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Introduccion

para la integracién en la regién latinoamericana se
han diversificado con la formacién de nuevas es-
tructuras asociativas y espacios regionales y con orientacio-
nes que trascienden la dimensién estrictamente comercial

que predominé en la década de 1990.

D esde los inicios del tercer milenio, las alternativas

En Uruguay este proceso fue abordado desde dos aproxi-
maciones complementarias: latinoamericanismo y participa-
cién en un bloque subregional. El argumento que articula
este trabajo es que la afirmacién del espacio sudamericano
ha potenciado la validez del regionalismo como estrategia
para la insercién internacional. El analisis se concentra en
la conduccién de la politica exterior y en el proceso de su
formulacién durante el periodo 2005-2011.

La perspectiva tedrica que explica los regionalismos en el con-
texto de la globalizacién ha sido desarrollada por autores como
Raul Bernal Meza,(2000) quien los define como sub-sistemas
capaces de convertirse en actores del sistema internacional,
Bjorn Hettne,(2002) quien los caracteriza como respuestas
de un orden mundial multipolar por la accién conjunta de
Estados y organizaciones sociales, y José Antonio Sanahuja
(2007), quien describe el nuevo regionalismo latinoameri-
cano como una estrategia que incluye la integracién pero la
trasciende porque involucra también concertacién de politi-
cas, creacién de instituciones y politicas de alcance regional.
José Bricefio aplica el concepto de regionalismo estratégico a
Mercosur (Mercado Comun del Sur) y su relevancia para los
socios menores. Andrés Serbin, en coincidencia con Hettne,
considera “el retorno del Estado” como idea rectora.

La primera parte presenta las evaluaciones realizadas en
Uruguay sobre las realizaciones de Mercosur en sus veinte

9. Universidad de la Republica (UR).

afios cumplidos. La segunda parte examina la posicién uru-
guaya ante los nuevos espacios de integracién en relacién
con los objetivos de la politica exterior y los problemas del
desarrollo. La dltima seccién contiene un balance del deba-
te politico nacional en torno a regionalismo y bilateralismo
como opciones de la insercion internacional de Uruguay y
los anilisis prospectivos.

Veinte aios de Mercosur en la perspectiva uruguaya

Las dos décadas cumplidas por Mercosur han estado a la vez
plenas de realizaciones y de controversias. Estas adquieren en
Uruguay una centralidad en la vida politica nacional como re-
sultado de la politizacién de la sociedad uruguaya y la relevan-
cia que adquieren los temas de politica internacional en defini-
ciones de politica doméstica. Una revisién de los debates sobre
Mercosur permite descubrir la continuidad en ciertos temas,
argumentos y definiciones de naturaleza tedrica o doctrinaria.

En la etapa inicial, la participacién de Uruguay en las negocia-
ciones que culminaron con la firma del Tratado de Asuncion
generé posiciones contradictorias en el sistema politico, en el
sector privado, en la academia y en las organizaciones socia-
les. Aunque la ratificacién del Tratado recibié el respaldo casi
undnime del Parlamento (con sdlo tres votos en contra), en
la fase previa de negociaciones y deliberaciones del gabinete,
hubo matices importantes de diferencia. En el Partido Colora-
do, particularmente en el sector liderado por el Dr. Jorge Batlle
Ibafez, predominaba una postura de escepticismo acerca de
los beneficios de la integracién y ella era consistente con la
adhesién a las propuestas de maxima apertura de las econo-
mias de la regién que promovia el Consenso de Washington.
En el partido de gobierno las divergencias se hicieron visibles
entre ministros, entre los miembros del equipo econémico
que consideraban la integracién un obsticulo para la insercién
en el mundo y un factor para la exposicién de Uruguay a las
inestabilidades de sus vecinos y la Cancilleria decidida por el
proyecto de integracién. El respaldo del presidente a esta ulti-
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ma postura fue determinante en la decisién que finalmente se
adopté (Bizzozero, 2008: 330). Los sectores minoritarios de la
izquierda se opusieron al Mercosur por considerarlo funcional
a las politicas neoliberales, a la Iniciativa Bush para las Améri-
cas y al capital transnacional. (Arce et al, 1992:113-124). En el
sector privado, el consenso en respaldo al Tratado fue liderado
por la Camara de Industrias, verdadero baluarte de la génesis
de la incorporacién de Uruguay al bloque (Pérez, 2005: 124)
en tanto que en el movimiento sindical la adhesién estuvo ma-
tizada por dudas sobre los posibles impactos negativos en las
condiciones laborales.

