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Resumen: Este trabajo busca identificar los factores que condicionan las posturas de los
legisladores uruguayos en torno a la eventual firma de tratados de libre comercio (TLC)
bilaterales con China y con EEUU. A partir de una encuesta realizada al 96% de los
miembros del parlamento uruguayo, verificamos mediante analisis de regresion
logistica y a la luz de la teoria liberal de las Relaciones Internacionales, que las
preferencias sobre el modelo de desarrollo y la integracion regional, asi como la
ideologia de los legisladores y la disciplina partidaria constituyen factores clave para
entender sus actitudes hacia ambos tratados. Asimismo, demostramos que pese a su
condicion de pais pequefio, Uruguay tiene margen de agencia en el relacionamiento con

la superpotencia norteamericana asi como con la asiatica.

Palabras clave: TLC, modelo de desarrollo, ideologia, MERCOSUR, partidos
politicos, fracciones, legisladores, Uruguay, China, EEUU.
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“(...) cuando se atribuye a la izquierda una mayor sensibilidad para
disminuir las desigualdades no se quiere decir que ésta pretenda eliminar
todas las desigualdades o que la derecha las quiera conservar todas, sino

como mucho que la primera es mas igualitaria y la segunda es mas
desigualitaria.

(...) El igualitario parte de la conviccion de que la mayor parte de las
desigualdades que lo indignan, y querria hacer desaparecer, son sociales y,
como tales, eliminables, el no igualitario, en cambio, parte de la conviccion

’

opuesta, que son naturales y, como tales, ineliminables.’

— Norberto Bobbio (1994): “Derecha e izquierda”, pags. 113 y 116.



Introduccion

Hubo dos momentos en la historia en la que Estados Unidos de América (EEUU) fue el
principal destino las exportaciones uruguayas: durante la Segunda Guerra Mundial y
durante los primeros afios del siglo XXI'. En este ultimo periodo, dos gobiernos de
distinto signo —del Partido Colorado (PC) con Jorge Batlle (2000-2005) y del Frente
Amplio (FA) con Tabaré Véazquez (2005-2010)— promovieron, en un marco de
inestabilidad econdémica y politica de los vecinos Brasil y Argentina, el inicio de
negociaciones para la firma de un tratado de libre comercio (TLC) entre Uruguay y el
pais norteamericano. Finalmente, el acuerdo no prosperdé debido a una serie de
obstaculos politicos, vinculados a los posibles efectos negativos del tratado sobre las
condiciones de acceso a los mercados del MERCOSUR y en el margen del Estado

uruguayo para implementar politicas de desarrollo (Porzecanski 2010).

Paralelamente, el intercambio comercial con la Republica Popular China creci6 de
forma exponencial hasta convertirse en el principal socio de Uruguay entre 2013 y
2014. Tras una visita del ex-presidente Vazquez durante su segundo mandato (2015-
2020) a Beijing, la posibilidad de firmar un TLC con el gigante asiatico ingres6 con
fuerza en la agenda publica. Si bien el Poder Ejecutivo puso en marcha las
negociaciones en aquel momento, no fue hasta 2021 que el gobierno uruguayo recibi6
una propuesta formal de China para iniciar estudios de pre-factibilidad del TLC entre
los dos paises —en un contexto regional convulsionado desde el punto de vista politico
y econdmico—, durante la administracion de Luis Lacalle Pou perteneciente al Partido
Nacional (PN). Tras el anuncio, muchas de las voces favorables al TLC Uruguay-
EEUU a principios de los 2000 salieron a respaldar publicamente la necesidad de un

TLC Uruguay-China. Algo similar ocurrié con quienes se manifestaron en contra.

En vistas de lo anterior, el presente trabajo se centra en la discusion de ideas que
subyace a las posturas existentes en los partidos politicos y sus fracciones respecto a la
eventual suscripcion de un TLC entre Uruguay y China, por un lado, y un TLC entre
Uruguay y EEUU, por otro. Mas concretamente, consiste en un estudio en profundidad
del caso uruguayo a partir de la siguiente pregunta: ;qué factores explican el proceso de

formacion de preferencias de los partidos politicos y sus fracciones frente a un posible

' Ver Azar y Fleitas 2007, pag. 168.
> Si bien el PN es el partido principal, el gobierno esta conformado por una coalicion entre el PN, el PC,
Cabildo Abierto (CA) y el Partido Independiente (PI).



acercamiento estratégico a China y a EEUU? En base a una encuesta realizada a 125 de
los 130 miembros de la Asamblea General, proponemos una serie de modelos de
regresion logistica con el objetivo de identificar el conjunto de variables que permiten
comprender por qué los legisladores —en tanto ¢lites partidistas— se posicionan a favor
o en contra de la firma de TLCs con China y con EEUU de manera bilateral. Ademas de
analizar las preferencias de los lideres politicos, buscamos indagar en las percepciones
que existen al interior de los partidos sobre China y EEUU como aliados estratégicos,
con la pretension de generar un aporte para el debate académico y politico sobre un
tema trascendental para el pais como lo es la insercion internacional, intentado
visibilizar la importancia de los factores no-econémicos, es decir, aquellos de naturaleza

politica.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. Seguido a esta introduccion, definimos
una serie de aspectos preliminares que permiten una mejor comprension del trabajo,
realizamos una breve revision de la literatura existente sobre el tema, caracterizamos el
momento que atraviesa el sistema internacional a modo de contextualizar el problema y
justificamos la relevancia de Uruguay como caso de estudio. En la seccion 2,
sintetizamos los fundamentos de la teoria liberal de las Relaciones Internacionales
(RRII) en la version reformulada de Andrew Moravesik (1997), que sirve de marco
tedrico para plantear las hipdtesis principales a continuacion. En la seccion 3 detallamos
el abordaje metodologico junto con una presentacion de las variables y de las fuentes de
datos utilizadas, asi como una justificacion de las unidades de analisis. En la seccion 4
presentamos una descripcion de los resultados de los modelos logisticos, mientras que el
andlisis lo desarrollamos en la secciéon 5. Por ultimo, reservamos la seccidon 6 para
resumir los hallazgos del trabajo asi como para plantear posibles puntos de

profundizacion en futuras investigaciones y algunas reflexiones finales.
1. Aspectos preliminares

Una disyuntiva recurrente en la literatura de RRII refiere a donde trazar la frontera entre
lo doméstico y lo internacional ;Hasta qué punto se debe considerar los procesos
domésticos en el estudio de la conducta de los Estados en el ambito internacional? ;Es
necesario siquiera? Hay un espectro de posturas tedricas en este asunto que podrian
ordenarse ubicando, en un extremo, a las que conciben a la sociedad estatal y la

internacional como esferas separadas e independientes, y en el otro, aquellas que



incorporan ambos sistemas como dimensiones de una realidad social Unica (del Arenal
2005). Pese a que un numero creciente de especialistas se ha acercado a la ultima
postura, frecuentemente ocurre que las dindmicas internacionales reciben la mayor parte
de la atencidn, en detrimento de las domésticas que suelen ser abordadas cuanto menos

superficialmente (Tokatlian y Merke 2014; Lopez Burian 2015).

A nuestro juicio, la Ciencia Politica ofrece una variedad de herramientas analiticas para
mitigar este desbalance, dado que permiten hacer mayor hincapié en los procesos
politicos nacionales que afectan la orientacion de la politica exterior. De este modo,
aspiramos a contribuir —a partir del caso uruguayo— con la literatura sobre los
impactos de la interaccion entre politica doméstica e internacional en las politicas
publicas, concretamente con aquella que estudia los determinantes de las politicas
exteriores latinoamericanas desde la Ciencia Politica, cuyo foco de discusion estd en el
rol de los partidos politicos y los parlamentos en el disefio e implementacion de la
politica exterior’ (Onuki et al. 2009; Felitt 2012; Belém Lopes 2013; Miguez 2013;
Amorim Neto 2014; Tokatlian y Merke 2014; Amorim Neto y Malamud 2015; Lopez
Burian 2015; Murillo y Pinto 2017; Pereyra Doval 2017; Pose 2018).

Como pais pequeio, Uruguay depende en gran medida de los mercados extranjeros y
del comercio en particular, el cual representa el 52 % de su economia (Urdinez et al.
2016a: 2). Asimismo, como muestra la tabla 1, la inmensa mayoria de los legisladores
considera que la promocion de la venta de productos uruguayos en el exterior debe ser
la prioridad de la politica exterior. Por tales motivos nuestro analisis se dirige a la
dimension econdmico-comercial de la politica exterior, a la que nos referiremos de aqui
en adelante como politica de comercio exterior. Siguiendo a Paul Krugman et al. (2012:
195), entendemos a la politica de comercio exterior como el conjunto de acciones que
emprenden los gobiernos para efectuar transacciones econdmicas con otros paises, entre
las que se incluyen medidas arancelarias y no arancelarias, subsidios, limites legales en

el valor o el volumen de determinadas importaciones, medidas sanitarias y

* Uno de los enfoques politoldgicos para abordar la politica exterior —y el que adoptamos aqui— es el
analisis de politicas pablicas (Garcé y Lopez Burian 2014; Lépez Buran 2015). Desde dicho abordaje, la
politica exterior puede pensarse como una politica publica de caracteristicas singulares, que define los
objetivos, metas y procedimientos que serviran de “hoja de ruta” para la estrategia de insercion
internacional de un pais en un periodo determinado. Su singularidad esta en la sujecion a los cambios en
el ambiente internacional, a los incentivos y constricciones derivadas del entramado institucional, las
pujas domésticas y la matriz de ideas y percepciones que afectan su disefio e implementacion (Tokatlian y
Merke 2014: 246).



fitosanitarias, entre otras. La eleccion de uno o varios instrumentos dependera de los
objetivos gubernamentales, esto es, si se busca promover o proteger el comercio
exterior.

