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Los documentos que se presentan en esta pu-
blicación han sido elaborados en el marco del
Programa de Inserción Internacional e Integra-
ción Regional auspiciado por la Fundación
Friedrich Ebert en el Uruguay (FESUR).

El objetivo general del programa ha sido con-
tribuir a la tarea de elaboración programática
de las fuerzas progresistas uruguayas en ma-
teria de política internacional.

A través de las actividades realizadas se ha pre-
tendido avanzar en la definición de los linea-
mientos generales de las políticas de inserción
externa y, al mismo tiempo, identificar proble-
mas concretos y respuestas apropiadas para
los mismos.

En el marco de este programa se han realiza-
do talleres y seminarios en los que han partici-
pado un grupo de políticos, académicos y es-
pecialistas en temas de política internacional.

La primera etapa del trabajo ha culminado con
la elaboración de un conjunto de aportes y con-
tribuciones que se espera puedan ser de utili-
dad para el diseño de una política de inserción
externa que cuente con un amplio respaldo
político y social. Los materiales elaborados pre-
tenden estimular el debate en el seno de las
fuerzas progresistas acerca de una temática
especialmente importante para el desarrollo
económico y social de nuestro pueblo.

El abanico de temas considerados en el marco
del programa dista de ser exhaustivo. Múltiples
ámbitos de la política exterior no han sido debi-
damente contemplados en los documentos ela-
borados, aunque estuvieron permanente pre-
sentes en los debates mantenidos en el marco
del programa.

No obstante, los aportes realizados arrojan luz
sobre aspectos medulares de la política inter-
nacional desde la perspectiva progresista. La

Prólogo
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consideración de dimensiones sociales y cul-
turales en las relaciones internacionales ha sido
debidamente jerarquizada, desechando el en-
foque meramente mercantilista que suele pre-
dominar en las negociaciones internacionales.
Se ha avanzado en la definición de lineamientos
para el diseño de políticas que contribuyan a
estrechar vínculos con los uruguayos que han
emigrado. Se ha puesto de relieve la defensa y
promoción de los Derechos Humanos en el
marco del proceso de integración regional. Se
han realizado aportes la toma de posición de
nuestro país en el marco de las negociaciones
del ALCA. Se han identificado algunos ejes fun-
damentales que deben guiar una estrategia de
promoción de la competitividad de nuestras
empresas.

El desarrollo de este programa ocurre en mo-
mentos en que la toma de posición política en
esta materia se ha vuelto especialmente im-

portante. Durante los últimos años hemos asis-
tido a un deterioro de los consensos básicos
sobre los que se había apoyado la política
exterior uruguaya. La forma en que el gobier-
no ha conducido la política exterior ha tenido,
y está teniendo, consecuencias muy negati-
vas en las relaciones con nuestros socios del
Mercosur y, de hecho, ha implicado un quie-
bre en la orientación de la política internacio-
nal desde el restablecimiento de la democra-
cia. Esto tiene lugar cuando comienzan a so-
plar nuevos vientos políticos en la región, vien-
tos que muestran un renovado compromiso de
los gobiernos de nuestros vecinos con la con-
solidación y profundización del Mercosur. En
estas circunstancias adquiere especial impor-
tancia el aporte serio y responsable de las fuer-
zas progresistas que exprese el firme de com-
promiso de los uruguayos con el proceso de
integración regional con sólidas bases políti-
cas, económicas y sociales.

Silvana Charlone

Coordinadora del Programa de
Inserción Internacional e Integración Regional

Diciembre de 2003
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Definiciones y principios

La política exterior expresa la representación
del Estado ante los miembros de la comunidad
internacional, la forma de relacionamiento con
otras naciones y agentes del orden internacio-
nal y la incidencia de nuestro país ante los mis-
mos, en consonancia con el interés nacional. A
su vez, el creciente desarrollo y la progresiva
ampliación de las relaciones internacionales
determina que cada vez más amplios sectores
de la sociedad civil asuman protagonismos en
el ámbito internacional, cuyo desenvolvimiento
debe ser apoyado por el Estado.

Como Estado parte de las Naciones Unidas,
Uruguay debe promover el estricto cumplimien-
to de la Declaración sobre los principios de
Derecho Internacional referentes a las relacio-
nes de amistad y a la cooperación entre los
Estados de conformidad con la Carta de las

Naciones Unidas (Resolución 2625–XXV del
24/10/70).

Esta declaración especifica principios funda-
mentales del Derecho Internacional que las
fuerzas progresistas uruguayas han adoptado
como propios y que la realidad actual contem-
poránea nos demuestra que son frecuentemen-
te violados. Se constata con preocupación que
ante estas violaciones del Derecho Internacio-
nal la comunidad internacional no ha asumido
con la firmeza y oportunidad necesarias la de-
nuncia de su violación. En este contexto, debe
reafirmarse el papel de las Naciones Unidas
como la herramienta adecuada para la consi-
deración y adopción de las decisiones referi-
das al mantenimiento de la paz y de la seguri-
dad internacionales.

La defensa de la soberanía de los Estados, el
principio de no intervención, la solución pacífi-

Definiciones, principios
y lineamientos

de la política internacional
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ca de las controversias, la defensa de los dere-
chos humanos, el cumplimiento de buena fe de
los tratados internacionales, han sido normas
que nuestro país ha incorporado a su política
exterior, la cuál, sustentada en estos principios,
deberá trascender a los gobiernos de turno.

Uruguay, debe apostar, como la ha hecho a tra-
vés de su historia, a la vigencia irrestricta del
Derecho Internacional como principio rector de
las relaciones entre las naciones, independien-
temente del poder económico, político y militar
de las mismas.

A continuación, se enumeran los criterios y prin-
cipios que deben regir la orientación de la polí-
tica exterior de nuestro país.

a. Los estados en sus relaciones internacio-
nales, se abstendrán de recurrir al uso de
la fuerza contra la integridad territorial o la
independencia política de cualquier Esta-
do, o en cualquier otra forma incompatible
con los propósitos y principios de la Carta
de las Naciones Unidas.

b. Los Estados arreglarán sus controversias
internacionales por medios pacíficos, de tal
manera que no se ponga en peligro ni la paz,
ni la seguridad internacional, ni la justicia.

c. Los Estados tienen la obligación de no in-
tervenir en los asuntos que son de la juris-
dicción interna de otros estados, de confor-
midad con la Carta de las Naciones Unidas.

d. Los Estados tienen la obligación de coope-
rar entre sí.

e. El principio de la igualdad de derechos y la
libre determinación de los pueblos.

f. El principio de la igualdad soberana de los
Estados.

g. El principio de que los Estados cumplirán
de buena fe las obligaciones contraídas por
ellos de conformidad con la Carta de las
Naciones Unidas.

Los principios de las Naciones Unidas han de
guiar la actuación del Estado uruguayo, que con
un gobierno progresista tendrá oportunidad no
sólo de preservar la tradición del país en esta
área, sino de enriquecerla y potenciarla. Justa-
mente, los referidos principios se materializa-

rán plenamente en cada caso si desde la con-
ducción del Estado se asumen integralmente
los compromisos con nuestro pueblo y ese ya
mencionado protagonismo en la defensa de los
intereses del país.

Lineamientos políticos

El Derecho Internacional no sólo es compati-
ble sino que se desarrolla en la dirección del
progreso social, la paz y el acercamiento entre
los pueblos y las naciones. Un proyecto pro-
gresista, en lo nacional, potenciará las posibili-
dades de incidir positivamente en el plano in-
ternacional y regional. Y la observancia del
Derecho Internacional sobre la base de los ya
citados principios generará mejores condicio-
nes para nuestro relacionamiento internacional,
ya sea entre naciones, en los organismos in-
ternacionales y en los procesos de integración,
con especial referencia al MERCOSUR.

Se debe establecer nuestra política exterior a
partir de nuestra situación en el contexto mun-
dial y latinoamericano, considerando los impor-
tantes condicionamientos externos en el mar-
co de la globalización.

La política internacional deberá basarse, ade-
más, en los siguientes pilares:

a. Política exterior independiente, afirmando
la independencia irrestricta en las decisio-
nes que el país tome en concordancia con
su interés nacional.

b. No alineamiento respecto a alianzas políti-
cas y militares que se encuentran bajo la
hegemonía de grandes potencias, procuran-
do apoyar todas aquellas iniciativas tendien-
tes al fortalecimiento de la paz y el estable-
cimiento de un orden mundial más justo y
equitativo.

c. Defensa de la soberanía en su concepto
integral, como condición, para aplicar en
forma independiente sus recursos propios,
principio este que debe ser compatible con
los avances de los procesos de integración
en los que soberanamente nuestro país
decida participar.
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d. Decisiva acción antiimperialista y antico-
lonialista, reafirmando nuestra lucha por la
paz y la reivindicación del principio de la
solución pacífica de las controversias entre
Estados. En este marco reafirmamos nues-
tro más enfático rechazo a todo tipo de ac-
ción terrorista llevada a cabo tanto por un
Estado como por cualquier tipo de organi-
zación o individuo.

e. Consolidación de mecanismos internacio-
nales que impidan toda injerencia extranje-
ra en los asuntos internos de un país.

f. Reafirmación de la autodeterminación de
los pueblos, interpretada como el máximo
respeto al ejercicio de la soberanía y el de-
recho de cada pueblo a elegir sus formas
e instituciones políticas y sociales de go-
bierno.