La adopcién de 1a unién aduanera en la Cumbre de Ouro Pre-
to fue origen de nuevas controversias entre quienes defendian
la formulacién originaria del bloque como zona de libre co-
mercio y los que justificaban el cambio como un avance ha-
cia la consolidacién de la integracién. Entre los primeros, se
destacaron dos dirigentes de los partidos tradicionales, Luis
Alberto Lacalle, presidente entre 1990 y 1994 y Jorge Batlle
Ibafiez, presidente entre 2000 y 2005. Entre los segundos, es-
taban el Frente Amplio, el movimiento sindical y un conjunto
de organizaciones sociales. El desarrollo institucional aproba-
do en Ouro Preto era también reclamado desde los inicios del
Mercosur por influyentes analistas: Gustavo Magarifios, quien
fuera el negociador de los acuerdos Cauce (Convenio Argenti-
no-Uruguayo de Cooperacién Econémica) y PEC (Protocolo
de Expansién Comercial) en 1973, proponia la creacién de un
Parlamento del Mercosur como una prioridad para Uruguay
y Paraguay, porque la existencia de espacios institucionales
supranacionales fortaleceria el poder negociador de los paises
pequefios (Magarifios, 1992).

En 2005, el Frente Amplio llegé al gobierno con un programa
que definia la politica de integracién como “la columna ver-
tebral de la politica exterior” de Uruguay. Si bien el programa
planteaba, entre los objetivos, la integracién de Sudamérica
como el medio para constituir un bloque dotado de una voz
comun en todos los foros internacionales, el foco de ese do-
cumento se concentraba en el Mercosur. En superacién de la
visién que lo restringfa a un acuerdo comercial, definia al blo-
que como un proyecto politico y proponia impulsar su conso-
lidacién institucional, fortaleciendo los organismos existentes
y promoviendo la creacién de un Parlamento y un Foro de
Ciudades que ampliaria la Red de Mercociudades (Clemente,
2004:328-339).

Sin embargo, los dos primeros afios del gobierno de Tabaré
Vizquez estuvieron marcados por un acalorado debate sobre

10.  En particular esta critica apuntaba a una de las razones principales que habian animado
a Uruguay a adherir al Mercosur: que el bloque actuara como plataforma para la insercién en
el mundo.

MuraI/

INTERNACIONAL

el modelo de insercién internacional basado en la integracién
regional. La critica del desempefio del Mercosur, en particular
la persistencia de las asimetrias, el incumplimiento en acceso
al mercado ampliado, el estancamiento en las relaciones con
otros paises y bloques,' el rezago en la internalizacién de la
normativa mercosuriana y el incumplimiento de normas y dis-
posiciones del Tratado de Asuncién, se conjugé con dos reali-
dades no previstas al comienzo del gobierno: un conflicto con
Argentina por la instalacién de una planta de celulosa sobre el
rio Uruguay y la propuesta de un Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos. La resistencia a esta ultima propuesta,
que nacia del equipo econémico del gobierno, involucré a la
mayoria del Frente Amplio, al movimiento estudiantil, los
sindicatos, los sectores empresariales que serian afectados por
las disposiciones del TLC (Tratado de Libre Comercio) y a
un conjunto de reconocidos intelectuales. En septiembre de
2006, la iniciativa fue descartada por el presidente Vizquez
(Clemente, 2008: 237).