Tabla 1. Objetivos de la politica exterior a juicio de todos los legisladores

Primer Segundo Tercer Menciones
objetivo objetivo objetivo acumuladas
Combatir el terrorismo internacional 2 1 1 4
A}{udar a preservar la democracia en otros 17 7 9 13
paises
Promover }a venta de productos uruguayos 68 3 6 97
en el exterior
Ayudar a mejorar el nivel de vida de los
, 3 2 4 9
paises menos desarrollados
Prevenir la proliferacion de armas
nucleares 2 0 1 3

Combatir el narcotrafico y el crimen
organizado 4 18 21 43

Proteger los intereses de los uruguayos en

. 3 10 12 25
otros paises
Atraer la inversion extranjera a Uruguay 12 39 22 73
Protf:ger nuestras fronteras terrestres y 5 6 9 20
maritimas
Proteger el medio ambiente 3 9 29 41
Proteger y promover los DDHH en otros
paises 3 5 4 12
Promover la integracion latinoamericana 1 0 0 1

Fuente: Lopez Burian (2015: 296)

Con respecto a la literatura existente sobre el tema, tomamos como punto de partida los
lineamientos planteados por Francisco Urdinez et al. (2016a) en su investigacion sobre
las actitudes de los legisladores uruguayos ante un eventual TLC con China, y su
vinculo con las percepciones del liderazgo regional de Brasil y del MERCOSUR. Desde
un enfoque de economia politica internacional (EPI), los autores concluyen que la
probabilidad de apoyar el TLC aumenta cuando el legislador percibe al MERCOSUR
como un obstaculo para los intereses del pais y cuando no considera a Brasil como un
lider que valga la pena seguir, siendo el efecto aun mayor entre los legisladores de
derecha (ibidem: 16-17).

Aqui nos interesa puntualizar tres asuntos. El primero refiere a la EPl como enfoque
tedrico para analizar el caso uruguayo. Si bien resulta adecuado para la dimensién




estratégica del problema —que alude a los célculos racionales realizados por los actores
domesticos y transnacionales para alcanzar sus objetivos—, entendemos que presenta
algunas limitaciones para evaluar la dimension relacional, esto es, el rol de las ideas y
los intereses de los actores y del contexto institucional en el cual interactian (Tokatlian
y Merke 2014). Ciertamente es muy relevante considerar el lugar que ocupan los
sectores productivos de Uruguay en la economia mundial para el estudio del
comportamiento politico en el ambito internacional; no obstante, algunos supuestos
como la homogeneidad de los actores economicos a nivel doméstico o la
indisociabilidad de la esfera econdémica y politica®, dificultan la distincién de las
distintas etapas y formas en que las variables inciden sobre la orientacion de la politica
exterior, pudiendo inducir a conclusiones un tanto gruesas acerca del rol de las ideas y
las instituciones representativas que median los intereses distributivos y la accién
politica. Por consiguiente, el enfoque de EPI —pese a que considera la influencia de las
ideas y las instituciones— deberia ir acompafiado de otra u otras teorias para una
indagacion mas precisa sobre estas cuestiones. Es asi que consideramos que la teoria
liberal de las RRIlI —Ila elegida para este trabajo y que desarrollamos en la seccion 2—

ofrece un marco tedrico mas ajustado a nuestro caso de estudio.

El segundo asunto se vincula al anterior y refiere a la influencia de la ideologia® en las
posturas de los actores en torno al TLC con China: si bien se mantiene estadisticamente
significativo, su efecto se vuelve ambiguo al introducir una variable sobre pertenencia

partidaria® (Urdinez et al. 2016b: 16). Esto nos lleva a considerar la posibilidad de que

* Seglin Marcel Vaillant (2006:164), los grupos que representan a los sectores exportadores tienen
intereses heterogéneos: si bien intervienen en cuestiones fiscales y monetarias, en politica comercial se
han limitado histéricamente a presionar por la autorizacién de exportacién de productos agricolas sin
procesar, como estrategia para contrarrestar el poder de la agroindustria. Por otro lado, los grupos
asociados a los intereses de los comerciantes e importadores han manifestado su apoyo a las politicas
comerciales mas abiertas, pero en general han tenido escaso poder de influencia en estas cuestiones
(ibidem: 165). Es decir que, de acuerdo al autor, la abundancia relativa de los recursos naturales en
Uruguay no se ve del todo reflejada en los posicionamientos de los grupos de interés.

> Existen mdltiples definiciones de ideologia. Una de las més difundidas es la de Anthony Downs (1957),
que las concibe como un sumario de informacion que los partidos ofrecen a los votantes, con la finalidad
de que éstos definan su voto en base a los rasgos diferenciadores de los partidos. En palabras de Downs
(1992: 101), las ideologias son “imdgenes verbales de la sociedad deseable y de las principales politicas
utilizables para crearla”. Otras apreciaciones como la de Nortberto Bobbio (1994) priorizan el
componente sustantivo de las ideologias; la base sobre la que los partidos construyen sus diferencias son
asuntos fundamentales que preceden a lo utilitario, como las concepciones que tienen sobre la igualdad, la
desigualdad, la libertad, la autoridad, entre otros.

® Mientras que los legisladores “mas izquierdistas” del Partido Colorado son mas propensos a apoyar el
TLC con China, en el Frente Amplio ocurre lo contrario ya que los “mas derechistas” tienen mayores
probabilidades de adoptar posturas favorables a firmar el acuerdo; en cambio, la ideologia no muestra un
efecto claro entre los legisladores del Partido Nacional (idem).
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exista una o mas variables no identificadas actuando sobre el resultado, como por
ejemplo preferencias sobre el modelo de desarrollo econémico que, como veremos, no

suponen consensos preestablecidos al interior de los partidos (Ragin 2007).

Finalmente, el tercer asunto tiene que ver con el lugar que ocupa EEUU en América del
Sur en el marco de la disputa economica y geopolitica con China a nivel global. De
acuerdo a Urdinez et al. (2016a), las élites partidistas en Uruguay perciben a China y
Brasil como potencias que compiten por el liderazgo regional. Ahora bien, ¢(EEUU
queda por fuera de la contienda? (O también representa una alternativa relevante para
liderar a la region en el siglo XXI? Por consiguiente, proponemos comparar las
actitudes de las élites partidistas en Uruguay hacia China y EEUU en torno a este y

otros asuntos que desarrollaremos a lo largo del trabajo.

1.1. El enfrentamiento sino-estadounidense y la competencia por el espacio geopolitico en

America Latina

Maés alla de las distintas apreciaciones sobre su alcance y naturaleza, la literatura
especializada coincide en que el sistema internacional atraviesa un momento de cambio
estructural, al menos desde finales del siglo XX y principios del XXI. Se ha extendido
la idea de que el orden internacional liberal” promovido por EEUU y sus aliados desde
finales de la Segunda Guerra Mundial, enfrenta varios desafios trascendentales entre los
que se destaca el ascenso econdmico chino como proceso de contestacion a la
hegemonia estadounidense® (Ikenberry 2005, 2018; Nye 2006, 2020; Mearsheimer
2010; Krasner 2015; Pintado Lobato 2015; Kissinger 2017; Sanahuja 2017; Macdonald
y Parent 2018). Entre las lecturas méas difundidas estan las que advierten una alteracién

en el equilibrio de poder mundial, en el que Oriente avanza y Occidente se repliega a

’ Refiere al orden politico y econémico mundial basado en la apertura econémica, la difusién de la
democracia como régimen de gobierno y las instituciones multilaterales (lkenberry 2018). Desde
mediados del siglo XX hasta el presente ha atravesado al menos tres etapas: el orden liberal circunscrito a
occidente (1945-1989), el orden liberal globalizado (1989-2008) y el periodo de crisis 0 post-
globalizacién (2008-presente). Durante la Guerra Fria sirvié como garantia de la estabilidad politica y
social en el hemisferio, necesarias en el marco del enfrentamiento al comunismo (Sanahuja 2019: 65).
Tras la disolucion de la URSS entre 1989 y 1991, el terreno quedo despejado para el despliegue del orden
liderado por EEUU a nivel mundial, como se verifico en los afios posteriores hasta finales de los 2000.
Generalmente se acepta que la crisis financiera de 2008 fue el hito que marco el inicio de la crisis de la
globalizacién, y que la conduccién de este orden mundial tuvo un desvio anti-liberal, anti-pluralismo y
anti-multilateralismo en el gobierno de Donald Trump (Sanahuja 2017, 2019; Ikenberry 2018; Milner
2019; Guillén 2019).

® El crecimiento del populismo nacionalista en las democracias occidentales representa otro desafio
critico para el orden liberal de la globalizacion (Sanajuja 2017, 2019; Ikenberry 2018; Guillén 2019;
Milner 2019; Nye 2020; Sanahuja y Lopez Burian 2020).
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partir del crecimiento economico —y en menor medida militar— del este asiatico y
muy especialmente de China, dejando atrds la dominacion occidental “unipolar” que
caracterizd al periodo de Posguerra Fria para transitar hacia una nueva configuracion
bipolar o multipolar del sistema internacional® (Huntington 1997; Nye 2006;
Mearsheimer 2010; Krasner 2015; Kissinger 2017; Ikenberry 2018).