g. Defensa de los derechos humanos, tanto
civiles, políticos, sociales, económicos,
como culturales y el derecho de los pue-
blos, consagrados en las normas interna-
cionales. En el orden internacional, defen-
sa del Derecho de Asilo y Refugio Político,
lo que supone cumplir los acuerdos suscri-
tos por la República Oriental del Uruguay
en la materia y consecuentemente con es-
tos principios, re examen de los tratados
vigentes en materia de extradición.

h. Defensa del Medio Ambiente, según lo es-
tablece el artículo 47 de la Constitución de
la República. Además de cumplir con este
mandato constitucional, el programa de un
gobierno progresista deberá continuar de-
sarrollando la normativa interna en la ma-
teria que permita dar cumplimiento al com-
promiso de proteger y mejorar el medio para
las generaciones presentes y futuras. De-
berá participar activamente en el seguimien-
to y en la evolución de los múltiples com-
promisos internacionales y del Derecho del
Medio Ambiente en el marco del Derecho
Internacional, que apuntan a la protección
del mismo, a su armonización, a la vincula-
ción de aquél con el desarrollo, con los de-
rechos humanos y con el cumplimiento de
la eliminación de medios de destrucción
masiva. Se deberá hacer una fuerte defen-
sa del concepto de «desarrollo sostenible»
que involucra tanto al crecimiento econó-

mico a partir de la explotación de los recur-
sos como a atender las necesidades de
conservación y mejoramiento del medio
ambiente.

i. Activa participación en los Organismos In-
ternacionales proponiendo y defendiendo
en ellos aquellas iniciativas que sean com-
patibles con el interés nacional, apoyando
iniciativas tendientes a su democratización,
procurando que las políticas de los Orga-
nismos Económicos Internacionales sean
coherentes con los derechos humanos y
sociales.

j. Reexamen profundo y crítico de la participa-
ción que históricamente ha tenido la Repú-
blica Oriental del Uruguay en organismos
como las Naciones Unidas, OMC, OIT,
UNESCO, OMS, OEA, FMI, BM, BID, entre
otros. En tal sentido reafirmamos la vigencia
del multilateralismo como el mecanismo más
apto para resolver en colectivo los graves
problemas que aquejan a la humanidad.
Asumir un compromiso activo para encarar
el problema del endeudamiento y el inter-
cambio desigual, impulsando la generación
de ámbitos plurinacionales que potencien
nuestra capacidad de negociación en la
búsqueda de condiciones comerciales más
ventajosas y un tratamiento más justo por
parte de los acreedores externos.

k. Examinar los tratados militares regionales
que nos vinculan, a partir de nuestras defi-
niciones en materia de defensa nacional y
defensa de la soberanía en función de las
nuevas condiciones existentes en el mun-
do. Asimismo, se deberá efectuar un pro-
fundo estudio de las condiciones de partici-
pación de nuestro país en las misiones de
paz acordadas con las Naciones Unidas.

l. Apoyo a las políticas de desarme a nivel
mundial, destinando los recursos liberados
a la creación de un fondo internacional de
desarrollo para los países más atrasados.

m. Mejorar el funcionamiento del Servicio Ex-
terior de la República, con especial referen-
cia a las tareas desplegadas por el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores, al funciona-
miento de las representaciones diplomáti-
cas y a las políticas implementadas desde
nuestra Cancillería.



10

n. La cooperación internacional debe conce-
birse como un instrumento moderno, eficaz
e indispensable de la política internacional.
La cooperación debe convertirse en un
mecanismo de acercamiento en el campo
de las relaciones bilaterales. El objetivo en
esta materia es aumentar y fortalecer la
misma en áreas tales como la comercial,
política, científica y económica, promovien-
do la imagen externa del país. La Coopera-
ción Internacional técnica debe orientarse,
dentro de un marco de desarrollo sosteni-
do, por medio de acciones eficaces y trans-

parentes, de acuerdo a las prioridades na-
cionales.

o. Impulso al MERCOSUR en base a los
lineamientos trazados por nuestra fuerza
política en materia de integración, bregan-
do por su consolidación y ampliación y la
participación activa de nuestro país. El
MERCOSUR representa la estrategia más
idónea para desarrollar una inserción in-
ternacional que contribuya a potenciar el
desarrollo económico y las mejoras en el
bienestar de la población.
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Antecedentes

El proceso de integración de los países miem-
bros del MERCOSUR no ha establecido un di-
seño que contemple la verificación y supervisión
de los derechos humanos. Sin embargo, en el
ámbito interno de los cuatro países, existe una
larga tradición por parte de la sociedad civil en
la defensa de los mismos, así como en la apro-
bación y ratificación de diversos instrumentos
internacionales y regionales de promoción y
defensa de los derechos básicos de la persona.

Derechos Humanos que deben ser percibidos
como universales, interdependientes, indivisi-
bles e inalienables en su faceta civil, política,
económica, social o cultural y de los pueblos,
requeridos como condición necesaria para el
desarrollo integral del individuo inmerso en su
comunidad, en el marco de una sociedad de-
mocrática.

Desde el establecimiento mismo de la Carta de
las Naciones Unidas y posteriormente a la De-
claración Universal de los Derechos Humanos,
la humanidad ha avanzado en la protección del
individuo a través de un importante número de
tratados internacionales y del desarrollo progre-
sivo de la interpretación del derecho interna-
cional consuetudinario. Asimismo, se vienen
instrumentando diversos mecanismos de super-
visión de las obligaciones jurídicas de los esta-
dos, en promover, garantizar y respetar el cú-
mulo de derechos establecidos en diversidad
de fuentes de carácter obligatorio.

En este proceso, se ha destacado el desarrollo
del sistema americano de protección de los
derechos humanos. La Convención America-
na de Derechos Humanos y las convenciones
complementarias desde el punto de vista nor-
mativo, y la Comisión Interamericana y la Cor-
te Interamericana desde la perspectiva institu-

Derechos Humanos
en el MERCOSUR
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cional, son los pilares fundamentales de la de-
fensa de los derechos básicos de las personas
en el continente.

Se tendrá especialmente presente que, la ne-
gación en forma endémica de las más elemen-
tales condiciones de vida en materia económi-
ca, social y cultural para miles de personas del
bloque, implica la negación de derechos huma-
nos fundamentales, estando los Estados Parte
obligados a promover la articulación de políti-
cas generales y sectoriales, que posibiliten la
real vigencia de los derechos económicos, so-
ciales y culturales.

Por otra parte, el pasado reciente de regíme-
nes militares en la década del setenta en el
marco del terrorismo de estado con violacio-
nes graves y sistemáticas a los derechos fun-
damentales en crímenes aberrantes para vícti-
mas y familiares, la coordinación represiva en
su expresión más perversa de la «Operación
Cóndor» y los complejos procesos políticos y
sociales de transición a la democracia con su
legado de impunidad a personas vinculadas a
delitos de lesa humanidad, debe ser compren-
dido a cabalidad con el objetivo de construir una
cultura de respeto de la dignidad del individuo,
que condene la impunidad, sin perjuicio de los
avances realizados.

El MERCOSUR hoy, tiene la oportunidad de
trascender el mero acuerdo económico, desa-
rrollando ámbitos que permitan coordinar y po-
tenciar políticas comunes en aspectos centra-
les de la vida de sus pueblos y de las perso-
nas. Las similares características de su desa-
rrollo social, sin desconocer las asimetrías lo-
cales y regionales, así como la voluntad común
del mismo proceso de integración, constituyen
elementos centrales de esta propuesta.

Las fuerzas políticas progresistas uruguayas
han asumido en el documento suscrito públi-
camente el 19 de diciembre del 2002: «El com-
promiso con la estabilidad institucional, la paz
social, la convivencia pacífica y el respeto de
los derechos humanos»; así como: «El com-
promiso con el proceso de integración latinoa-
mericana a través del Mercosur, como forma

preferencial de la inserción de Uruguay en el
sistema internacional y el mantenimiento de una
política de estado en las relaciones internacio-
nales».

Asimismo, el 7 de julio de este año se presen-
taba a la opinión pública un documento, en oca-
sión del ejercicio de la presidencia pro tempore
por parte de nuestro país en el MERCOSUR,
que establecía:

«Agenda social, cultural y ciudadana. Pro-
mover la coordinación del MERCOSUR para el efec-
tivo cumplimiento de las normas internacionales y re-
gionales en materia de Derechos Humanos».

Es en este sentido que se promueve esta ini-
ciativa procurando un mayor y más fuerte énfa-
sis de la política en materia de Derechos Hu-
manos del MERCOSUR que coadyuve a la
efectiva vigencia de los derechos establecidos
por los instrumentos internacionales. En defini-
tiva, un camino cierto para la elevación de los
niveles de cumplimiento de las obligaciones
contraídas por los países del bloque y de nin-
guna manera como forma oblicua de obviar las
mismas.

Propuestas

1. Se consolidará el actual grupo ad hoc de
derechos humanos como dependiente del
Foro de Concertación Política, pudiendo
designar relatores especiales si fuese ne-
cesario, con los siguientes fines:

a. Coordinar las políticas externas del
MERCOSUR en materia de derechos
humanos.

b. Proponer normas comunitarias referen-
tes a la protección de los derechos hu-
manos.

c. Realizar un seguimiento del cumplimien-
to de los compromisos internacionales
vinculantes para los Estados Parte.

d. Proponer la compatibilización de las
normas internas en materia de derechos
humanos.