La elaboracién del programa del segundo gobierno frente-
amplista se cumplié en un momento diferente, caracterizado
por la superacién de todos los debates anteriores y por una
coyuntura nueva en la regién y en el sistema internacional: la
crisis econémica en Europa y Estados Unidos, la estabilidad
y el crecimiento en América Latina y la reactivacién de los
vinculos econémicos de Uruguay en el Mercosur. E1 V Con-
greso Extraordinario del Frente Amplio “Zelmar Michelini”
aprobd, en diciembre de 2008, el programa de gobierno para el
periodo 2010-2015. El capitulo “Uruguay integrado” expone
las orientaciones de politica exterior. Estas establecen como
objetivos prioritarios, un “fuerte impulso” al Mercosur y una
participacion activa y propositiva de Uruguay para la consoli-
dacién, profundizacién y ampliacién del bloque regional. Este
documento establece que una politica de comercio exterior al
servicio de la insercién internacional es de vital importancia
para el desarrollo de un pais productivo, pero define la inserci-
6n internacional como una cuestién politica, y por consiguien-
te, las estrategias de comercio exterior deben ser coherentes
con la orientacién politica general del programa.

La consigna de “Mds y mejor Mercosur” proclamada como
meta del gobierno Vizquez adquiere en el programa del se-
gundo gobierno de izquierda un contenido que prioriza los
siguientes objetivos: una efectiva eliminacién de las barreras
al comercio reciproco, niveles de proteccién mesurados a fin
de asegurar abastecimientos en insumos, bienes de capital y
bienes de alta tecnologia, negociaciones de acuerdos preferen-
ciales con otros bloques y paises para diversificar el destino de
las exportaciones, discriminacién mds profunda a favor de la
regién por la via de la cooperacién en el sector productivo, el
desarrollo tecnoldgico, la infraestructura energética, de comu-
nicaciones y de frontera, la integracién productiva con forma-
cién de cadenas de produccién regionales capaces de generar
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desarrollo industrial mancomunado y de fomentar la partici-
pacién de pequefias y medianas empresas, el fortalecimiento
de la institucionalidad y la observancia de la normativa merco-
suriana, la ampliacién del bloque con la incorporacién efectiva
de Venezuela y una mayor participacién de Bolivia.

El programa traza también una directiva para la ejecucién de
la politica exterior que atiende a evitar las inconsistencias que
se registraron en la conduccién de las relaciones Uruguay-so-
cios del Mercosur entre actores estatales durante el gobierno
precedente: “considerar con flexibilidad las propuestas de los
demds socios asi como las inevitables concesiones que exigen
los acuerdos negociados siempre que no lesionen los principios
de este programa”y evitar todo convenio bilateral de comercio
que pueda debilitar el bloque latinoamericano.

El fortalecimiento del Mercosur es definido como la “me-
jor forma de negociacién equilibrada con los grandes actores
econdmicos internacionales”. El programa establece que la
construccién del bloque no se limita a la economia y expresa-
mente afirma su cardcter politico-estratégico: Mercosur “debe
convertirse en el eje central de nuestra estrategia de insercién
internacional.” (Frente Amplio, 2008:154) Un componente
significativo en esa concepcién politica de la integracién es
el fortalecimiento institucional, y en ese sentido el programa
destaca el Parlamento del Mercosur por su contribucién a la
democratizacién de la toma de decisiones y al avance hacia “un
formato supranacional que posibilite una accién comin en los
ambitos internacionales”.

La evaluacién de los veinte afios del bloque registra avances,
problemas no resueltos e indefiniciones. Para Uruguay, el mo-
mento mds bajo de su relacién con Mercosur coincidié con los
aios 1999-2006, un periodo marcado por la crisis en Argen-
tina y Brasil y el retroceso del comercio intrazona. A partir de
esa fecha Mercosur se convirtié en el principal destino de las
exportaciones uruguayas, en particular las que tienen mayor
valor agregado. En cambio la negociacién de acuerdos con
otros paises y bloques no ha producido los logros esperados y
el retraso en la conclusién de un acuerdo con la Unién Euro-
pea es uno de los blancos de critica al bloque regional (Caeta-
no, Lujdn, Carrau, 2010: 226-245).