Hacia finales de la década de 1970, la Republica Popular China emprendi6 una serie de
reformas econdmicas y tecnoldgicas de la mano de Deng Xiaoping —sucesor de Mao
Zedong— dirigidas a liberalizar el sector empresarial y las inversiones, modernizar la
industria y la agricultura controladas por el Estado, y abrir el comercio exterior al
mundo (Holcombe 2016). La inversion extranjera jugo un papel decisivo en el acelerado
despegue econdémico del pais mas populoso del mundo, dado que ofrecia condiciones
muy propicias para la instalacién de industrias intensivas en mano de obra'. Un
parteaguas en su expansion econdémica fue la incorporacion a la Organizacion
Internacional del Comercio (OMC), a finales de 2001. Desde entonces los socios
comerciales de China se han diversificado y aumentado exponencialmente, tanto para la
colocacion de productos industriales y tecnoldgicos como para suministrarse de
materias primas, generando consecuencias econdémicas y politicas muy importantes en

las regiones ricas en recursos naturales y energéticos como América Latina'! (Ferchen

° Los anélisis que hablan del ascenso chino y el declive norteamericano — o la disminucién de la brecha
de poder entre ambos— provienen de las escuelas neorrealistas y neoinstitucionalistas de las RRII, que
parten de una concepcion racionalista de los actores internacionales situados en un entorno de naturaleza
anarquica, cuyo comportamiento se orienta hacia la competencia por el espacio politico y econdmico,
determinado por las capacidades duras y blandas, el acceso a la informacion y las interacciones
estratégicas (Waever 1996). No obstante, cabe destacar que existen otras apreciaciones sobre la etapa de
transicion del sistema internacional. Desde la teoria critica de las RRII, se caracteriza al momento actual
como una crisis de hegemonia o crisis de globalizacion que, a grandes rasgos, consiste en el freno de la
expansion de la globalizacion econémica y la democracia liberal (Sanahuja 2017, 2019). Por su parte, el
paradigma constructivista considera al enfrentamiento sino-estadounidense como un acto performativo en
si mismo, el cual genera sentido sobre una idea de conflicto entre potencias como forma de justificar las
politicas exteriores agresivas de ambos paises (Pintado Lobato 2015).

'% Con el avance de la globalizacién China logré insertarse exitosamente en cadenas de valor industrial al
combinar tecnologia, capital y trabajo de manera eficiente (Oddone 2020; Deagosto 2021). No obstante,
Charles Holcombe (2016: 361) apunta que el éxito econdmico ha venido acompafiado de caracteristicas
muy negativas como los talleres de explotacion laboral, la corrupcién oficial y altisimos niveles de
contaminacion ambiental. Por otro lado, las reformas orientadas al mercado no fueron acompafiadas por
la instalacién de un régimen democratico: si bien hubo un progresivo abandono de hecho del comunismo
como ideologia oficial, el cambio se produjo hacia el nacionalismo y no hacia el pluralismo democréatico
como indicaria la filosofia liberal (Sanahuja 2019). De hecho hay quienes afirman que el régimen politico
chino post-apertura se parece mas a una tecnocracia, dado que la mayor parte de los lideres de rango
medio y alto poseen preparacion técnica en ingenieria o ciencias naturales (Holcombe 2016: 359).

! Seglin Matt Ferchen (2011: 57), es un error pensar en el aumento en la demanda de materias primas por
parte de China como un desenlace natural de su desarrollo acelerado. En cambio, dicho aumento debe
observarse a la luz de una transformacion en su modelo de desarrollo industrial producido entre 2002 y
2003, donde el pais ingres6 en un periodo de crecimiento de la industria pesada —intensiva en energia y
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2011). Conviene destacar, ademas, que la expansion comercial es una etapa inicial del
proceso de transnacionalizacion econdémica del gigante asiatico, “previa” a las de la
inversion en infraestructura y de concesion de préstamos para financiamiento,
consideradas como etapas mas avanzadas en la asociacion estratégica (Urdinez et al.
2016b).

Durante la década posterior a la desaparicion de la URSS (1991-2001), los paises en
desarrollo —especialmente América Latina y el este europeo— ocuparon un lugar
destacado en la agenda de politica exterior estadounidense. Mediante los programas de
ajuste estructural del Consenso de Washington —pautado entre los organismos
financieros internacionales y el Tesoro de EEUU— se impulsé un modelo de desarrollo
basado en el repliegue de la intervencién estatal en la economia'?, que fueron bien
recibidos por los gobiernos latinoamericanos post-dictaduras (Stiglitz 2002). El
esquema liberalizador propicié el terreno para la aparicion de dos modelos de
integracion econdmica regional en las Américas: el MERCOSUR vy la zona de libre
comercio entre Canad4, EEUU y México™ (TLCAN o NAFTA) (Tole 2013). En
sintesis, la expansion del orden liberal durante la Posguerra Fria tomé un alcance global
“mas alld de Occidente”, lo que en América Latina supuso entre otras cosas la
implantacion de un modelo de regulacion comercial que reforzaba el predominio

econdmico de EEUU en el continente.

Tras los ataques terroristas del 2001, el clima de triunfalismo occidental quedé atras y
EEUU declaré el inicio de la guerra contra el terror'* (Tulchin 2016). Esto supuso un
redireccionamiento importante de su politica exterior en el inicio del siglo XXI, con

repercusiones sustanciales para América Latina: la atencion de Washington se dirigi

capital— lo que a su vez intensificé la demanda de materias primas incluyendo una serie de minerales,
metales y fuentes de energia para alimentar la industria pesada (ibidem: 58).

' La estrategia incluia politicas monetarias estrictas, venta de empresas publicas, austeridad en la
provisién de bienestar y una brusca liberalizacién comercial y financiera. A mediano plazo, los programas
de ajuste resultaron incompatibles con la creacion de empleo y no aportaron un crecimiento sostenido,
teniendo como resultado el aumento de la pobreza, la miseria y la desigualdad, que en muchos paises
derivo en el caos social y politico (Stiglitz 2002 42-43).

"3 Estas no fueron las primeras experiencias de procesos de integracién econémica en la region: hubo una
“primera generacién” durante los afios de crisis del modelo de desarrollo enddgeno ISI, en la que
surgieron el Mercado Comun Centroamericano (1961), la Comunidad Andina de Naciones (1969) y la
Comunidad del Caribe (1973) (Tole 2013).

' LLa guerra contra el terror o guerra contra el terrorismo es una campafia bélica internacional emprendida
por EEUU tras los ataques terroristas del 11 de setiembre del 2001. Su foco territorial se localiza en los
paises musulmanes del Medio Oriente y del norte de Africa, donde han surgido varios grupos religiosos
ultra ortodoxos como Al Qaeda, el Estado Islamico o el Taliban, a los que se les atribuye la
responsabilidad de los atentados en EEUU y de otros posteriores en Europa.
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hacia Medio Oriente y el norte de Africa, por lo que “el patio trasero” pasd a un
segundo plano de relevancia estratégica. El repliegue en su zona de influencia se dio
paralelamente al avance econdmico de China en América Latina: entre los afios 2000 y
2008 las exportaciones de la region al gigante asiatico subieron mas de 163%, habiendo
registrado el mayor incremento durante los afios posteriores al 2002 (Ferchen 2011: 61).
A su vez, el boom de las commodities™ liderado por China se encontré con el arribo al
poder de los gobiernos del “giro a la izquierda” en gran parte de los paises
latinoamericanos. Los ingresos percibidos por las exportaciones de materias primas le
permitieron a los noveles gobiernos perseguir agendas de fuerte inversion estatal,
alejandose de las politicas de austeridad de la década anterior (Panizza 2009, 2015 y
Mares y Kacowicz 2016 en Urdinez 2017b: 17).

En cuanto a la afirmacion de China en el &mbito internacional, Francisco Urdinez et. al
(2016b: 13) encuentran que el crecimiento de los flujos de comercio, inversiones y
préstamos de parte de China hacia América Latina se relaciona negativamente con la
influencia hegemodnica de EEUU sobre la region. Dicho de otra forma, los
investigadores concluyen que la implantacién econdmica china en Ameérica Latina esta
mediada por consideraciones politicas. Este efecto toma mayor fuerza alli donde la
influencia norteamericana es o0 ha sido menor, lo que sugiere que China ha evitado
comprometerse con los paises donde EEUU tiene intereses creados (ibidem: 22).
Especificamente plantean que la estrategia de Beijing para la region se articula a partir
de tres mecanismos principales: (1) contestacion a la hegemonia estadounidense; (2)
acomodacion a los cambios en el entorno geopolitico, llenando los espacios vacios
dejados por Washington desde 2001; (3) diversificaciéon de socios comerciales “en
sentido inverso”, es decir desde los paises latinoamericanos, que pueden haber recurrido

a China como alternativa tras el alejamiento de EEUU.
1.2. El caso de Uruguay: justificacion y relevancia

Teniendo en cuenta la diversidad de realidades politicas, econdomicas y sociales de los
paises de América Latina, vale la pena indagar con mayor profundidad en los actores y
procesos involucrados en la politica china de acomodacion, contestacion y

diversificacion descrita por Urdinez et al. (2016b), o mas especificamente, cual de

> El término se refiere al periodo caracterizado por un importante incremento en los precios de las
materias primas que se dio como consecuencia del aumento en la demanda por parte de China
principalmente, prolongado desde principios de los 2000 hasta finales de la década.
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dichos mecanismos es el mas adecuado en términos analiticos para entender el
relacionamiento entre Uruguay y China en el siglo XXI. Asimismo, ni la influencia
hegemonica estadounidense ni la afirmacién econdmica china han sido homogéneas
entre los paises de la region; es asi que el caso uruguayo se vuelve atractivo para
estudiar esta transicion de poder'®, dado que la influencia de EEUU sobre el pais ha sido

. . ’ . 1
comparativamente baja de acuerdo al indice propuesto por los autores'’.

Otro aspecto interesante refiere a las implicancias que tiene el relacionamiento de un
pais pequeﬁo18 como Uruguay con una superpotencia como China o EEUU. Las
opciones de politica exterior para los paises pequefios estan fuertemente condicionadas
por las configuraciones de poder del sistema internacional y su expresion institucional,
llevandolo a ubicarse como la parte més débil en la relacion asimétrica y sin poder
cambiar —por si solos— la naturaleza de dicha relacion (Mouritzen y Wivel 2005;
Baldacchino y Wivel 2020). Asimismo, debemos puntualizar que Uruguay se ubica
entre otros “dos gigantes”, 1éase Brasil y Argentina. Mas alld de las diferencias de
escala en los mercados internos o en el desarrollo industrial, los tres paises —junto a
Paraguay— conforman, en términos de economia internacional, un bloque comercial
natural cuya forma institucional se encuentra en el MERCOSUR" (Vaillant 2006). Si
bien los paises del bloque regional han sido historicamente los principales socios
comerciales de Uruguay, este patrén ha comenzado a cambiar desde principios del siglo

XXI como muestra el grafico 1.