13

2. Se analizará, para el mejor cumplimiento de
tales fines, la posible institucionalización de
un «Comisionado» o «Comisión» Regional
para los Derechos Humanos en el
MERCOSUR, con carácter de órgano téc-
nicamente independiente y en el marco de
una reforma del Tratado, sin perjuicio de que
previamente a dicha reforma del Tratado,
dependa del Grupo Mercado Común.

3. Se analizará la necesidad de extender y pre-
cisar en el marco de una reforma del Trata-
do, el contenido de la cláusula democrática
en la que se reafirme explícitamente:

a. Que el sistema integral de derechos hu-
manos constituye el pilar matriz funda-
mental de los Estados Parte del
MERCOSUR y de la estructura del pro-
ceso de integración.

b. El compromiso de condena de los crí-
menes de lesa humanidad, de los deli-
tos contenidos en el Estatuto de Roma
de la Corte Penal Internacional y de su
tipificación penal en los Estados Partes
y el derecho comunitario, con sus notas
esenciales derivadas de su carácter.

4. Se realizarán campañas de divulgación,
capacitación y enseñanza en relación con
la defensa integral de los derechos huma-
nos, profundizando la cooperación interna-
cional y multilateral, en particular con la
Unión Europea de acuerdo con los compro-
misos de Madrid.

5. Se procurará y fomentará la participación
activa de la sociedad civil y de las organiza-
ciones no gubernamentales en el desarrollo
y promoción de los derechos humanos.
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Algunos datos duros

Durante 2001, considerando bienes y servicios
vinculados a las artes, Uruguay compró en el
exterior por valor de 210,7 millones de dólares,
mientras que exportó por valor de 29,4 millo-
nes, resultando un déficit comercial de 181,9
millones.

El saldo comercial de las industrias del Copyrig-
ht en nuestro país ha mostrado un déficit pro-
medio del orden de 45 millones de dólares. Se
podrían tomar diferentes indicadores para mos-
trar este desbalance. Por ejemplo, de lo que se
recauda por concepto de derechos de autor en
nuestro país, más del 60% se remite a autores
no uruguayos y los pagos que se reciben des-
de el exterior en ese rubro no llegan al 3 o 4%.

Puede decirse, simplificando, que las tres gran-
des ramas de mayor volumen comercial inter-

nacional de las denominadas industrias cultu-
rales son las audiovisuales, las editoriales y las
fonográficas. Son groseras las asimetrías en
los términos de intercambio para América Lati-
na en esos tres campos, aunque a su interior
hay diversas combinaciones y especificidades,
como el caso de las corporaciones televisivas
o de la publicidad. Y, aunque el desarrollo tec-
nológico en algunas áreas juega a favor de los
más pequeños, se comprueba un deterioro pro-
gresivo y exponencial de la diversidad cultural.

Inconcebiblemente, para conocer los datos
duros de estas relaciones comerciales hay que
armar un mosaico de investigaciones acadé-
micas cruzadas con algunas estadísticas sec-
toriales de fuentes no siempre confiables. Hay
cifras oficiales desperdigadas, no existe un re-
pertorio oficial de números que ilustren sobre
el movimiento económico y comercial de los
bienes y servicios culturales en el Uruguay y

Acuerdos comerciales
y cultura
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en América Latina. De la industria frigorífica o
de la automotriz hay datos claros, se saben
costos propios y ajenos, se conocen las deman-
das de los mercados y sus exigencias para
poder participar de los mismos con niveles de
competitividad. De la economía de la cultura, y
más concretamente del núcleo de las industrias
de la cultura a las que se quiere incluir en la
mesa de negocios, no hay datos oficiales que
permitan saber dónde se está parado. Y, cuan-
do los hay, no son manejados con facilidad por
los responsables públicos. No obstante, de esa
recolección de cifras expuestas en publicacio-
nes recientes, puede apreciarse que aun en
época de severa recesión los uruguayos desti-
nan más de 600 millones de dólares al consu-
mo cultural...

La otra cara de ese fenómeno es la tendencia
a la concentración de las empresas que selec-
cionan, producen, distribuyen y publicitan lo que
«creen» tiene gancho en el mercado. Sin em-
bargo, y a pesar de la innegable influencia que
tienen estas empresas en los mercados nacio-
nales de nuestros países, lo que más se escu-
cha en América Latina es música doméstica y
regional. Esto indica que, a pesar de las estra-
tegias comerciales de las grandes corporacio-
nes existen potencialidades para el desarrollo
de emprendimientos exitosos en esta materia.
Las nuevas redes de comunicación y las posi-
bilidades abiertas por la tecnología digital pue-
den abrir las puertas al desarrollo «negocios
culturales» exitosos fuera de los grandes cir-
cuitos comerciales.

Probablemente pueda resultar exagerado, pero
la cuestión de fondo, pensando incluso en tér-
minos de la lógica de mercado, es si se promue-
ve la mayor diversidad de propuestas o si, por
ingenuidad, ignorancia o intereses menores, se
facilita la concentración de la oferta de bienes
culturales. La cuestión es cómo hacer que la
mayor cantidad de creadores tenga la posibili-
dad de encontrarse con la mayor cantidad de su
público potencial. El asunto es no sólo pregun-
tarse qué consumen los uruguayos o los latinoa-
mericanos, es también propiciar que otros pú-
blicos (otras ciudadanías) puedan conocer las
formas de ser y sentir de nuestra gente.

Comercio y cultura:
implicaciones anchas y profundas

Parecería que la realidad indica, más allá de
posturas filosóficas, que en una economía de
mercado pautada por las normas de la transac-
ción pecuniaria, los bienes y servicios cultura-
les pueden ser considerados mercancías. Sin
embargo, la pregunta más relevante es si los
bienes y servicios culturales son simplemente
mercancías, o tienen éstos alguna particulari-
dad que los hace específicos, diferentes, y que
por tanto merecen un trato diferente al del mero
negocio comercial.

Una película de cine tiene una dimensión eco-
nómica innegable. Pero también es incontes-
table que, antes y después, alguien presentó
allí su visión del mundo, una anécdota o un
paisaje, la violencia o el amor, formas peculia-
res vividas o imaginadas, regionales o univer-
sales... Se trata de una creación artística y, o
no, busca provocar, informar, hacer reír o llo-
rar, pensar u olvidar... Transmite valores: los de
los muchachos de Montevideo, los de la poli-
cía de Nueva York, los de los colegios ingle-
ses..., o determinados paradigmas que se ex-
treman en un personaje mesiánico que se cons-
truyó una nave espacial sofisticada o en un ro-
mántico que lleva en un camión a seres comu-
nes y habitualmente ignorados. Nos familiariza
con determinadas costumbres y nos induce a
considerar exóticas otras.

Lo sintetiza conceptualmente la UNESCO en
su Declaración Universal sobre diversidad cul-
tural, aprobada por unanimidad en París en
noviembre de 2001:

«Los bienes y servicios culturales, mercan-
cías distintas de las demás. Frente a los cam-
bios económicos y tecnológicos actuales, que abren vas-
tas perspectivas para la creación y la innovación, se
debe prestar una atención particular a la diversidad
de la oferta creativa, a la justa consideración de los
derechos de los autores y de los artistas, así como al
carácter específico de los bienes y servicios culturales
que, en la medida en que son portadores de identidad,
de valores y sentido, no deben ser considerados como
mercancías o bienes de consumo como los demás.»
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No tener definiciones sobre estos acuerdos
comerciales que hacen al tránsito de valores
entre comunidades, países y regiones, es
gravísimo. En cierto sentido, suicida. Uruguay
debe manifestarse. Y su posición, como en los
grandes temas estratégicos, no puede ir a la
cola de otros gobiernos, no puede dirimirse en
el pasillo cuando se lee de apuro el texto de un
acta que sella un acuerdo de último momento.
No se trata de una cuestión menor.

Lo mejor parece ser adherir a la idea de «ex-
ceptuar» los bienes y servicios culturales de las
actuales rondas de negociación, ganar tiempo.
Sin embargo, no es suficiente. Se requiere, ade-
más, generar medidas afirmativas que permitan
mejorar las condiciones actuales del intercam-
bio en esta materia. Una buena herramienta será,
sin duda, el instrumento jurídico que se proyec-
ta elaborar, en el marco de la UNESCO, para
preservar y promover la diversidad cultural. Pa-
rece imprescindible implementar medidas más
concretas para encontrar soportes materiales,
de financiación, que aseguren el desarrollo cul-
tural local y regional.

Estos razonamientos valen también para las
propuestas de acuerdos comerciales bilatera-
les. Se sabe que EEUU celebró hace poco un
tratado con Chile, como antes los firmó con Is-
rael, Singapur y Jordania, y que está en nego-
ciaciones con Colombia y los países de

Centroamérica. En esos convenios podrá es-
tablecerse una cláusula de reserva cultural,
como lo requirió Chile, pero de poco servirá si
se incluyen las cláusulas de «nación más favo-
recida» y «trato nacional» respecto a bienes y
servicios culturales.

No se está planteando sólo un tema de aran-
celes. La globalización comercial empuja a con-
sideraciones más allá de las barreras arance-
larias. Algunos le llaman «agenda comercial de
segunda generación» a este proceso de nego-
ciaciones que tiene varias dimensiones: protec-
ción de inversiones, normas antimonopolios,
compras del sector público, tribunales de arbi-
traje regional o internacional...

Es evidente que el mercado asigna recursos
pero no garantiza el acceso democrático a la
cultura, a su ejercicio y su goce. Conoce de
rentas, mas si no hay utilidad no le interesa re-
parar en los derechos de las personas. Pensar
en promover y ensanchar la diversidad cultural
es, al mismo tiempo, pensar cuidadosamente
en las identidades, no como espacios cerrados
e inmóviles sino como ámbitos de construcción
permanente.