La persistencia de las asimetrias y la ausencia de coordina-
cién de politicas macroeconémicas han sido temas recurren-
tes en esos balances. Precisamente, una de las medidas me-
jor evaluadas fue la puesta en marcha en 2005 de los Fondos
de Convergencia Estructural porque fue percibida como una
herramienta fundamental para la superacién de las asimetrias.
(Mercosur/GMC/Acta N” 01/09). Uruguay, junto a Paraguay,
se ha beneficiado con la financiacién de Focem (Fondo de
Convergencia Estructural del Mercosur) a proyectos de desar-
rollo y de integracién social, algunos de los cuales se aplican a
la regién de frontera. El proyecto de fortalecimiento de Unila
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(Universidad Federal de Integracién Latinoamericana) se vin-
cula directamente con intereses de la comunidad universitaria
uruguaya. Dos temas importantes en la agenda de Uruguay,
la integracién fronteriza y la integracién productiva han sido
aprobados para su financiacién con recursos de Focem.

Tres demandas planteadas reiteradamente por Uruguay reci-
bieron solucién entre 2009 y 2011: la reduccién del nime-
ro de excepciones al Arancel Externo Comun, la aprobacién
del Cédigo Aduanero y la decisién de eliminar el doble cobro
del arancel externo. La participacién de Uruguay en el Cen-
tro Argentino-Brasilefio de Tecnologia es importante para los
programas de cooperacién cientifica e innovacién. Finalmente,
desde el punto de vista institucional, el avance mds importante
fue la creacién del Parlamento del Mercosur en 2005: insta-
lado en Montevideo en mayo de 2007, tiene el propésito de
actuar como foro de convergencia entre partidos politicos y la
sociedad civil.

Uruguay y el nuevo regionalismo latinoamericano

El latinoamericanismo se afirmé gradualmente como corrien-
te de pensamiento y como orientacién alternativa en politica
exterior en medios politicos y organizaciones sociales y cultu-
rales, mayoritariamente pero no exclusivamente de izquierda,
desde la década de 1940. Los escritos de Vivian Trias y Alber-
to Methol Ferré contribuyeron a forjar esta corriente.

En cambio, si bien el concepto de Sudamérica estd incorpora-
do en el lenguaje diplomatico de Uruguay, en los anilisis sobre
relaciones internacionales y en el discurso oficial del gobierno,
la pertenencia a Sudamérica no ha ganado fuerza atn en el
nivel de las percepciones y de las imagenes identitarias de la
sociedad uruguaya y en la produccién de los intelectuales.

La conformacién de espacios regionales nuevos en América
Latina incorporé una dimensién relevante en el andlisis del
sistema internacional y en la formulacién de la politica exterior
uruguaya. Dos procesos concomitantes se conjugaron en las
relaciones internacionales de la regién en 2008: la crisis del
capitalismo mundial iniciada con el estallido de la “burbuja”
inmobiliaria en Estados Unidos y la consolidacién de Unasur
(Unién de Naciones Suramericanas) con la cumbre de mayo
de ese afio en Brasilia, en coincidencia con el surgimiento de
agrupamientos de paises alineados con Estados Unidos: los
paises centroamericanos signatarios de Cafta (Central Ameri-
can Free Trade Agreement) y el Arco del Pacifico conformado
por paises que tienen TLCs con Estados Unidos.

En clara diferenciacién del regionalismo abierto, que propor-
cioné el marco para los procesos de integracién de los afios 90,
la agenda del nuevo regionalismo sudamericano comprende
temas que se relacionan con objetivos de alta prioridad en la
politica exterior y en politicas de desarrollo en Uruguay: de-
fensa de la autonomia, preservacién de la paz y la seguridad
en la regién, fortalecimiento del multilateralismo, integracion
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energética y de infraestructura de comunicaciones y transpor-
tes y desarrollo social son centrales en el programa de gobierno
y en el disefio de politicas publicas.

