor-
mista y consistente, con mas compromiso e
instituciones, le permitiria beneficiarse de
otros aspectos en los cuales, la integracién
economica permite sacar ventaja mas alla de
la especializacion y el mayor comercio. En el
texto hay varios ejemplos en donde se ilus-
tran estos otros ambitos y escenarios, que van
desde la posibilidad de impulsar y compro-
meter reformas domésticas (que de acuerdo
a los objetivos nacionales los paises deben
procurar realizar), hasta el desarrollo de pro-
yectos comunes que solamente se podran
desarrollar de manera conjunta. Dado el rol
especial que Uruguay puede cumplir para el
proceso de integracion en tanto pais sede y
nodo geografico de la circulacién, la confir-
macion de algunas de estas eventualidades
ubicaria al pais como un protagonista espe-
cial, a pesar de su pequefio tamario relativo.
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Respecto del Plan B, parece necesario tam-
bién hacer una gestion del MERCOSUR de ma-
nera de ganar grados de libertad relativa del
Uruguay en la negociaciéon con terceros. Por
ello es necesario estar atentos a todas las op-
ciones que puedan abrirse en el plano de lo
que es posible hacer. De hecho, de forma un
tanto inorganica y quizas basicamente orien-
tado por un instinto de supervivencia, el pais
ha venido desarrollando muchas acciones en
esta direccion: diversificacién de mercados de
exportaciones y desarrollo de acuerdos con
implicaciones comerciales sin violacién de nin-
guna disciplina comun del MERCOSUR (un ejem-
plo claro en este sentido puede ser el caso de
la carne con Estados Unidos); en materia de
acuerdos preferenciales, es muy importante lo
que se hizo con México, también dentro de un
margen amplio que el MERCOSUR se dio para
negociar con este pais; son igualmente impor-
tantes los acuerdos de inversién que se hagan
con terceros y que posicionen relativamente
mejor al pais como lugar para localizar inver-
siones orientadas al mercado mayor en donde
se esté inserto. La posibilidad de ser mas o
menos agresivo en este camino dependera de
los ritmos del MERCOSUR y de la medida en que
la integraciéon econdémica avance en la direc-
cion declarada.

El desafio de politica exterior del Uruguay es
lograr combinar estas dos estrategias, articu-
landolas con sabiduria y sensatez en sus in-
tensidades y ritmos, de forma de cumplir con
el objetivo ultimo de toda politica exterior que
es defender el interés nacional. El desafio
mayor de la integracion no se basa en contra-
decir el interés nacional de cada miembro sino
lograr poner en la misma direccion los intere-
ses nacionales y el interés colectivo regional.
Todo proceso de integracion regional significa
compartir soberania, no perderla. Nunca debe
olvidarse que el mayor peligro para la sobera-
nia nacional, en estos contextos de globali-
zacion y de construccion de un «mundo de
archipiélagos», es el aislamiento. De lo que se
trata (y no es una invocacion idealista o inge-
nua) es de generar condiciones para que cada
uno mejore por que los otros mejoran (y lo re-
ciproco).



Por ultimo, la crisis del ultimo lustro puso de
manifiesto el agotamiento de un modelo
integracionista y el del formato institucional que
le resultaba inherente y funcional. Aun con las
innovaciones en curso desde los Ultimos afos,
el MERCOSUR carece de instituciones que se
encuentren a la altura de las exigencias de los
nuevos contextos. Un cambio de agendas y
de modelo implica necesariamente una refor-
ma institucional profunda, que de modo efecti-
vo habilite al bloque a desarrollar nuevos co-
metidos y a enfrentar circunstancias cambian-
tes. Sin embargo, como lo prueba el propio
proceso mas reciente de cara a la reforma de
la ingeniera institucional del bloque, el modelo
de acuerdo a forjar para garantizar este requi-
sito no constituye una empresa facil de cons-
truir. No debe descartarse la hipétesis de que
el objetivo deseado todavia esté fuera del al-
cance de lo que los paises del MERCOSUR pue-
den y quieren hacer.

A propésito de esta eventualidad, que estara a
prueba en lo que ocurra en la Cumbre de Ouro

Preto del proximo diciembre, resulta también
necesario que el pais pueda combinar en su
estrategia integracionista firmeza reformista
con pragmatismo y ponderacion. Lo que se
logre (y serdn muy importantes los avances
que puedan efectivizarse) siempre debera ver-
se como paso y no como final, al tiempo que
una economia pequefa y periférica como la
de Uruguay no debe cerrarse a mantener abier-
tos caminos relativamente auténomos, que lo
resguarden de un no deseado pero posible
enlentecimiento del proceso integracionista.
Existen limites aceptables desde una perspec-
tiva reformista en lo institucional y en el campo
de las decisiones concretas. Pero también hay
propuestas conservadoras o meramente
inerciales que no resultan admisibles, en es-
pecial luego de las expectativas generadas
pero sobre todo por las exigencias de la hora.
Ojala que las autoridades y los negociadores
de los paises miembros adviertan, como se ha
sefalado mas de una vez, que ha retornado
finalmente para el MERCOSUR la hora de la po-
litica y de las decisiones.
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