Promover y ensanchar la diversidad cultural es
también una lucha clara, respetuosa, coopera-
tiva, para encontrar un lugar en el mundo para
todos y cada uno.



17

Antecedentes

Durante la segunda mitad del siglo XX el Uru-
guay, de ser un país de inmigrantes, se ha trans-
formado en un país de emigrantes. En particu-
lar, a partir de fines de la década de los sesen-
ta, se inicia un flujo emigratorio que habiendo
tenido picos coyunturales, expresa una tenden-
cia constante hasta el presente.

El primer impulso estuvo dado entre 1973 y
1975, continuó la tendencia, y desde 1999 nue-
vamente se ha incrementado la cifra de emi-
grantes, habiendo llegado en 2002 y lo que va
del presente año a volúmenes muy significati-
vos.

Se trata de una emigración que, en términos
generales, comprende a adultos jóvenes y pre-
dominantemente con elevada formación, sien-
do también mayoritariamente de hombres.

Tal vez, el perfil de la primera tanda emigratoria
de principios de los setenta presente rasgos
diferenciales con respecto al flujo más recien-
te. En la actualidad, todo indica que la corrien-
te de emigrantes está compuesta por población
más joven aún y, quizás, no tan marcadamente
masculina, aunque sigue predominando un
superior nivel de formación al de la media de
toda la población.

Sin que existan cifras confiables, las pocas in-
vestigaciones realizadas sumadas a otros me-
canismos de inferencia como es el análisis del
tránsito aéreo, permiten presumir en un pronós-
tico conservador que a lo largo de las últimas
tres décadas emigraron algo más de 350.000
uruguayos.

Han sido relativamente similares los destinos
de esta emigración. Podría decirse que se ha
producido casi enteramente en lo que se deno-

La «diáspora uruguaya»
 y la inserción internacional

del Uruguay
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mina como el área cultural occidental,
concentrádose en los siguientes países: Argen-
tina, Brasil, México, USA, Canadá. España, y
fuera del área geográfica occidental pero
culturalmente formando parte, destacan los
destinos de Australia e Israel.

Es una emigración localizada fundamentalmen-
te en ciudades y en unas pocas ciudades de
esos países. Con ello lo que se quiere desta-
car es la potencial visibilidad de esa diáspora.
Las ciudades con más presencia de urugua-
yos de acuerdo a la información disponible son:
Buenos Aires, Porto Allegre, San Pablo, Ciu-
dad de México, Miami, Nueva York, Toronto,
Madrid, Barcelona, Sidney y las ciudades
israelíes.

Ello no es de extrañar, si se tiene presente el
origen de Uruguay como país, marcadamente
ligado a la inmigración de población europea,
en lo fundamental. Las dos o tres generacio-
nes transcurridas entre el grueso de la inmi-
gración y los actuales emigrantes hicieron po-
sible el mantenimiento de una memoria en
cuanto a la actitud migratoria.

La diferente presencia de flujos migratorios a
esos destinos, ha estado pautada por distintas
y coyunturales situaciones que, en ocasiones,
alentaron algunos lugares de manera cambian-
te. El ejemplo más representativo de esto es el
destino hacia Argentina, que fue ampliamente
mayoritario durante el inicio de los setenta, y
luego con la dictadura y la posterior crisis dejó
de ser un foco de atracción.

Los estudios disponibles permiten constatar con
claridad que la emigración ha sido en el caso de
los uruguayos una respuesta a la falta de em-
pleo, a la disminución del poder adquisitivo y en
ocasiones a la falta de libertades. A diferencia
de otras sociedades, la uruguaya respondió ante
la adversidad de muchas formas, una de ellas
fue el tomar la decisión de abandonar su país.

Es muy destacable que los sucesivos gobier-
nos de las últimas cuatro décadas (incluida la
dictadura) no solamente no hicieron nada para
impedir esta sangría de uruguayos, sino que

indirectamente alentaron este comportamiento
emigratorio, tal vez considerando que se trata-
ba de una buena válvula de escape a la
conflictividad planteada por políticas que des-
de las épocas manejadas no solamente redu-
jeron drásticamente lo que había sido las con-
diciones materiales y de vida del Uruguay, sino
que inclusive agudizaron la redistribución ne-
gativa del ingreso incrementando las desigual-
dades sociales.

Una reconsideración de la emigración

Clásicamente la emigración ha sido considera-
da como el desprendimiento definitivo de po-
blación de un país para su posterior localiza-
ción en otros. Es por ello que usualmente ha
sido calificada en términos tan dramáticos por
ese efecto de desgarro que connota.

La actualidad se plantea de forma muy diferen-
te. La revolución de las comunicaciones, tanto
de bienes como de personas y mensajes, acorta
las distancias y le quita carácter definitivo a esta
decisión migratoria. Ha pasado a ser otra ex-
presión más de la denominada globalización,
en tanto expresión de los movimientos de po-
blación tan fuertemente incrementados en los
últimos tiempos. Hoy emigrantes económicos
confluyen con turistas y refugiados políticos en
una creciente movilidad geográfica que le per-
mite a las personas una capacidad de movi-
miento inexistente en el pasado relativamente
reciente.

Es por ello, que entre otras razones, es posible
en la actualidad entender a los países más allá
de sus territorios y en consecuencia de sus fron-
teras nacionales. Se trata de intentar recuperar
para Uruguay a uruguayos que han optado tran-
sitoria o definitivamente vivir fuera de su país de
origen. Precisamente esa nueva situación refe-
rida a las comunicaciones lo hace posible.

Es necesario incorporar a la vida nacional a la
«diáspora uruguaya», haciendo posible que
participe en la vida política del país, en su eco-
nomía, y que mantenga y estreche sus lazos
sociales y culturales.
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Ello sólo puede ser realizado a través de un
conjunto de políticas muy claras y concretas,
que asuman el hecho de que parte del país re-
side en el exterior, y por lo tanto legislen y go-
biernen pensando en esa parte de la sociedad.
Dicho de otra forma, es básicamente desde el
Estado que se pueden concebir y ejecutar polí-
ticas en este sentido, sin perjuicio del activo
protagonismo de otros actores sociales, políti-
cos o institucionales, que necesariamente de-
berán colaborar en este emprendimiento.

El sentido que tiene actuar de esta forma es,
en primer término, un compromiso ético del
Uruguay hacia todos aquellos a los que no supo
contener y por consiguiente los indujo a la des-
agradable y difícil situación de la emigración.
Pero además de ello, es importante considerar
este hecho no solamente desde sus debilida-
des, sino también en sus fortalezas. Un contin-
gente de uruguayos tan numeroso distribuido
por el mundo en esos países, puede si se sabe
potenciar, constituirse en una ventaja para el
propio Uruguay.

Elementos de una política
para los emigrados

Objetivos

: Fortalecer la integración nacional, social,
política, económica y cultural de los urugua-
yos residentes en el exterior.

: Aprovechar y potenciar desde una perspec-
tiva nacional la presencia de uruguayos en
el mundo.

Ejes de actuación

1. Participación política

Debe hacerse un esfuerzo máximo de regis-
tros de uruguayos en todos los lugares en los
que estén para habilitar el voto consular. Es ésta
la mejor señal que el Uruguay le puede dar a
los uruguayos del exterior que siguen impor-
tando y que, aunque no residan en el país, tie-
nen derechos. Se trata de emitir un mensaje
señalando que es bueno que sigan participan-
do en la definición de los gobiernos y de todas

aquellas decisiones que requieren pronuncia-
mientos de la ciudadanía.

Por su parte, al igual que otros países de tradi-
ción emigratoria (como España e Italia) corres-
ponde alentar la organización de los urugua-
yos no residentes en sus actuales lugares de
residencia, designando representantes a efec-
tos de hacer más fluida y constante la relación
de adentro afuera y viceversa.

2. Promoción del comercio exterior

En atención a la importancia estratégica del
comercio exterior para un país como el nues-
tro, dado su tamaño, los uruguayos del exterior
pueden y deben constituirse en agentes de
nuestro comercio exterior. Nadie mejor que ellos
en el conocimiento de los nuevos países que
han elegido para vivir, sumado al conocimiento
de su país de origen.

El proyecto parcialmente iniciado por la Canci-
llería, inspirado en exitosas experiencias de
otros países latinoamericanos, acerca de las
antenas comerciales, puede ser uno de los dis-
positivos a implementar en lo inmediato. Dicho
proyecto tuvo un impulso inicial y luego, como
tantos otros, quedó interrumpido carente de los
apoyos necesarios.

Asimismo, es válido explorar y promover la crea-
ción de emprendimientos comerciales de urugua-
yos en sus nuevos países para la oferta de bie-
nes y servicios de nuestro país en primer término
a las colectividades connacionales, pero con vo-
cación de ofrecerse a nivel general. En este sen-
tido, se deben promover programas de apoyo (fi-
nanciero, fiscal, en fletes, etc.) que favorezcan la
introducción de bienes uruguayos para su venta
en establecimientos de uruguayos.

3. Promoción a la inversión de uruguayos no
residentes

Se trata de atraer la colocación de esos exce-
dentes financieros generados en el exterior en
alternativas dentro de nuestro país. Colocacio-
nes financieras específicas con tasas de inte-
rés atractivas, promoción de inversiones en
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proyectos productivas en ámbitos específicos
debidamente seleccionados (agropecuaria, fo-
restación, desarrollos industriales, etc.).