1% Como veremos, este tipo de lecturas son compatibles con el abordaje teérico escogido para este trabajo,
dado que la distribucién de capacidades se prevé como una dimensién relevante para el estudio de la
formacidn de preferencias sociales (Moravcsik 1997).

Y7 Ver Urdinez et al. 2016b, pag. 11. Esto verifica en cierto modo la aseveracién de Roberto Russell
(2000: 148) acerca de que el interés de EEUU sobre América Latina se ha orientado hacia “...los paises
grandes o cercanos y en los temas que fueron percibidos, segun la época, como amenazas a la seguridad
nacional o al bienestar de los ciudadanos norteamericanos” (en Azar y Fleitas 2007: 167).
Evidentemente Uruguay no cumple ni ha cumplido con ninguna de estas caracteristicas.

¥ No hay una definicién Gnica consensuada de Estado pequefio, pero al ser una categoria relacional se
acepta que se los clasifique en funcién de capacidades materiales. En este sentido, los paises pequefios
son aquellos que poseen un territorio definido, un gobierno establecido y una poblaciéon permanente
inferior a 10 o 15 millones de habitantes, que pese a ser legalmente soberanos, su autonomia puede variar
mucho a la hora de definir su politica exterior (Maass 2017: 21-22 en Baldacchino y Wivel 2020: 5). Vale
aclarar que no constituyen un grupo homogéneo, dado que las necesidades y desafios que enfrenta
Uruguay no son iguales a las de Luxemburgo ni las de Eritrea, como tampoco son las de estos entre si
(Thorhallsson y Steinsson 2017).

9 La distancia, las fronteras contiguas, los patrones culturales compartidos y los niveles de desarrollo
similares, son dimensiones relacionadas directamente con la existencia de acuerdos comerciales
preferenciales, y que estan presentes en el MERCOSUR (Vaillant 2006: 162).
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Grafico 1. Comercio bilateral de Uruguay con sus principales socios (en millones de u$s)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Comtrade y del Banco Central del Uruguay

El debate politico local acerca de las ventajas y desventajas de los distintos esquemas de
regulacion del comercio, se ha estructurado en las Gltimas décadas en torno al asunto de
la flexibilizacion MERCOSUR. Especificamente las resoluciones 22/94 y 32/00 del
Consejo del Mercado Comun (CMC) son las que suscitan mayores controversias: la
primera establece el Arancel Externo Comtn (AEC), que grava el ingreso de mercaderia
desde paises extra-bloque, con el objetivo de favorecer a la industria local frente a la
competencia extranjera y promover el comercio intrarregional”’. Por su parte, la
resolucion 32/00 dispone que los Estados Miembros no pueden firmar acuerdos de
naturaleza comercial con terceras partes de manera individual, debiéndose efectuar las

negociaciones conjuntamente mediante el bloque regional. Si bien las resoluciones del

20 E| AEC es un elemento clave de los bloques econémicos regionales, que apunta a cumplir la funcién de
coordinar las politicas arancelarias para la mayoria de los productos provenientes de terceros paises. Se
define mediante una alicuota aplicable a cada item del sistema de Nomenclatura Comun (NCM). No
obstante, cabe destacar que el AEC por si solo no promueve el desarrollo industrial local si no se
acompafa de politicas de desarrollo tecnolégico (Cimoli, Dosi y Stiglitz 2017). Aqui se bifurcan los
posicionamientos entre quienes abogan por la flexibilizacion del arancel y quienes proponen la
coordinacion de politicas de desarrollo industrial y tecnol6gico, como estrategia para profundizar el
proceso de integracion econémica en el MERCOSUR. Un ultimo apunte a considerar es que el desarrollo
industrial de los Estados Miembros es muy desigual; mientras Argentina y Brasil tienen una industria
pesada mas avanzada en términos relativos, en Uruguay y Paraguay la mayoria de los rubros con
potencial de desarrollo todavia dependen del sector externo para incorporar tecnologia e infraestructura
(Bértola y Ocampo 2013).
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CMC no son inapelables®', negociar TLCs por fuera del bloque implica —ademas de la
disyuntiva entre intereses econémicos— un dilema asociado a los costos politicos para

con los miembros del MERCOSUR.

En definitiva, Uruguay cuenta con una vulnerabilidad peculiar asociada a sus
condiciones estructurales y al lugar que ocupa en el sistema internacional, por lo que su
margen de agencia es variable (Real de Az@ia 1977; Thorhallson y Steinsson 2017).
Ahora bien, el énfasis en las limitaciones materiales puede disipar el hecho de que
quienes toman las decisiones en los Estados pequenos, medianos y grandes, poseen
marcos conceptuales que guian su accionar mas alld de los criterios pragmaticos
(Allison 1969). Consideramos que el comportamiento politico internacional de un
Estado es, al menos en primera instancia, producto de las preferencias ideologicas y
materiales de algiin subconjunto de la sociedad; mientras que las percepciones sobre el
ambito externo y los cambios que se procesan en €l influyen de forma ex-post, actuando
como incentivos positivos o negativos para la accion politica (Moravcesik 1997; Lopez

Burian 2015).

Con respecto al funcionamiento interno®’, el sistema politico uruguayo se destaca por
tener a los partidos politicos y las fracciones como actores centrales en los procesos de
toma de decisiones, motivo por el que Gerardo Caetano, José Rilla y Romeo Pérez
(1987) lo han caracterizado como una “partidocracia”. Esto se debe a que los partidos y
las fracciones son estructuras orgénicamente solidas y altamente programaticas, con
pautas de interaccion estables y vinculos arraigados con la sociedad, siendo atributos
que ubican al sistema de partidos uruguayo como uno de los mas institucionalizados de
la region® (Mainwaring y Scully 1995; Chasquetti y Moraes 2000; Buquet y Chasquetti
2008; Buquet y Pifieiro 2014; Trocal y Altman 2015).

2l Se prevén algunas excepciones para el AEC, como la reduccién transitoria por razones de
desabastecimiento. En cuanto a la clausula 00/32 sobre la negociacion de acuerdos comerciales bilaterales
extra-blogque, hay quienes sostienen que existen problemas de enforcement debido a que ninguno de los
Estados Miembros ha incorporado la resolucion en sus sistemas juridicos internos (Urdinez et al 2016a:
5). Vale recordar, también, el antecedente del “visto bueno” por parte de los socios del MERCOSUR al
TLC bilateral entre Uruguay y México en 2002.

22 E| Estado est4 dispuesto de forma unitaria bajo un régimen presidencialista.

2 No obstante, el sistema de partidos uruguayo ha demostrado su capacidad de procesar cambios en las
dinamicas sociales, siendo ejemplo de ello la conversion del viejo bipartidismo en un nuevo equilibrio
tripartidista (Buquet y Chasquetti 2008; Buquet 2011; Buquet y Pifieiro 2014; Pifieiro y Rosenblatt 2018).
La capacidad de adaptacion robustece la institucionalizacion del sistema.



17

Actualmente son tres los partidos que retnen las condiciones para ser categorizados
como institucionalizados®*: el Partido Nacional (PN), el Partido Colorado (PC) y el
Frente Amplio (FA). Por otra parte, hay que destacar que el conflicto y la cooperacion
son formas de interaccion posibles tanto a nivel inter partidario como intra partidario,
esto es, entre partidos, pero también entre fracciones, que pueden ser de un mismo
partido o de partidos distintos (Lopez Burian 2015). Lo anterior tiene que ver con los
incentivos mixtos que brindan las instituciones electorales y de gobierno: mientras que
el sistema de representacion proporcional (RP) con listas cerradas y bloqueadas induce
la disciplina partidaria, el control de la competencia interna por parte de los jefes de
fraccién® estimula la diferenciacién a nivel intra partidario (Shugart y Carey 1995; Cox
1997; Chasquetti y Moraes 2000 en ibidem: 117-118). Por consiguiente, hay una
tension latente entre el interés del partido como colectividad y el interés particular de las
fracciones, lo cual sugiere que a la hora de tomar postura sobre las orientaciones de las
politicas publicas no existen necesariamente posturas pre-acordadas entre las fracciones,

ya que casi siempre son producto de negociacion (Chasquetti y Moraes 2000).

Pese a la transversalidad de las dindmicas partidistas en los procesos de toma de
decision, la politica exterior uruguaya se considerd por mucho tiempo una “politica de
Estado”. De ahi que Camilo Lopez Burian (2015) sugiere que la ausencia de consensos
preestablecidos también se verifica en el proceso de definicion de la politica exterior, y

que resulta mas adecuado abordarla como una “politica de partidos™:

“Los partidos politicos, sus fracciones y las alas de partido [entendidas como
agrupamientos de fracciones] son los actores centrales, aunque no excluyentes,
en la definicion de la orientacion de la politica exterior porque poseen una
identidad que les permite construir una estrategia y poseen recursos para la

accion (...) impulsan orientaciones de politica exterior desde el Ejecutivo y

¢ Ademas de los partidos mayores, tienen representacién parlamentaria en la legislatura actual (2020-
2025) el novel Cabildo Abierto (CA), el Partido Independiente (Pl) y el Partido Ecologista Radical
Intransigente (PERI). Estos partidos son de reciente creacion, considerando que el PN y el PC datan del
siglo XIX y el FA de 1971: el PI se presento a elecciones por primera vez en 2004, el PERI en 2014 y CA
en 2019. Asimismo, ninguno de ellos obtuvo una votacion superior al 10% en mas de una eleccion
nacional. Mas aun, el Pl y el PERI siempre han marcado cifras inferiores al 4% de los votos validos. En el
caso de CA, que obtuvo el 11,04% en las ltimas elecciones nacionales, todavia es pronto para valorarlo
como partido mayor o consolidado, precisamente porque ha competido en un solo ciclo electoral hasta el
momento.