En la explicacién de esta interrelacion es valida la hipétesis del
papel que han cumplido los aportes del Mercosur a la génesis
del nuevo proceso regional sudamericano. (Bizzozero, 2011: 4)
En efecto, el desarrollo institucional adoptado en Ouro Preto
con la creacién del Foro Consultivo Econémico y Social gene-
16 el primer espacio para la incorporacién de organizaciones de
la sociedad civil al proceso de integracién, y fue posteriormente
seguido por la instalacién del Tribunal Permanente de Revisi-
6n, de la Comisién Parlamentaria Conjunta y de la Comisién
de Representantes Politicos Permanentes. La creacién de es-
pacios institucionales y propuestas sobre una amplia agenda
social, cultural y laboral contaron con la participacién de redes
sociales y movimientos (Serna, 2010:176-181). La posicién
conjunta de los paises del bloque en foros internacionales ha
sido una clara demostracién politica: en este sentido, tal vez la
decision de mayor impacto fue la que precipité el fracaso del
proyecto Alca (Area de Libre Comercio de las Américas) en la
Cumbre de las Américas de diciembre de 2005.

Desde el Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay,
la conformacién de Unasur y la consolidacién del Mercosur
son entendidas como dos procesos convergentes. Este fue el
argumento del Subsecretario Roberto Conde en ocasién del
traspaso de la presidencia del Consejo Suramericano de Salud
de la Unasur. Conde sostuvo que las diversas experiencias in-
tegracionistas de la region son procesos compatibles, de dife-
rente naturaleza y caracteristicas. Parten de historias diferentes
y seria un error “caer en falsas contradicciones”. El escenario
esperado en las préximas décadas es el de una creciente con-
fluencia de esos procesos en un tnico proyecto integrador de la
totalidad de América del Sur. En cuanto a la vinculacién entre
Mercosur y Unasur, Conde considera que ambos procesos son
complementarios y responden a 16gicas diferentes en la evolu-
cién de la integracion. Unasur congrega tanto un proyecto de
Mercado Comuin que culminaria en una integracién plena y
una institucionalidad robusta, como a los paises que optaron
por estrategias de insercién internacional desde un enfoque
bilateralista. Desde este enfoque, Unasur representa una doble
oportunidad: avanzar en conjunto en la ejecucion de politicas
publicas para el desarrollo y fortalecer el didlogo y la concerta-
cién politica entre los Estados, haciendo posible la afirmacién
de América del Sur como zona de paz, estabilidad y seguridad.
Algunos objetivos de Unasur coinciden con intereses de Uru-
guay y sus politicas especificas de desarrollo: la integracién

11.  El principal émbito de estudio de este tema se encuentra en el Programa de Cooperaci-
6n en Scguridad Regional, de la Fundacién Friedrich Ebert.
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energética, la iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Sudamericana y el Banco del Sur se relacionan direc-
tamente con la necesidad de asegurar abastecimientos en gas
e hidrocarburos a menor costo, el desarrollo de infraestructura
fisica en conexién con los proyectos de puertos e hidrovias y la
necesidad de créditos para programas de desarrollo.

Los nuevos regionalismos latinoamericanos se incorporan en
los anilisis de politica exterior uruguaya con una perspectiva
de complejidad en la formulacién de estrategias. El progra-
ma de gobierno 2010-2015 asigna particular importancia a los
procesos de convergencia y concertacion econémica en el 4m-
bito de Aladi (Asociacién Latinoamericana de Integracién),
los acuerdos en foros internacionales como las cumbres Unién
Europea-América Latina y el Caribe, las Cumbres Iberoame-
ricanas y los procesos de regionalizacién en América Latina e
incluye la disposicién de avanzar hacia la insercién en el Alba
(Alternativa Bolivariana para las Américas y el Caribe), enten-
dido como una alternativa vilida a los proyectos panamerica-
nistas y los tratados bilaterales de comercio.