Asimismo, inversiones como la adquisición de
vivienda deben ser objeto de estudio y aliento.
Es frecuente que los emigrados deseen adqui-
rir una vivienda aquí, ya sea para su uso o para
familiares que han permanecido en el territorio
nacional.

Muy especialmente corresponde intervenir ge-
nerando convenios que faciliten los giros y
transferencias que con tanta frecuencia se rea-
lizan para familiares y seres queridos. En este
tema existen varias experiencias de otros paí-
ses que han diseñado dispositivos mucho me-
nos onerosos que los que ofrecen comúnmen-
te los intermediarios financieros.

4. Promoción turística

En la actualidad es sabida la importancia del
turismo sobre la vida nacional. Usualmente, no
se tiene presente que el mayor contingente de
turistas que ingresa regularmente a nuestro
país, luego de los argentinos, está compuesto
por uruguayos que residen en el exterior. Sin
embargo, no se ha hecho prácticamente nada
para alentar y promover este flujo turísitico. No
se ha contemplado la posibilidad de otorgar
facilidades y estímulos que consolide e inclusi-
ve, incremente, las visitas turísticas de urugua-
yos residentes en el exterior. Se pueden dise-
ñar y promover paquetes turísticos especiales
para comunidades de uruguayos no residen-
tes, (charters, otorgar exenciones fiscales, mo-
dalidades de alojamiento no convencionales,
etc.) tanto para turismo de playa, viajes de fin
de año, u otras modalidades.

5. Promoción cultural

Se trata de fomentar el intercambio cultural con
la «diáspora uruguaya», haciendo llegar a los
lugares en dónde se encuentran los distintos
productos culturales en los diversos ámbitos de

la creación cultural: pintura, música, literatura,
prensa, cine y video, teatro, carnaval, etc.

Por su parte, se debe promover el aliento a los
hijos de uruguayos del exterior a que puedan venir
a estudiar en nuestro país; ya sea para cursar
una formación curricular secundaria o universita-
ria o para estudios específicos. Oferta de aloja-
miento, traslados, becas, etc, pueden ser facto-
res de promoción de esta presencia de estas jó-
venes generaciones que no deben perderse.

Asimismo, habrá que colaborar con la informa-
ción más eficaz y completa posible hacia las
comunidades emigradas, por los distintos me-
dios disponibles. La información cotidiana del
país es un elemento indispensable para man-
tener los vínculos.

Algunos instrumentos para la
ejecución de las políticas planteadas

Es impensable una estrategia como ésta pueda
ser llevada adelante por un servicio exterior como
el actualmente existente. Para encarar iniciativas
en esta materia es preciso cambiar profundamen-
te la estructura del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores. Para desarrollar este tipo de políticas es
necesario limitar al máximo el gasto y combatir
notorias desviaciones funcionales que existen hoy
en el servicio exterior de nuestro país.

Otro elemento fundamental es una política de
comunicaciones con todas las comunidades de
uruguayos en el exterior. La conformación de
un registro exhaustivo y dinámico requiere de
una política de difusión concreta que segura-
mente deberá respetar características muy di-
ferentes de acuerdo a los diversos lugares.

Un instrumento que se entiende crucial en este
nuevo enfoque es el voto consular; como ya se
señalaba, todo lo demás no es creíble, si el país
no reconoce el ejercicio de los derechos políti-
cos en el exterior.
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La reciente reunión de Miami ha significado un
punto de inflexión en el proceso de construcción
del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas
(ALCA). En esta oportunidad, se acordó iniciar
«negociaciones directas» entre los países o blo-
ques regionales participantes. El cambio de rum-
bo implica que el curso futuro de las negociacio-
nes se ajustará a la estrategia impulsada desde
hace algún tiempo por los países del Mercosur,
y defendida de manera firme por parte de Brasil
desde la posición compartida con Estados Uni-
dos de presidencia de la fase final de las nego-
ciaciones. Todo se encamina hacia un ALCA más
limitado del planteado originalmente.

Complejidad del proceso y
bilateralidad «dominante»

El ALCA es un proceso complejo que involucra
un número considerable de actores. Participan

34 países del hemisferio americano, lo que en
sí mismo ilustra acerca del carácter plurilateral
de las negociaciones.

En la complejidad del proceso, no obstante,
suele perderse de vista que hoy existe un am-
plio abanico de acuerdos comerciales entre
países y subregiones del continente america-
no. Si se tiene en cuenta esta red de acuerdos
preferenciales preexistentes, se llega a la con-
clusión de que, en lo esencial, el proceso del
ALCA contiene una bilateralidad «dominante»:
Mercosur vis à vis Estados Unidos.

No puede pasarse por alto que lo más impor-
tante que le resta negociar al Mercosur en ma-
teria comercial en el hemisferio americano tie-
ne que ver directamente con las relaciones bi-
laterales con Estados Unidos, y viceversa. El
formato que tiene la fase final del proceso del
ALCA estará dominado por la negociación

Las negociaciones
del ALCA
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Mercosur–Estados Unidos y el éxito o fracaso
del mismo depende crucialmente de la posibili-
dad de llegar a acuerdos entre estos actores.
Uruguay, al pertenecer al Mercosur, está parti-
cipando de la mesa de negociación bilateral
más importante del proceso de construcción del
ALCA. Desconocer o soslayar esta realidad
representaría un grueso error de parte de la
política exterior uruguaya.

El progreso de las negociaciones bilaterales
se encuentra fuertemente condicionado por la
oferta arancelaria presentada por Estados
Unidos y por las restricciones que impone el
mandato negociador fijado por el gobierno de
este país (Trade Promotion Authority, TPA), el
que, entre otros aspectos, establece la lista
de «productos sensibles», entre los que, por
cierto, se encuentran productos de gran im-
portancia para Uruguay y para nuestros so-
cios del Mercosur. Los lineamientos estable-
cidos en la TPA limitan fuertemente los már-
genes de maniobra de Estados Unidos. Ade-
más, la oferta arancelaria presentada por Es-
tados Unidos al Mercosur es la más limitada
que este país ha presentado en el marco de
las negociaciones del ALCA. Esto es cierto
tanto para los productos agrícolas como para
el resto de los productos industriales.

El ALCA y la política comercial
del Mercosur

Para los países del Mercosur la posibilidad de
alcanzar un acuerdo satisfactorio en el marco
de las negociaciones del ALCA implica reafir-
mar un compromiso firme y creíble con la exis-
tencia de la Unión Aduanera y con la
profundización del proceso de integración en
la región. La existencia de una política comer-
cial común, muy particularmente el restableci-
miento de la disciplina del Arancel Externo Co-
mún, y la cohesión de los países del Mercosur
representan aspectos claves para el éxito de
una negociación como la que está planteada
en el ALCA.

El Mercosur puede negociar como bloque con
terceros sólo si los socios asumen el compro-

miso de darse un trato discriminatorio y prefe-
rente respecto a terceros, y esto sólo es posi-
ble si se emprenden con decisión las acciones
tendientes a la concreción de una política co-
mercial común y la plena vigencia del mercado
ampliado.

La consolidación del Mercosur surge, de este
modo, como un requisito necesario para el
avance del proceso de liberalización continen-
tal. Desde la perspectiva uruguaya es impen-
sable la existencia de un ALCA que sustituya al
proceso de integración y cooperación regional
con nuestros socios del Mercosur. La manera
de avanzar de forma realista del punto de vista
político, es entender a estos dos procesos como
modos complementarios que deben contribuir
a una mayor y mejor integración de nuestros
países en un contexto económico internacio-
nal crecientemente competitivo.

Debe tenerse en cuenta, asimismo, que el es-
tablecimiento de una Zona de Libre Comercio
a escala continental, como se ha pretendido
alcanzar desde el inicio mismo de las negocia-
ciones del ALCA, representa para nuestro país
una erosión de las preferencias comerciales en
el ámbito del Mercosur, fundamentalmente en
el mercado brasileño. Este es un elemento a
tener en cuenta a la hora de evaluar la conve-
niencia del ALCA, estrictamente desde el pun-
to de vista del interés nacional uruguayo.

Comercio, Inversiones y
los «temas de Singapur»

El ALCA, aún después del resultado de la re-
unión de Miami, no es una mera negociación
tendiente a la liberalización del comercio. Sin
embargo, el balance entre beneficios y costos
que obtenga cada uno de los países participan-
tes en el proceso en el plano comercial deter-
minará su disposición a suscribir el acuerdo.
Aunque se quiera negar el carácter mercantil
del ALCA, las ventajas y desventajas que Uru-
guay logre resultarán decisivos para evaluar la
conveniencia de alcanzar un acuerdo con los
otros socios comerciales, especialmente con
Estados Unidos.
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Por ello, para los países del Mercosur los tópi-
cos de la agenda de negociación comercial tra-
dicional (acceso al mercado, aranceles, bienes
agrícolas, medidas antidumping, etc.) se en-
cuentran en el centro de su disposición a acor-
dar y, por ende, resultan fundamentales para el
éxito de las negociaciones. El tema del acceso
al mercado es clave, porque muchos de los pro-
ductos que forman parte de nuestra oferta ex-
portable están sujetos a elevados aranceles en
muchos de los países que están participando
de las negociaciones del ALCA. De hecho, nu-
merosos productos están sujetos a barreras no
arancelarias en el mercado de Estados Unidos.
Debe tenerse en cuenta, por otra parte que
importantes rubros de las exportaciones del
Mercosur (por ejemplo, textiles, vestimenta y
calzado) se encuentran en una posición desfa-
vorable comparado con los países de América
Central y el Caribe, que gozan de preferencias
en el mercado de Estados Unidos.