% Los 6rganos resolutivos internos de los partidos carecen de control efectivo sobre la conducta
parlamentaria, por lo que se distribuye entre los lideres de las fracciones o “cabezas de lista”, cuya
potestad de definir la integracion de las listas actia como un mecanismo de premio y castigo a la
conducta de los legisladores (L6pez Burian 2015: 117-118).
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desde el Legislativo, influyendo directa o indirectamente sobre el ciclo de esta
politica, en gobiernos de partido o de coalicion (...) [cuya] concrecion efectiva
(...) depende de un conjunto de factores institucionales como son: poseer o no
mayorias propias (...) v la disciplina partidaria del partido, los partidos que

integran una coalicion y de la coalicion misma.” (Ibidem: 74).

La identificacion de “identidades” parte del planteo de Romeo Pérez (2007: 106-107 en
Lépez Burian 2015: 42) sobre las matrices de pensamiento politico, entendidas como un
conjunto de condicionantes “menos abstractas que la ideologia y menos concretas que
prdctica politica” que luego se ven reflejados en propuestas concretas de politicas. En
politica exterior, las matrices se componen a partir de los posicionamientos frente al
modelo de desarrollo, frente al régimen democratico y a la integracion regional ademas
de la tradicion partidista en politica exterior, sirviendo de base para el relacionamiento
estratégico entre los partidos y las fracciones en un marco institucional dado (ibidem:
74). De modo que, aunque no existan consensos preestablecidos, se verifica una
estabilidad en las preferencias que confiere cierto grado de predictibilidad. Este
encuadre nos orienta en la busqueda de los factores domésticos que puedan influir en las
preferencias de los actores partidistas sobre politica de comercio exterior, en el marco
de la disputa geopolitica entre China y EEUU en la region. Vale la pena subrayar que no
desestimamos la importancia de las percepciones sobre el entorno internacional, por lo

que también contemplamos esa dimension para identificar variables sistémicas.
2. Teoria e hipotesis

La Posguerra Fria plante6 un escenario de incertidumbre politica y tedrica, en el que
tomaron vigor los cuestionamientos hacia los paradigmas dominantes en RRII. A
medida que las interconexiones econdmicas entre paises se profundizaron, la realizacién
de los intereses nacionales por medio de guerras y presiones autoritarias se tornaron vias
muy costosas (Levitsky y Way 2006). Por otra parte, el nimero de actores estatales en
el sistema internacional se reprodujo considerablemente tras los procesos de
descolonizacion y la disoluciéon de la URSS, siendo la mayoria de ellos Estados
pequefios, que pasaron a representar mas de la mitad de los miembros de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (Thollarsson y Steinsson 2017). Por tanto,
los enfoques que privilegian el rol del poder, de la informacion y los asuntos de

seguridad nacional en el comportamiento politico mundial ofrecian una mirada
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incompleta a la hora de analizar el nuevo contexto. Una de las alternativas tedricas mas
exhaustivas que se present6 en aquel momento, fue la reformulacion de la teoria liberal

en RRII de Andrew Moravcsik, elegida como marco analitico para nuestro trabajo.

Para comenzar, la teoria liberal o nuevo liberalismo descansa en tres supuestos basicos.
El primero consiste en ubicar a los individuos y grupos sociales como actores
protagonistas del proceso de formacion de la politica exterior. Estos interactian
estratégicamente buscando que los gobiernos orienten las politicas publicas y la exterior
en particular de forma ajustada a sus intereses materiales y sustantivos>®. Sin embargo,
las demandas y poder social no se transforman automdaticamente en preferencias de los
gobernantes ni éstas en comportamiento politico, ya que hay distintos tipos de
mediadores o “filtros”. En tal sentido, el segundo supuesto refiere a la naturaleza del
Estado como institucion representativa’’ generadora de incentivos y constrefiimientos a
la conducta social: las instituciones ofician de “correas de transmision” entre las ideas
e intereses de los grupos dominantes y las politicas publicas (Moravesik 1997: 518). El
tercer supuesto alude al sistema internacional como un entorno interdependiente, ya que
obliga a los actores domésticos a considerar las preferencias de otros Estados —es decir
de los grupos sociales transnacionales— y por ende constituyen condicionantes de tipo
sistémico”®. En resumen, la teorfa liberal de las RRII concibe al comportamiento
politico mundial como producto de la interdependencia entre las preferencias de los
actores sociales nacionales y transnacionales, cuyas interacciones estratégicas —
pautadas por ideas, intereses econdmicos € instituciones representativas— ocurren en

condiciones de disparidad material, valores en conflicto y diferencias en el poder social.

Al margen de las variables domésticas y sistémicas, el paradigma reconoce la influencia

de factores contextuales o estructurales sobre la conducta estatal, tales como la

% |as demandas diferenciadas de los grupos sociales radicados en distintos paises, llevan a los gobiernos
a “gestionar la interdependencia” siguiendo distintos cursos de accion, motivo por el cual se dice que el
nuevo liberalismo tiene una visién bottom up de la politica (Moravcsik 1997: 517).

%" La concepcion del Estado propuesta por la teoria liberal supone una diferencia fundamental respecto a
la concepcion realista e institucionalista del Estado como actor unificado y racional con capacidad de
decision.

%8 El mecanismo causal que une las preferencias sociales y la conducta estatal es lo que Moravcsik (1997:
520) denomina “interdependencia de politicas”, definida como la estructura de costos y beneficios que se
les presenta a otros Estados cuando los grupos dominantes de una sociedad buscan realizar sus
preferencias. En palabras del autor, la interdependencia de politicas es “el patrén de externalidades
transnacionales de los intentos de perseguir fines nacionales particulares” (idem).
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distribucion de capacidades materiales e informacion®. Con el fin de precisar en qué
momentos y de qué formas actuan las distintas variables, Moravsick construye un
modelo explicativo sobre la conducta internacional del Estado sintetizado en la figura 1.
Alli prevé dos grandes tipos de variables independientes. Por un lado estan los factores
liberales —o sea las preferencias domésticas y sistémicas— y por el otro, los factores
realistas/institucionalistas que aluden a la dimension contextual. La ventaja clave del
modelo esta en su segmentacion en dos etapas de “eleccion social constrenida”, a partir
de las cuales el proceso de formacion de preferencias queda analiticamente diferenciado
de las interacciones estratégicas con otros Estados (Moravesik 1997: 544).
Considerando los escenarios previstos por el modelo®, los alineamientos de Uruguay
con las grandes potencias pueden darse por la convergencia de preferencias, por
dependencia o por una combinacion de ambas. Asi, la nueva teoria liberal ofrece una
estructura adecuada para el disefio de nuestra investigacion, ya que permite distinguir en
qué momento y de qué maneras influyen las distintas variables en la orientacion de la

politica exterior.

Para indagar en el origen de las demandas sociales y su vinculo con el comportamiento
del Estado en el ambito internacional, existen tres variantes de la teoria. En primer
lugar, el liberalismo de las ideas —ideational en inglés— destaca a las configuraciones
de identidades y valores sociales nacionales como determinantes basicos de las
preferencias estatales, luego también del conflicto y/o cooperacion interestatal. En
segundo lugar, el liberalismo comercial explica el papel de los intereses economicos que
movilizan a los actores privados a presionar para que los gobiernos faciliten
determinadas transacciones econdmicas con otros Estados. La tercera variante es el
liberalismo republicano, que a diferencia de las anteriores no hace hincapié en las
demandas sociales sino en las formas en que las instituciones domésticas agregan tales
demandas para transformarlas en politica estatal. En la seccion 2.1 desarrollamos las

hipotesis de trabajo a partir de cada una de las variantes.

% pese al énfasis en las preferencias, la teoria liberal no desconoce la influencia de las variables
estructurales priorizadas por las teorias realistas e institucionalistas.

% En la figura 1 vemos que el testeo de hip6tesis puede arrojar tres escenarios: (a) que la naturaleza y la
fuerza de las preferencias influyan de forma directa en los resultados sistémicos, descartando la influencia
de las capacidades y la informacion; (b) que la naturaleza y la fuerza de las preferencias influyan de forma
indirecta en los resultados sistémicos, coadyuvando a determinar la naturaleza y la fuerza de las
relaciones entre lo contextual y lo estratégico; (c) que la dotacién de capacidades materiales y el acceso a
la informacion influyan de forma directa en los resultados sistémicos, descartando la influencia de las
preferencias (Moravcsik 1997: 545).
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Figura 1. Modelo sobre comportamiento estatal en dos etapas
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Fuente: Moravesik (1997: 545)

2.1. Hipotesis

Un conjunto preliminar de determinantes de la accion internacional del Estado tiene que
ver con el entramado de ideas, valores y creencias que poseen los actores. En concreto,
los individuos y grupos perciben el entorno nacional e internacional a través de marcos
conceptuales e interpretativos, compuestos por ideas y creencias acerca de lo legitimo y
lo deseable en los asuntos mas fundamentales que hacen a la identidad social, como el
alcance del concepto de “nacidén”, el compromiso con las instituciones politicas y los
niveles de regulacion de las practicas socioecondémicas (Moravesik 1997: 526-527). De
acuerdo al liberalismo de las ideas, la cooperacion interestatal requiere cierto grado de
convergencia normativa entre las partes: si dos o mas paises tienen voluntad de negociar
acuerdos regulatorios en cualquier area tematica —por ejemplo la comercial— deben

convenir y/o aceptar los valores que subyacen a dicha reglamentacion.

Por lo tanto, negociar un TLC supone que los actores nacionales y transnacionales
hayan conciliado previamente —de forma mas o menos implicita— sus preferencias
acerca de la naturaleza y los niveles de regulacion de los mercados y la redistribucion.