Respecto a seguridad y defensa, la prevencion hacia las po-
liticas agresivas del régimen de Alvaro Uribe determin la
decisién del gobierno Vizquez de ingresar a Unasur y adhe-
rir al Consejo Sudamericano de Defensa.'" La proteccién de
recursos naturales como el agua reviste particular importancia
para un pais que comparte el Acuifero Guarani. El programa
del gobierno Mujica fundamenta la participacién uruguaya
en esos espacios destacando el papel cumplido por Unasur
en la defensa de la democracia y la estabilidad en Bolivia y el
rol del Consejo Sudamericano de Defensa como garantia de
la preservacién de la regién como zona de paz. En esta linea
de pensamiento, propone contribuir a la elaboracién de una
doctrina sudamericana “que favorezca el mando civil sobre
las cuestiones de Seguridad y Defensa”. Estas definiciones se
complementan con declaraciones de rechazo a los programas
de accién del Comando Sur y las operaciones de la IV flota

de Estados Unidos.
Balance final: bilateralismo o integracion

La politica de integracién tiene en Uruguay fuerte arraigo en
sectores del sistema politico, organizaciones sociales, intelec-
tuales y conduccién de la Cancilleria. Los antecedentes de esa
vocacién integracionista estdn en los esfuerzos para promover
la concertacién entre representantes de paises latinoameri-
canos en los foros multilaterales desde la Conferencia de La
Habana de 1947 hasta la conformacién del grupo latinoameri-
cano en Naciones Unidas. La fundacién de Alalc (Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio) en 1960 y la iniciativa
de Urupabol (Uruguay, Paraguay y Bolivia) en 1963 para con-
formar una asociacién con Paraguay y Bolivia son ejemplos de
una larga tradicién a favor de la integracién regional.

/
Z

17



Mural Internacional

Ano3-n°1
Junho 2012

En una direccién diferente, la practica del bilateralismo predo-
minante en las relaciones comerciales de Uruguay en el periodo
de entreguerras, en respuesta a las consecuencias de la Gran
Depresién, ha tenido menor acogida en los medios responsa-
bles del trazado de la politica exterior, atin cuando la tentacién
bilateral adquirié fuerza en 2006, llegando a poner en riesgo la
continuidad de la politica de integracién. La orientacién actual
en politica exterior plantea el bilateralismo mdltiple como una
estrategia complementaria del modelo de insercién internacio-
nal basado en la regién integrada, entendiendo por “bilatera-
lismo multiple la promocién de acuerdos bilaterales con otros
paises o grupos de paises con fines de apertura de mercados ex-
tra-regionales, incremento del intercambio comercial existente,
cooperacién cientifica, tecnoldgica, judicial y concertacién de
posiciones politicas.

Desde estas bases, se trazan los andlisis prospectivos en Uruguay.
Dos analistas con larga participacion en gestién diplomdtica y
en politicas de comercio exterior, aportan valiosos conceptos
para la definicién de escenarios. En la visién de Julio Lacarte
Muré, desde una perspectiva del largo plazo que le confiere
la experiencia en las negociaciones internacionales de comer-
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cio desde 1947, el futuro posible para Uruguay seria la “coo-
peracion intensificada” en los marcos del Mercosur (Lacarte,
2011: 64). Jos¢ Manuel Quijano asume también que la region
integrada en el Mercosur seguird siendo muy relevante para
la insercién internacional de Uruguay y para la innovacién, el
desarrollo tecnolégico y el fomento de sectores productivos.
Las politicas que permitirdn concretar esas metas se dirigi-
rdn a promover tecnologias emergentes, desarrollar normativa
mercosuriana de propiedad intelectual, disefiar mecanismos de
crédito publico para fomentar empresas innovadoras, mejorar
la calidad del comercio y reducir en forma sostenida las asime-
trias. Pero el sustento de estas politicas deberd reposar en “una
solida y consistente institucionalidad” (Quijano, 2007: 321).

En un contexto de incertidumbre en la economia mundial, Ia for-
taleza de los vinculos dentro de la regién, tanto dentro del bloque
integrado en Mercosur como en el espacio mas amplio de Améri-
ca del Sur, otorga fundamento al regionalismo como la estrategia
apropiada para la insercién internacional de Uruguay, para com-
patibilizar la pertenencia a los diversos esquemas de asociacion
que congregan a los paises latinoamericanos y para afianzar una
participacién mds pro-activa en los organismos multilaterales.
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