Los aspectos relativos al tratamiento de la in-
versión, las compras gubernamentales y los
otros «temas de Singapur» se encuentran, tam-
bién, en la agenda del ALCA, pero no debe
perderse de vista que las concesiones que el
Mercosur realice en estas materias deberán
estar compensadas por beneficios tangibles en
el plano estrictamente comercial. Difícilmente
sea aceptable para el Mercosur el otorgar con-
cesiones en temas «no comerciales» compa-
rables a las realizadas por Chile en el Tratado
de Libre Comercio suscrito recientemente con
Estados Unidos, si no se produce un cambio
sustancial en materia de acceso a mercado para
nuestros principales productos de exportación.

El ALCA y las negociaciones
multilaterales

El proceso del ALCA se encuentra estrecha-
mente relacionado a las negociaciones que se
desarrollan en la Organización Mundial de Co-
mercio. El vínculo implica que los eventuales
avances que se produzcan en el ámbito
multilateral condicionan de manera decisiva el
campo que queda abierto para la negociación
en el ALCA.

Existe un amplio espectro de temas que, dificil-
mente, podrían discutirse bilateralmente y mu-
cho menos abordarse en un ámbito como el
ALCA, donde se superponen múltiples negocia-
ciones bilaterales. En concreto, una parte impor-
tante de la agenda de temas agrícolas que inte-
resan a nuestro país, y a nuestros socios del
Mercosur –como el caso de las políticas de apo-
yo interno a la producción y los subsidios a la
exportación– ofrecen pocas posibilidades para
que se produzcan progresos en el marco de
negociaciones bilaterales. Si en la OMC los pro-
gresos son limitados en estas materias, se verá
notoriamente reducido el alcance del ALCA.

Lineamientos y aportes
para la toma de decisiones

El primer aspecto que debe ser subrayado al
fijar posición sobre el ALCA es que nuestro
país debe reafirmar su voluntad de negociar
con «voz única», junto a Argentina, Brasil y
Paraguay, como ha ocurrido hasta el presen-
te. Nuestras mejores oportunidades para ex-
traer beneficios del proceso de liberalización
continental en curso están asociadas al man-
tenimiento de una estrategia de política exte-
rior de este tipo. Esto se vuelve particularmente
relevante si se tiene en cuenta que la concre-
ción del ALCA, aún en sus versiones menos
«profundas», podría erosionar de manera sig-
nificativa nuestras preferencias en los merca-
dos del Mercosur.

Desde el punto de vista político la profundización
del Mercosur y el progreso de las negociacio-
nes en el marco del ALCA deben concebirse
como procesos complementarios: ambos deben
contribuir a mejorar la inserción de nuestros paí-
ses en un mundo crecientemente competitivo y
globalizado.

Para Uruguay, y para nuestros socios del
Mercosur, quedar excluidos del ALCA podría
acarrear costos. Esto no implica, sin embargo,
que cualquier resultado de las negociaciones
pueda considerarse como satisfactorio. Nues-
tros intereses para participar del acuerdo final
sólo estarán contemplados si se producen me-
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joras de acceso a mercado y reducciones de
los aranceles que pagan nuestros principales
rubros de exportación, fundamentalmente en
los mercados de América del Norte.

Los países del Mercosur tienen buenas razo-
nes para trabajar a favor de la concreción de
acuerdos de liberalización comercial que inclu-

yan a todos los sectores de actividad. Por ello,
debe rechazarse la propuesta de exclusión del
sector agrícola de la negociación. La obtención
de parte de Estados Unidos de concesiones
sustantivas en esta materia debe entenderse
como una condición necesaria, aunque no su-
ficiente, para el éxito de la fase final de las ne-
gociaciones.
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Al analizar el desafío de promover la compe-
titividad, se debe tener en cuenta que, si bien
quienes compiten en los mercados son las
empresas, las mismas se articulan con otras
empresas en cadenas productivas y en com-
plejos en un determinado marco social, econó-
mico, político e institucional. Este fenómeno ha
llevado a que en la literatura se reconozcan di-
ferentes niveles sobre los cuales se puede
mejorar la competitividad de las firmas de un
determinado país o de una determinada región.
En este sentido se puede distinguir al menos
tres niveles: un nivel macro, un nivel meso y un
nivel micro.

Proponerse actuar sobre los impulsores de la
competitividad en cada uno de estos niveles
implica realizar un análisis del posicionamiento
de las firmas, las cadenas y complejos y las re-
giones (nacionales o internacionales) frente a las
principales tendencias del entorno mundial.

Estas tendencias son:

a. La globalización de los sectores de activi-
dad que se acompaña por una creciente
importancia de la investigación y desarrollo
y la innovación como herramientas de com-
petencia (competencia tecnológica).

b. La competencia tecnológica tiene como con-
secuencia ciclos de vida de productos más
cortos y mayor diversidad de productos.

c. La globalización requiere de mayor apertura
y ésta provoca reestructuración de procesos
productivos. La consecuencia de ello es la
creciente segmentación de los procesos de
producción, generando, de esta forma, es-
pecialización en componentes más que en
productos y una mayor importancia relativa
del comercio intra–industrial en general y del
comercio intra–firma en particular.

d. La agresividad de la competencia a nivel
internacional provoca reacciones puntuales

Promoción de la
Competitividad y

Complementación
Productiva
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de proteccionismo y «re–regulaciones» lle-
vando a los países a discutir y seguir estra-
tegias variadas de integración internacional
(acuerdos bilaterales, multilaterales, bloques
regionales, acuerdos entre bloques, etc.).

e. La agresividad de la competencia y la ma-
yor diversidad de productos genera asimis-
mo consumidores más exigentes y com-
plejos.

En términos generales y a riesgo de simplifi-
car, se podría afirmar que estas tendencias
cuestionan la importancia de qué producir, y
vuelven más importante el cómo producir y el
cómo llegar a los consumidores.

Poner el énfasis en el cómo más que en el qué
implica pensar políticas de promoción de la
competitividad que se dirijan al desarrollo de
capacidades en los tres niveles señalados:
macro, meso y micro.

Para reflexionar sobre propuestas de desarro-
llo de capacidades de forma de promover la
competitividad es necesario tener en cuenta
algunas especificidades de la economía uru-
guaya:

a. Las unidades productivas uruguayas son
pequeñas o, a lo sumo, medianas en el con-
texto regional e internacional. En lo que re-
fiere al cómo producir difícilmente puedan
competir en escala.

b. Las empresas en Uruguay son tomadoras
de condiciones en el contexto internacio-
nal. Las empresas uruguayas no han de-
sarrollado una capacidad estratégica que
les permita fijar condiciones en los merca-
dos y las filiales de empresas extranjeras
dependen en la mayor parte de los casos
de una cabeza regional donde se toman
las decisiones. En lo que refiere al cómo
llegar a los clientes, no dominan los cana-
les de distribución o actúan en mercados
internacionales altamente regulados y/o
concentrados.

c. El acceso a financiamiento de las empre-
sas en Uruguay tiene notorias desventajas
frente a sus pares internacionales, e inclu-
so regionales.

d. El acceso a la capacitación y a la tecnolo-
gía de las firmas en Uruguay también tiene
debilidades comparadas con sus pares in-
ternacionales por múltiples razones entre
las cuales cabe destacar el «divorcio» en-
tre la comunidad académica y el sector pri-
vado, la ausencia de un Sistema Nacional
de Innovación, la escasa prioridad que se
le asigna a la Investigación y Desarrollo en
la asignación de recursos públicos.

Orientaciones Estratégicas
por niveles de acción

Desde el punto de vista macro las políticas
de promoción de la competitividad deben:

a. Mejorar el entorno económico, social, polí-
tico e institucional de forma que las empre-
sas reduzcan las incertidumbres y tengan
cierta estabilidad en los determinantes de
largo plazo de sus inversiones. Es necesa-
rio por tanto una visión integral de las polí-
ticas públicas. En este sentido el gobierno
debe seguir algunos pasos:

1. Identificar los actores que en forma
articulada serán el motor del sistema de
mejora de la competitividad. A modo ilus-
trativo se pueden mencionar al menos
5 grandes actores: gobierno, empresa-
rios, bancos, trabajadores y la comuni-
dad académica universitaria y técnica
(Universidades, UTU, LATU).

2. Articular una visión de futuro compartida.

b. Entre estos actores se debiera construir una
agenda en la cual se trabajara acorde a la
visión de futuro, al menos sobre: i)
tributación; ii) tarifas públicas; iii) regulacio-
nes que afectan el desempeño de las fir-
mas; iv) calificación de la fuerza de trabajo;
v) capacitación empresarial; vi) infraestruc-
tura: transporte energía y comunicaciones;
vii) prioridades de investigación y extensión
universitaria, que sin afectar la autonomía
sirva de base para la discusión de los pla-
nes de las universidades; viii) acceso a
financiamiento de largo plazo; ix) barreras
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a la exportación; x) penetración de merca-
dos internacionales; xi) alianzas internacio-
nales y acuerdos comerciales.

Desde el punto de vista meso, los Foros de
Competitividad, impulsados en la región origi-
nalmente por Brasil, aparecen como solucio-
nes apropiadas para mejorar la articulación
entre los actores públicos y privados
involucrados para la generación de capacida-
des competitivas.