Especificamente, deben converger hacia el modelo de desarrollo’' subyacente en estos

31 Actis, Lorenzini y Zelicovich (2016: 16) definen al modelo de desarrollo como “la manera en que se
articulan la politica y la economia entre el Estado y el mercado, en un contexto historico determinado ”.
Aungue en menor medida que la ideologia, el impacto del modelo de desarrollo en la politica exterior
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acuerdos que —como ya hemos mencionado— refuerza los mecanismos de mercado y

la estructura de intercambio comercial.

Con respecto a la minimizacién o eliminacion de barreras arancelarias y no arancelarias
al comercio, éstas son en si mismas medidas desregulatorias de las relaciones
econdmicas, dado que reducen la intervencion del sector publico. Ahora bien, el
relacionamiento comercial via TLC entre paises en desarrollo como Uruguay —de
matriz productiva primarizada y poco diversificada— y superpotencias industriales
como China o EEUU, apuntala el patron de exportacion de materias primas y
manufacturas ligeras hacia la economia principal y de importacion de bienes de
consumo, infraestructura y tecnologia, lo que puede restringir de iure o de facto™ el
margen de implementacion de politicas de desarrollo industrial en el Estado mas débil
(Tole 2013; Pose 2014). Al mismo tiempo, existe evidencia de las consecuencias que
derivan de la dindmica agroexportadora en Uruguay, en un contexto de aumento de las
ventas de productos primarios al exterior: si bien genera, por un lado, efectos positivos
en el crecimiento, tiene también efectos negativos sobre los salarios y el bienestar de los
hogares mas pobres (Estrades y Terra 2012). Considerando lo anterior, es razonable
pensar que en un modelo de desarrollo donde el sector privado es el principal asignador
de recursos y el Estado ocupa un lugar secundario, la distribucioén de la renta generada
por el comercio” quedara también sujeta al mercado y por ende, no habra politicas
compensatorias para dichos hogares o las habra de forma austera, por no decir

insuficiente.

también ha suscitado la atencion de algunos especialistas en Ciencia Politica y RRII (Alcantara y Luna
2004; Lépez Burian 2015; Busso 2016; Pereyra Doval 2017; Pose 2018; Bohigues y Morgernstern 2020).
%2 Ademés de la eliminacion de barreras comerciales, el modelo de TLC propuesto por EE.UU para los
paises de América Latina incluye la adopcién de regimenes de propiedad intelectual, la regulacion del
tratamiento a la inversion extranjera y la regulacién de las compras gubernamentales (Tole 2013 en Pose
2014: 6). Este conjunto de “contraprestaciones”, buscan mantener el predominio econémico de EE.UU y
satisfacer la necesidad de su mercado, mediante la reduccién del margen de su contraparte para generar
politicas de desarrollo industrial y la incorporacion de valor agregado (idem). Por su parte, aunque los
TLC promovidos por China para los paises latinoamericanos no incorporan demandas de politica
econémica especificas, la asimetria en el relacionamiento es tan grande que le permite imponer
determinadas Idgicas en las negociaciones, a las que su contraparte dificilmente pueda oponerse por si
sola, generando en Gltima instancia un efecto restrictivo muy similar al del TLC con EEUU.

%3 Vale la pena repasar las funciones econémicas del sector publico. Pueden clasificarse en tres grandes
esferas: estabilizacion macroecondmica, asignacion directa e indirecta de recursos a las distintas
actividades, y distribucion de los bienes producidos por la sociedad entre sus miembros (Musgrave 1985).
Cabe destacar, ademas, que el margen de accién del sector publico puede variar mucho entre paises 0 en
un mismo pais a lo largo del tiempo, y cuando dicho margen es reducido las funciones quedan
mayormente sujetas a las fuerzas de mercado.
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En suma, un eventual TLC con China o con EE.UU promueve un modelo de desarrollo
que privilegia los mecanismos de mercado para la asignacion de recursos en la
economia y la distribucion del ingreso en detrimento de la intervencion estatal, que va
mas alla de lo estrictamente comercial. Con base en lo anterior y en la tesis de Lopez
Burian (2015) sobre matrices de pensamiento en la politica exterior uruguaya,

formulamos nuestra primera hipdtesis:

Hipotesis I: Los legisladores que confieren mayor importancia al mercado como
conductor del crecimiento econdémico y la redistribucion, tienen mayores posibilidades

de posicionarse a favor de la firma de TLCs bilaterales con China y con EE.UU.

Otro aspecto en el que los actores deben concordar es en el modelo de integracion
econdmica’ expresado en estos acuerdos, que a su vez tiene implicancias particulares
bajo las condiciones de asimetria que sefialamos. Tanto los TLC como los procesos de
integracion regional suponen esquemas de regulatorios del comercio que producen
distintos grados de apertura, e inevitablemente, beneficiaran a algunos sectores de la
sociedad y perjudicaran a otros. Para analizar el comportamiento individual y colectivo
en torno a este asunto debemos hacerlo a través del liberalismo comercial, la segunda
variante tedrica, que permite analizar el vinculo entre los niveles de apertura econémica
y los patrones de acumulacion de riqueza. El liberalismo comercial dirige la atencion
hacia los incentivos econdmicos que movilizan a los actores a influenciar las decisiones
de politica exterior; en particular, subraya la interaccion entre los incentivos agregados
para determinadas politicas y los obstaculos que suponen los conflictos distributivos
nacionales y transnacionales (Moravcsik 1997: 528). En la medida que los costos y
beneficios de las transacciones economicas con otros paises no son internalizados por
los mismos actores, se fomentan los esfuerzos para la busqueda de rentas en beneficio

personal a expensas del bienestar agregado (idem).

“La mayoria de los aranceles, cuotas de importacion y otras medidas de politica
comercial, se impone fundamentalmente para proteger la renta de determinados

grupos de interés. Los [lideres] politicos a menudo reclaman, sin embargo, que

% Si bien es un concepto generalmente asociado al de regionalismo, la integracién econémica puede
darse entre paises geograficamente alejados, como seria el caso de Uruguay y China. Definimos
integracion econémica como un proceso en el que dos 0 mas paises acuerdan un conjunto de medidas
encaminadas hacia la unificacion de los mercados, que van desde las mas elementales como la
eliminacién de barreras arancelarias para el intercambio comercial y financiero, hasta otras mas
avanzadas como la coordinacion de las politicas econdmicas (Balassa 1962).
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las politicas estan siendo aplicadas por el interés general de la nacion (...)”

(Krugman et al. 2012: 229).

Hay al menos dos grandes conflictos de interés en torno al grado de apertura de la
economia: entre sectores de produccion —exportadores y los que compiten con las
importaciones— y entre factores, es decir entre los aportes marginales de capital, tierra
y trabajo en el proceso productivo (Rogowski 1987, 1989; Gilligan 1997; Magee, Brock
y Young 1898; Irwin y Krosnzer 1999; Hiscox 2002). Segun el liberalismo comercial,
los sectores o factores no competitivos, monopolisticos o poco diversificados son los
que mas pierden con el libre comercio ya que se veran perjudicados por la competencia
extranjera y, en consecuencia, tienen fuertes incentivos para presionar a favor de
medidas proteccionistas (Moravcesik 1997: 529). En cambio, el libre comercio es mas
probable cuando los actores mas poderosos internalizan los beneficios netos del libre
comercio a partir de los sectores de mayor competitividad, del comercio entre industrias
o de bienes intermedios y de las grandes inversiones extranjeras, dado que se reduce la
influencia de los perdedores netos de la liberalizacion (idem). Por tanto, los intereses
distributivos que configuran la estructura de mercado crearian incentivos tanto para la

liberalizacion como el proteccionismo.

No es tarea sencilla, empero, observar los niveles de presion que ejercen los distintos
sectores o factores productivos a favor y/o en contra de instrumentos como los TLC.
Afortunadamente hay un conjunto de literatura que analiza el vinculo entre politica de
comercio exterior € instituciones politicas, que sugiere analizar la concentracion
territorial de actividades productivas a la luz de determinadas reglas electorales —
concretamente de la magnitud de la circunscripcion (M)— para comprender el impacto
de los intereses de los distintos sectores productivos, de las empresas y los trabajadores
en los outcomes de politica (Rogowski 1987, 1989; Ehrlich 2007; Irwin y Kroszner
1999; Hiscoz 2002; Karol 2007; Rickard 2015). Dicha literatura parte del supuesto de
que los legisladores electos por circunscripciones pequeias se vuelven més permeables
a las demandas locales, mientras que quienes ocupan el cargo por circunscripciones
grandes o medianas son mas propensos a privilegiar las demandas de alcance nacional

(Carey y Shugart 1995).

En Uruguay, la eleccion del presidente, vicepresidente y de los integrantes del senado se

adjudican bajo circunscripcion Unica nacional, mientras que para la Cémara de
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Representantes se realiza en diecinueve circunscripciones correspondientes a los
diecinueve departamentos del pais (Buquet et al. 1998: 10). Por otra parte, si
observamos la caracterizacion de los departamentos uruguayos en funcién de sus
actividades econdmicas y especializaciones productivas realizada por los investigadores
Adrian Rodriguez Miranda et al. (2017), notaremos que los departamentos cuyos
representantes se eligen por circunscripciones pequefias son a su vez los que se
especializan en la produccion agroexportadora, es decir, donde se concentran los
sectores potencialmente beneficiados por los TLC con ambas potencias; en cambio las
circunscripciones grandes y medianas —Montevideo y Canelones— se especializan en
produccion principalmente para mercado interno —industrial y primaria hortifruticola—
ademas de la concentracion de actividades portuarias y logisticas. En tal sentido, vemos
que en Uruguay hay una coincidencia entre distritos pequefios con especializacion
productiva agricola-ganadera para exportacion. Considerando al tamafio de M y a la
concentracion regional de actividades productivas como proxys de intereses

econdmicos, proponemos una segunda hipotesis:

Hipotesis 1I: Los legisladores electos por circunscripciones pequefias tienen mayores
posibilidades de estar a favor de la firma de un TLC con China y de un TLC con EEUU,
debido a que son mas permeables a las demandas de las constituencies de las regiones

agroexportadoras que se benefician de las politicas liberalizadoras del comercio.