Finalmente, desde el punto de vista micro,
es necesario destacar que muchas veces em-
presas de diferentes cadenas productivas tie-
ne procesos, tecnología, requerimientos de
capacitación o de acceso a mercados que son
comunes, pero que al estar en diferentes Fo-
ros, por estar en diferentes cadenas, no pue-
den identificar oportunidades de trabajo con-
junto para el desarrollo de capacidades a nivel
de firma. Es por eso que nuestro país debería:

a. Promover la coordinación y comunicación
a través de diferentes cadenas productivas
identificando oportunidades de alianzas y
cooperación inter.–empresarial, público–pri-
vado y académico–privado.

b. Identificar acciones que permitan potenciar
clusters de habilidades

c. Identificar acciones e incentivos a la inno-
vación y mejora continua en las empresas
públicas y privadas.

d. Articular todos los servicios de extensión y
desarrollo empresarial existentes en una
organización en red de forma de evitar du-
plicación de esfuerzos y uso ineficiente de
recursos.

e. Facilitar el acceso a los mercados, el crédi-
to y la tecnología a las pequeñas y media-
nas empresas.

Foros de Competitividad

Los Foros de Competitividad constituyen una
«herramienta» idónea para la mejora del cono-
cimiento de los procesos productivos y de las
condiciones productividad, competitividad y
relacionamiento entre los distintos eslabones

de las cadenas productivas. En un contexto do-
minado por un proceso productivo desarticula-
do y particularmente oneroso para empresas
pequeñas y caracterizado por exigencias finan-
cieras, técnicas, de recursos humanos, logísti-
ca, etc., los Foros de Competitividad aportan una
metodología de trabajo orientada a lograr una
organización de los procesos productivos más
eficiente al mejorar la competitividad de las em-
presas en los mercados internacionales.

a. Fundamentos

La iniciativa de desarrollar Foros de
Competitividad en el ámbito del Mercosur en-
cuentra su razón de ser en la situación que
enfrentan las cadenas productivas más relevan-
tes de los países del bloque en materia de
competitividad internacional. El rasgo más sa-
liente del estado de situación entre los socios
del Mercosur es que los principales actores (em-
presarios, trabajadores y decisores públicos)
tienen conocimiento limitado de la cadena pro-
ductiva como un todo y por consiguiente no se
tiene una evaluación precisa de las oportuni-
dades y potencialidades que están siendo des-
aprovechadas. El caso es que los distintos es-
labones de la cadena compiten entre sí y cada
uno de ellos «derrama» sobre la etapa anterior
o posterior del proceso productivo y, por ende,
juega un papel en el fortalecimiento de la posi-
ción competitiva de la cada en su conjunto. Esto
provoca una suerte de desarticulación del pro-
ceso de generación de capacidades de com-
petencia. El establecimiento de los Foros de
Competitividad es concebido como un instru-
mento de política industrial que apunta a sub-
sanar la mencionada desarticulación.

b. Objetivos

El objetivo general de los Foros de Competiti-
vidad es el aumento de la competitividad de la
cadena productiva y contribuir al logro de las
metas de desarrollo económico del país. A tra-
vés de este tipo de experiencias se pretende,
en primer lugar, establecer un diagnóstico
«consensuado» por los actores acerca de los
factores que están incidiendo de manera más
importante en el desarrollo de la capacidad
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competitiva de la cadena y de los distintos es-
labones de la misma. En segundo lugar, el tra-
bajo de los Foros de Competitividad implica el
establecimiento de objetivos concretos de cor-
to, medio y largo plazo. En cada caso, los obje-
tivos se expresan de manera precisa en térmi-
nos de generación de empleo, ocupación e in-
gresos, desarrollo regional, aumento de expor-
taciones, competencia con las importaciones,
capacitación tecnológica, etc. Finalmente, en
los Foros de Competitividad se acuerdan com-
promisos acerca de las acciones que debe lle-
var adelante cada uno de los actores de las ca-
denas, incluidas las políticas públicas.

c. Resultados esperados

Los Foros de Competitividad contribuyen a una
visión integral e integrada de la cadena produc-
tiva y aporta elementos acerca de la dinámica
competitiva de cada uno de los eslabones de la
cadena. Asimismo, permiten identificar los
condicionantes, cuellos de botella, las debilida-
des y las potencialidades que enfrentan los dis-
tintos eslabones. Los Foros de Competitividad
inducen a una definición consensual de las me-
tas y acciones posibles de realizar. Un aspecto
especialmente relevante en el funcionamiento
de este tipo de experiencias es que las metas a
que se comprometen los actores sean exigen-
tes y desafiantes. Como consecuencia el fun-
cionamiento de los Foros  establece una jerar-
quía y ayuda a fijar prioridades para las accio-
nes de las políticas públicas. Desde una pers-
pectiva estrictamente empresarial los Foros ayu-
dan a explicitar las demandas y necesidades del
sector productivo. Esto contribuye a mejorar la
previsibilidad de los retornos de las inversiones
y a facilitar la formulación de planes de nego-
cios. En la plano regional los Foros de Compe-
titividad contribuyen a la mejor articulación de
las oportunidades y potencialidades de las dis-
tintas regiones del Mercosur.

Papel de los órganos de gobierno
y el sector privado

En los Foros de Competitividad el papel de los
poderes públicos consiste en promover la ar-
ticulación entre el sector productivo y las de-
cisiones públicas. Una vez fijados los compro-
misos y metas concretas, las instancias gu-
bernamentales deben llevar adelante las pro-
puestas identificadas por los órganos y enti-
dades participantes en los Foros. Los órga-
nos de gobierno deben encargarse, además,
de dar visibilidad al conjunto de acciones gu-
bernamentales relativas a la cadena producti-
va, con impacto en el corto, mediano y largo
plazo, de modo de viabilizar las negociacio-
nes de los sectores productivos entres sí. En
un contexto dominado por un proceso produc-
tivo desarticulado y particularmente oneroso
para empresas pequeñas y caracterizado por
exigencias financieras, técnicas, de recursos
humanos, logística, etc., los Foros de Compe-
titividad aportan una metodología de trabajo
orientada a lograr una organización de los pro-
cesos productivos más eficiente y a mejorar
la competitividad de las empresas en los mer-
cados internacionales.

En el marco de los Foros de Competitividad el
sector privado aporta el conocimiento y la ex-
periencia que trabajadores y empresarios tie-
nen de la «cadena» y el compromiso producti-
vo para su concreción. En el marco de este tipo
de experiencias en la región y en terceros paí-
ses, el sector ha mostrado una «cultura nego-
ciadora» y capacidades manifiestas para en-
contrar oportunidades de negocios y mejoras
en las condiciones laborales. En el caso del sec-
tor privado uruguayo ha habido, mas allá de la
defensa de intereses sectoriales, una constan-
te iniciativa y una actitud participativa que de-
berá ser aprovechada y potenciada.
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El aumento estratégico de la competitividad a
través de la modernización de la estructura pro-
ductiva de bienes y servicios y del desarrollo
científico y tecnológico, propendiendo a una
mejor inserción en los mercados internaciona-
les, constituye, explícitamente, uno de los ob-
jetivos estratégicos del MERCOSUR. El objeti-
vo de desarrollar una estrategia de complemen-
tación en el bloque aparece explícita en el mo-
mento mismo de la firma del Tratado de Asun-
ción de marzo de 1991.

Esta dirección estratégica se inserta en una vi-
sión más amplia del desarrollo económico, que
concibe al sector externo de la economía como
el factor dinámico de transformación y del cre-
cimiento económico. La opción por esta estra-
tegia significa orientar los instrumentos de po-
lítica micro y macroeconómica hacia el objeti-
vo de modernizar y especializar la base pro-
ductiva existente, buscando desarrollar las ven-

tajas competitivas derivadas de la especializa-
ción y la integración. A través de la complemen-
tación productiva se buscan aumentos de la
competitividad del bloque con relación al resto
del mundo.

Para remover los obstáculos al crecimiento y
superar la fuerte inestabilidad que afecta a los
mercados regionales es necesario crear con-
diciones para un cambio en la inserción exter-
na de las economías del MERCOSUR. El pa-
trón de especialización internacional de la re-
gión sigue estando orientado hacia la produc-
ción de materias primas y manufacturas que
procesan recursos naturales. Sin duda, el po-
tencial de la región como exportadora al resto
del mundo de proteínas nobles y commodities
agrícolas puede ser un factor de desarrollo,
pero es importante que las alternativas de in-
serción exportadora no se restrinjan exclusi-
vamente a ese perfil de exportador primario y

Complementación
productiva para

las agroindustrias del
MERCOSUR
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de manufactura liviana de bajo contenido tec-
nológico.

Para actuar sobre los obstáculos que reducen
el crecimiento y para superar la inestabilidad
es necesario crear condiciones para un cam-
bio en la inserción exportadora de las econo-
mías del MERCOSUR. La nueva inserción debe
estar asociada a cambios cualitativos y cuanti-
tativos de las exportaciones regionales para el
resto del mundo. Se debe promover una mayor
integración de las cadenas productivas en la
región, de modo de lograr mejoras efectivas en
la competitividad, a través de la especialización
y la complementación al interior del bloque. Las
bases de la posición competitiva de nuestro país
y de nuestros socios del MERCOSUR no de-
berían quedar restringidas a cuestiones de cos-
tos de mano de obra y disponibilidad de recur-
sos naturales.