En regimenes democraticos, los actores sociales deben organizarse politicamente para
presionar a los gobiernos y generar influencia en la politica de comercio exterior. Por
esta razon existe una tercera variante de la teoria liberal, la variante republicana, que
hace hincapié en las instituciones representativas y las practicas nacionales como
mecanismos de agregacion de preferencias. Dicho de otra forma, hay un conjunto de
variables domésticas que canalizan las demandas sociales derivadas de las ideas y los
intereses, para luego transformarlas en politica estatal. Partiendo del supuesto de que en
practicamente todas las democracias existen en mayor o menor medida sesgos
institucionales —que generan sobrerrepresentacion de determinados grupos y
subrepresentacion de otros—, esta variante apunta a indagar en las instituciones
politicas domésticas para verificar si algiin area de la politica plblica es capturada por

grupos sociales representados en el Estado (Moravcesik 1997: 530-531).

En lo que refiere a la politica de comercio exterior, los sesgos institucionales pueden

catalizar las presiones de los grupos de interés, quienes tienden a emplear las reglas en
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su beneficio —independientemente de si abogan por medidas liberales o
proteccionistas— y a trasladar sistematicamente los costes y riesgos a los demds grupos
(Moravcsik 1997: 532). Por consiguiente, la orientacion de la politica de comercio
exterior puede tener un correlato en los beneficios econdmicos de determinados sectores
o factores —como sugiere el liberalismo comercial— y al mismo tiempo, verse

favorecida u obstaculizada por sesgos en las instituciones representativas.

Para entender los procesos de conformacion de los gobiernos y distinguir cuales
preferencias —o mejor dicho las preferencias de qué grupos— quedan mejor
representadas, debemos analizar los incentivos y constrefiimientos que brinda el sistema
electoral para la organizacion politica. En la seccion 1.2 vimos que la combinacion entre
la formula de RP, las listas cerradas y bloqueadas y la conformacion de estas por parte
de los jefes de las fracciones, generan tensiones entre el interés del partido como unidad
y el interés particular de los sectores o fracciones que lo componen, debido a los
incentivos mixtos para la disciplina partidaria y para la diferenciacion intra partidaria.
Teniendo en cuenta los escenarios previstos por el liberalismo republicano, lo 16gico
seria dirigir la atencion hacia los efectos de la disciplina partidaria y a la relacion que
mantiene el legislador con su constituency, esto es, cuan orientado estd hacia los temas
nacionales y a los que afectan a su base electoral. Dado que la hipotesis II ya contiene

este ultimo punto, formulamos una tercera para contemplar el primero:

Hipotesis III. El alto nivel de disciplina de los partidos uruguayos induce a los
legisladores a posicionarse colectivamente a favor o en contra de un TLC con China y

uno con EEUU, y a relegar su orientacion hacia preferencias o intereses particulares.

Con respecto a la dimension sistémica —contemplada en el modelo analitico de
Moravcsik—, no podemos obviar el hecho de que el MERCOSUR como bloque y
Brasil en particular son socios de vital importancia para Uruguay (Schenoni 2014;
Lujan y Lopez Burian 2018). De acuerdo a datos del Banco Mundial (2020), Brasil es la
economia niumero doce del mundo en términos de su Producto Bruto Interno (PIB)
anual; sin embargo, el MERCOSUR en su conjunto seria la octava economia del
mundo, colocandose en el “top 10” por encima de paises como Italia y Canada™. De
modo que, mas alla del componente de solidaridad que puede haber desde los paises

mayores hacia los mas pequefios en los procesos de integracion regional, de haber una

** Ver anexo 2: Principales economias del mundo segtn PIB anual (2020). Elaborado en base a datos del
Banco Mundial.
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adecuada coordinacion y funcionamiento se amplia el margen de decision de todos los
miembros del bloque, como por ejemplo para la negociacion de los términos y

condiciones de un eventual TLC con una superpotencia como China o EEUU.

No obstante, debemos mencionar que todas las negociaciones que el MERCOSUR ha
emprendido para firmar acuerdos comerciales con otros paises y otros bloques se han
visto paralizadas, debido a disputas internas entre los Estados Partes (Urdinez et al.
2016a: 3-5). Sumado a los costos politicos, diplomaticos y comerciales para Uruguay
con los paises vecinos en caso de que optara por romper con el MERCOSUR y apostar
a una estrategia de relacionamiento bilateral, tanto con los miembros del bloque como
con otros Estados, es pertinente considerar las percepciones sobre la region y de Brasil
como lider. Ademas, Urdinez et al. (2016b) demostraron que dichas percepciones son
muy importantes a la hora de analizar el acercamiento estratégico entre Uruguay y
China. Para verificar si lo anterior aplica para el caso de EEUU, formulamos la cuarta

hipotesis:

Hipotesis IV: Los legisladores que consideran que la politica exterior uruguaya no debe
priorizar a la region y a Brasil como aliado estratégico, tienen mayores probabilidades

de estar a favor de firmar un TLC bilateral con China y otro con EEUU.

Adicionalmente, proponemos algunas hipotesis auxiliares. Por un lado, nos interesa
incorporar a la ideologia como variable que sintetiza las preferencias sustantivas de los
actores, cuya influencia en la orientacion de la politica exterior ha sido ampliamente
verificada por la literatura. Asi, sostenemos que los legisladores de derecha o tendientes
a la derecha tienen mayores posibilidades de estar a favor de firmar TLCs bilaterales
con China y EEUU (Hipotesis V). Por otra parte, retomando los hallazgos de Urdinez et
al. (2016a) acerca del alto valor explicativo de la pertenencia partidaria del legislador,
planteamos que /los legisladores blancos y colorados tienen mayores probabilidades de
estar a favor de la firma de TLCs bilaterales con China y con EE.UU, porque estos
acuerdos encierran un modelo de desarrollo economico opuesto al promovido por la

mayoria de los legisladores frenteamplistas (Hipotesis VI).
3. Métodos y datos

El disefio metodologico consiste en un estudio de caso cualitativo, que recurre al

analisis de modelos estadisticos de eleccion discreta para testear las hipotesis,
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concretamente de seis modelos logisticos anidados®®. La ventaja de estos modelos es
que hacen mas sencilla la interpretacion de los resultados cuando se trabaja con
variables dependientes binarias —como la de nuestro trabajo— a través de los efectos
marginales medios, que informan sobre el cambio en la probabilidad de observar cada
una de las distintas categorias (Wooldridge 2010). Respecto a los datos para las
regresiones, ¢stos fueron obtenidos a partir de una encuesta realizada a 125 de los 130
legisladores uruguayos (96%) en 2013°” dirigida por Camilo Lépez Burian (2015). En el
analisis también utilizamos fuentes secundarias asi como una revision de prensa para

interpretar mejor los resultados.

La variable dependiente contiene dos observaciones —China y EEUU— vy fue
construida a partir de las respuestas a las siguientes preguntas: a) “;Estaria dispuesto a
estrechar la relacion bilateral con China mediante la firma de un tratado de libre
comercio, sin tener en cuenta a la region?”; b) ¢ Estaria dispuesto a estrechar la relacion
bilateral con Estados Unidos, mediante la firma de un tratado de libre comercio, sin
tener en cuenta a la region?”. A su vez, realizamos una seleccion de las variables
independientes a la luz de las teorias de Moravcsik (1997), Lopez Burian (2015) y
Urdinez et al. (2016a; 2016b), considerando factores domésticos y sistémicos
correspondientes a las hipotesis indicadas en la seccidon anterior. Asimismo, estimamos
necesario integrar las percepciones de los actores sobre el entorno internacional y
regional como variables de control, dado que pueden influir en las posturas sobre
acercamientos estratégicos bilaterales, es decir, elementos contextuales potencialmente

sistémicos. Incluimos un resumen de las variables en la tabla 2.

% A diferencia de los modelos de regresién lineal simple o mdltiple que resultan més adecuados para
trabajar con variables dependientes continuas —de mas de dos categorias, sean métricas u ordinales—,
las regresiones logisticas se utilizan para predecir si algo es verdadero o falso, es decir que trabaja con
variables dependientes binarias (Wooldridge 2010). En nuestro caso, predecir cuando un legislador esta a
favor de un TLC con China y EEUU. Dicho de otra forma, los modelos logit testean si cada variable
independiente X —Ilas cuales pueden ser continuas o0 nominales, al igual que en la regresién lineal— es
util para predecir el comportamiento de la variable dependiente Y.