Una política común de competitividad basada
en la promoción de la complementación y es-
pecialización de las cadenas productivas, de-
bería orientarse a reducir la distancia de pro-
ductividad respecto a los países desarrollados
y, al mismo tiempo, debería contribuir a reducir
las asimetrías entre los países socios del
MERCOSUR.

La capacidad para crear iniciativas e
implementar iniciativas en esta dirección va
mucho más allá que las formas convenciona-
les en las que se entiende la reforma del Esta-
do. Sin duda, se requiere de un proceso de
desarrollo institucional y de organización de los
estados nacionales para que estén en condi-
ciones de aceptar estos desafíos.

Energía y Transportes

En general, se reconoce que a nivel de MER-
COSUR existen muy pocos estudios de geo-
grafía económica, lo cual contrasta con el enor-
me potencial de integración de infraestructuras
que tiene la región como base para potenciar
su competitividad internacional. Es obvio que
las tendencias naturales de integración de las
infraestructuras debería soportarse con un ni-

vel más afinado de estudios regionales de es-
pacios de integración y complementación en la
infraestructura.

Naturalmente, el desarrollo de la infraestructu-
ra de transporte es importante tanto en todo el
comercio intra–MERCOSUR como con relación
a los costos de transporte y comercialización
que es vital para ganar competitividad en los
mercados internacionales.

El llamado Corredor Ferroviario Interoceánico
que une Iquique en Chile con el puerto de San-
tos en el Brasil; el llamado acuerdo Multimodal
de Transporte Internacional entre los Estados
parte del MERCOSUR, el entronque ferroviario
entre San Pablo/Santa Cruz de la Sierra y el
gasoducto que yendo de Santa Cruz a San
Pablo, tendrá en este derivaciones para Río de
Janeiro y Porto Alegre, son proyectos cruciales
que o bien están en curso o están a nivel de
propuesta, cuyos efectos económicos/geográ-
ficos requieren la mayor atención.

En muchos casos, quedan pendientes impor-
tantes cuestiones que deben ser solucionadas
y que imponen trabas para el desarrollo del
potencial de infraestructura que dispone la re-
gión. El tema del peso de los camiones de car-
ga, por ejemplo, no está claramente reglamen-
tado e implica una restricción al flujo de merca-
dería al interior del bloque.

Para la ganancia de competitividad, en parti-
cular en las producciones agrícolas y agro-
industruiales, en mercados del resto del mun-
do, resolver estas cuestiones es crucial. In-
cluso en algunas cadenas agroindustriales
(caso oleaginosos y aceites) las economías
de escala son muy importantes y los costos
de transporte constituyen uno de los más im-
portantes factores de competitividad interna-
cional.

Las inversiones en obras de infraestructura ofre-
cen, también, importantes oportunidades para
el desarrollo de instrumentos financieros regio-
nales, que permitan concentrar recursos y
derivarlos hacia dichas áreas estratégicas de
alta rentabilidad.
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Aporte científico–tecnológico

La infraestructura científica y tecnológica de la
región es crucial para incorporar las innovacio-
nes que son base de la competitividad, en par-
ticular, aquéllas contenidas en los nuevos
paradigmas bioinformáticos.

Brasil y Argentina, y en menor medida Uruguay,
tienen una significativa infraestructura de inves-
tigación y desarrollo tecnológico en el sector
público o público no estatal. Los países del
MERCOSUR han desarrollado, asimismo, un
sector competitivo de producción de semillas,
de genética animal y de producción y distribu-
ción de insumos tecnológicos relativamente
sofisticados. Debe tenerse en cuenta, por otra
parte que la estructura agraria de nuestros paí-
ses incluye productores altamente tecnificados
y con una adecuada escala de producción.

Estas condiciones son las que le han dado a la
agricultura del MERCOSUR capacidades com-
petitivas muy evidentes. La integración de los
esfuerzos tecnológicos, de forma tal de com-
partir los escasos recursos disponibles para
investigación, permitiría complementar capaci-
dades y compartir costos y resultados. La par-
ticipación en la revolución bioinformática en
curso exige de inversiones muy importantes y
las soluciones cooperativas pueden llegar a ser
el factor de éxito de la estrategia.

En materia de aplicación de la biotecnología
agrícola con uso de material transgénico, las
diferencias a nivel de la región son importan-
tes, fundamentalmente entre Brasil y Argenti-
na. Argentina ha adoptado rápidamente semi-
llas transgénicas en maíz, soja y algodón, cons-
tituyéndose en el segundo productor de soja
transgénica del mundo. Brasil, en cambio, ha
restringido el uso de variedades transgénicas,
aunque la reciente decisión de ese país de au-
torizar el uso de variedades transgénicas re-
mueve un obstáculo que hacía difícil acordar
una estrategia común con relación a la produc-
ción y comercialización de estos productos.
Resuelta esta diferencia, es necesario ahora
profundizar en los acuerdos de colaboración y
complementación entre universidades e insti-

tutos de investigación así como homogeneizar
la normativa que regula la propiedad intelec-
tual la bioseguridad. Esto último contribuirá a
facilitar la complementación del sector privado.

En Argentina la introducción de estos cultivos
disminuyó significativamente los costos de pro-
ducción y serán, en el futuro, una fuente de pro-
ductos especializados con características par-
ticulares de calidad. Sin embargo, la comercia-
lización de variedades transgénicas ha encon-
trado particulares resistencia por parte de los
consumidores de los países desarrollados, es-
pecialmente de Japón y Europa. Esta resisten-
cia, sumada la creciente aceptación del dere-
cho del consumidor a estar informado sobre las
características de los productos que consume,
está llevando a la adopción de normativas que
establecen y regulan la obligatoriedad del eti-
quetado. Esto ha generado una diferencia de
criterio entre Argentina y Brasil.

En este contexto acordar una política común
entre los cuatro países del MERCOSUR ten-
dría un valor estratégico de gran trascenden-
cia. Dicha política debería incluir: a) programas
de colaboración tecnológica, incluyendo las
aplicaciones de la biotecnología; b) acuerdos
en cuanto a los procedimientos de liberación
de cultivos transgénicos y sobre las normas de
bioseguridad y c) acuerdos sobre las normas
que regulan el etiquetado.

Negociaciones comerciales
internacionales

La producción agropecuaria del MERCOSUR
tiene una importante significación mundial. Si
bien los cuatro países son miembros del Grupo
Cairns, que representan los intereses de los
países exportadores sin subsidios, y las posi-
ciones del MERCOSUR en los foros interna-
cionales son en general acordados, el grupo
regional no ha utilizado plenamente su capaci-
dad de negociación en foros internacionales.

Para ello es necesario desarrollar una fuerte
capacidad técnica que sustente el esfuerzo
negociador conjunto y un esfuerzo institucional
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para compartir información y acordar posicio-
nes conjuntas.

Las exportaciones de productos agropecuarios
del MERCOSUR a los otros países que integran
el ALCA representan alrededor del 15% de las
exportaciones totales del MERCOSUR. La gran
mayoría de este comercio es con los países del
NAFTA. Se considera que las posibilidades de
incremento de las exportaciones agrícolas a este
bloque de países son limitadas, ya que aunque
existen condiciones de complementación de las
exportaciones agrícolas entre EEUU y Canadá
con los países del MERCOSUR, el caso de Méxi-
co es bastante diferente. Las exportaciones e
importaciones de este país se han incrementado
fuertemente y su estructura de producción agrí-
cola es bastante complementaria con la del
MERCOSUR. México es un importador neto de
cereales, aceites vegetales, lácteos, vinos y car-
ne vacuna y es un exportador neto de frutas,
hortalizas y bebidas.

En síntesis, en torno al sector agropecuario la
integración podría facilitar entre otras cosas: a)
un mejor aprovechamiento de los recurso na-
turales comunes; b) el desarrollo tecnológico
compartido; c) un posicionamiento común en
los foros internacionales logrando así mayor
capacidad de negociación; d) una ampliación
de mercados facilitando inversiones extranje-
ras y la integración vertical, tanto de empresas
del MERCOSUR como de terceros países; e)
desarrollo de la infraestructura física como fac-
tor relevante de competitividad hacia el resto
del mundo.

Esta visión amplia y de largo plazo requiere de
mecanismos institucionales que evalúen opcio-

nes y construyan caminos de cooperación y
complementación y voluntad política en los
países para construir un futuro común.

Desarrollo de instrumentos
financieros regionales

Tal como lo hace la Unión Europea, el finan-
ciamiento a actividades de vinculación del apa-
rato tecnológico de soporte con las empresas,
en situación en donde existen claras fallas de
mercado, constituye una forma moderna políti-
cas de competitividad

Siguiendo la experiencia de la UE tales apo-
yos, admitidos por la OMC, pueden ser agru-
pados en dos categorías: apoyo a la
competitividad de las empresas y promoción
del desarrollo científico y tecnológico. En el
primer grupo pueden ser admitidos como pro-
gramas regionales de calidad y productividad;
programas regionales de calificación de
abastecedores; programas regionales de arti-
culación/fortalecimiento de clusters competiti-
vos en la región y programas regionales de
capacitación de recursos humanos. En el se-
gundo grupo se podrían implementar redes re-
gionales de C&T; programas regionales públi-
cos/privados en P&D y programas de difusión
regional de las innovaciones.

Los fondos deberían ser utilizados para promo-
ver acciones que aumenten la competititividad
de las empresas en sus respectivas países pero
también aquellas, independientemente de su
ubicación puedan contribuir a aumentar la
competitividad regional.
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