%7 Conviene recordar que en el marco de un sistema altamente institucionalizado y programatico, las
preferencias partidistas en Uruguay son razonablemente estables lo que a su vez otorga cierto grado de
predictibilidad para realizar inferencias, despejando asi de posibles dudas o problemas asociados a la
antigiiedad de los datos.
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Tabla 2. Operacionalizacion de las variables independientes

Dimension Concepto Variable Indicador
Posicionamiento sobre el Papelideal del Estado en la | Continuo: posicionamiento en el eje
modelo de desarrollo economia Estado-mercado (de 1 a 6)
. . . . Continuo: posici ient lej
Posicionamiento ideologico Ideologia Ofl 1n1.10 Posicionammiento € ¢ £Je
izquierda-derecha (de 1 a 10)
Doméstica Constituency Procedencia del encuestado | Binario: zona metropolitana/interior
. Magnitud de la ci ipcio .
Sistema electoral aght © (N([:)lr cunseripeion Ordinal: 2, 3, 4, 15, 30, 41
Nominal: Frente Amplio, Partido
Disciplina partidari Partido politico del tad . . ’
isciplina partidaria artido politico del encuestado Nacional o Partido Colorado
Posicionamiento sobre el Acuerdo con priorizar a la .
. . . ., ] , Binario: de acuerdo/ en desacuerdo
liderazgo regional de Brasil | region y a Brasil como lider
Influencia de China
Sistémi Influencia de EEUU
istémica P i bre el
ereep c%ones SO. ree Influencia del MERCOSUR | Continuo: escala de 0 a 10 donde "0"
contexto internacional y Tt 1A e My
regional Influencia de Brasil es "mula" y "10" es "maxima
Influencia de Argentina
Influencia de la UE

Fuente: elaboracion propia a partir de Lopez Burian 2015

Por otra parte, existe una justificacion de por qué los partidos politicos y las fracciones
constituyen las unidades de analisis y los legisladores las unidades de observacion. Mas
alla de lo dispuesto en el Articulo 85 numeral 7 de la Constitucion de la Republica —
sobre la competencia de la Asamblea General de ratificar o reprobar por mayoria
absoluta los tratados de indole comercial, de paz u otro tipo de alianzas con potencias
extranjeras—, partimos del supuesto de que al analizar las actitudes de los legisladores
uruguayos respecto a distintos asuntos y en materia de politica exterior en particular,
estamos observando el comportamiento los de los partidos politicos y sus fracciones.
Esta proposicion fue introducida y demostrada por Luis Eduardo Gonzélez (1993),
quien sostiene que en Uruguay los miembros de la Asamblea son al mismo tiempo
quienes integran las élites partidarias, ya que historicamente la mayoria de los lideres
politicos a nivel nacional se han encontrado ocupando un escafo en el Poder Legislativo
(Lopez Burian 2015: 85). Asimismo, dada la alta estabilidad electoral, programaticidad
y disciplina de las estructuras partidarias del Uruguay a la que ya hemos hecho
referencia, es posible “condensar” las actitudes de los partidos y fracciones a partir del
calculo de un promedio de los posicionamientos de los legisladores considerados en

forma conjunta (Gonzalez 1993:114).
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4. Resultados

La tabla 3 presenta los resultados de las regresiones. Conviene aclarar que los
coeficientes indican efectos marginales medios, dado que permiten obtener una lectura
mas clara de las salidas en este tipo de regresion. Asimismo, incluimos el estadistico
chi-cuadrado (Prob > chi?) y el criterio de informacién de Akaike (AIC) para evaluar
comparativamente los modelos en términos de su composicidon y capacidad explicativa.
Concretamente presentamos seis modelos en formato anidado, lo que quiere decir que
agregamos variables al modelo primario para testear nuestras hipdtesis principales y asi
encontrar el modelo que explique mejor el comportamiento de nuestra variable
dependiente. Los primeros tres modelos incorporan variables asociadas a los aspectos
domésticos del problema de investigacion, mientras que el cuarto y el quinto indagan en
las percepciones del ambito internacional y regional. Finalmente, en el sexto
combinamos variables de naturaleza doméstica y sistémica. En una apreciacion general,
confirmamos que las variaciones de los resultados entre cada observacion —China y
EEUU— son minimas, aunque no irrelevantes. Sobre ¢éstas profundizaremos en la
seccion siguiente. Por otro lado, considerando el estadistico AIC confirmamos que los
modelos con mayor capacidad explicativa son el nimero 3 para la observacion sobre

China y el nimero 6 para la de EEUU.

Ante todo, el modelo 1 testea las hipdtesis que tienen que ver con las preferencias y los
intereses econdmicos de los actores. Las variables sobre modelo de desarrollo —medida
en el eje Estado-mercado— e ideologia —en el eje izquierda-derecha— constituyen
indicadores de  preferencias. =~ A  continuacion, la  dicotomica  “Zona
metropolitana/Interior” intenta captar la segmentacion territorial de intereses
econodmicos a partir de la procedencia del encuestado. De forma complementaria, el
tamafio de la circunscripcion apunta a confirmar o descartar la influencia de dichos
intereses en los posicionamientos de los legisladores —es decir el grado de
permeabilidad a las demandas particulares o regionales—, indicando si obtuvieron su

cargo por circunscripciones pequeias, medianas o grandes.

Los resultados muestran que las valoraciones sobre el papel ideal del Estado en la
economia y las posturas ideologicas, son variables muy significativas desde el punto de
vista estadistico para entender el resultado. Reconfirmando los hallazgos de Urdinez et

al. (2016a), cuanto mas a la derecha se posiciona el legislador, mas factible se vuelve su
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apoyo a la firma de TLCs bilaterales con China y con EEUU. Lo mismo ocurre entre
quienes poseen una concepcion de modelo de desarrollo que privilegia los mecanismos
de mercado, es decir, que creen que el Estado deberia tener un rol reducido como agente
dinamizador de la economia, proveedor de bienestar y promotor de la redistribucion de
la riqueza, lo que confirmaria nuestra primera hipdtesis. Por otra parte, la procedencia
territorial del encuestado y la magnitud de la circunscripcion electoral no muestran una
asociacion estadisticamente significativa con la variable dependiente en ninguna de las

observaciones.

Ahora bien, cuando incorporamos una variable sobre pertenencia partidaria del
encuestado, los resultados varian un poco. En el modelo 2 vemos que la influencia del
eje Estado-mercado disminuye, mientras que la del eje izquierda-derecha se pierde.
Algo similar ocurre en el modelo 3, donde el efecto del modelo de desarrollo se
mantiene estable para China y se debilita para EEUU, a la vez que la ideologia pierde
significancia estadistica en ambas observaciones. Asimismo, la pertenencia partidaria
del encuestado mantiene una asociacion fuerte con la variable dependiente: para los
legisladores frenteamplistas (FA), la factibilidad de estar de acuerdo con la firma de un
TLC bilateral con China se reduce en un 55% al igual que con EEUU; en cambio, los
legisladores nacionalistas (PN) tienen 66% de posibilidades de adoptar posturas
favorables acuerdo comercial con el pais asiatico y un 69% con el pais norteamericano;
por su parte, los legisladores colorados (PC) tienen un 47% y un 44% de posibilidades

de estar a favor de un TLC con China y con EEUU respectivamente.

En los modelos 4 y 5 buscamos testear las hipotesis referidas a factores sistémicos. De
este modo, incluimos un conjunto de variables que miden la percepcion de influencia
por parte de actores globales —China, EEUU y la Unién Europea (UE)— y regionales
—MERCOSUR, Brasil y Argentina—, asi como el grado de acuerdo con priorizar a la
region como foco territorial y al liderazgo de Brasil. Los resultados del cuarto modelo
sugieren que en la medida que el legislador percibe una mayor influencia de EEUU,
aumentan sus posibilidades de estar de acuerdo en firmar los TLC con ambos socios,
mientras que la influencia de China y la de la UE no actiian de forma estadisticamente
significativa en el resultado. En cuanto agregamos las percepciones sobre el contexto
regional, vemos que la influencia de EEUU varia levemente —se debilita en el caso de
China— pero su efecto se mantiene, a la vez que los posicionamientos a favor y en

contra de priorizar a Brasil como lider regional muestran una asociacion
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estadisticamente fuerte con el resultado en ambas observaciones. Concretamente,
quienes creen que vale la pena priorizar a la region y seguir el liderazgo de Brasil tienen
un 55% maés de posibilidades que el resto de estar en contra del acuerdo bilateral con
China, y un 61% en contra de uno con EEUU. Esto es consistente con lo sefialado por
Urdinez et al. (2016b) acerca de la relevancia de las actitudes hacia del liderazgo de

Brasil en un eventual TLC entre Uruguay y el gigante asiatico.

Por ultimo, buscamos combinar las variables domésticas y sistémicas en el modelo 6.
De acuerdo a sus resultados, el posicionamiento sobre el modelo de desarrollo, la
ideologia y las actitudes hacia Brasil y la regiéon como foco territorial a priorizar en la
politica exterior son elementos muy significativos en términos estadisticos para
entender el origen de las posturas favorables y desfavorables hacia a un eventual TLC
con China, por un lado, y con EEUU por otro. Si bien los efectos de las tres variables
son similares en ambas observaciones, el de la ideologia es un poco mas fuerte en el
caso de EEUU. Por otro lado, el ultimo modelo confirma que las preferencias sobre el
rol ideal del Estado en la economia importan a la hora de analizar y entender las
posturas de los legisladores en estos temas. Algo parecido ocurre con la eleccion del
foco territorial: quienes estan de acuerdo en priorizar a la region y al liderazgo brasilefo
tienen un 42% y un 55% de posibilidades de no estar a favor de un TLC con China y

uno con EEUU respectivamente.



Tabla 3. Modelos de regresion logistica

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
China | EEUU China | EEUU china | EEUU China EEUU China EEUU China | EEUU
Paml Ideeacl:odriI)nE]?;ado enla _0’24** _0’25** _0'19* _0’19* _0120* -0,22* ‘0,22** ‘O,28**
(modelo de desarrollo) (0,076) (0,081) (0,085) (0,095) (0,085) (0,097) (0,089) (0,104)
ldeologia 0,16*** 0,25*** 0,01 0,09 0,00 0,09 0,14** 0,27***
9 (0,045) (0,055) (0,062) (0,074) (0,064) (0,077) (0,055) (0,073)
Zona metropolitana/ -0,14 -0,09 -0,14 -0,11 -0,13 -0,10 -0,35 -0,42
Interior (0,199) (0,216) (0,225) (0,250) (0,231) (0,259) (0,220) (0,239)
Magnitud de la 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
circunscripcion (M) (0,006) (0,006) (0,007) (0,007) (0,007) (0,008) (0,007) (0,008)
-0,55%** -0,55%**
Pertenece al FA - 0.133) (0,151)
0,66*** 0,69***
Pertenece al PN - - (0,125) (0.127)
0,47** 0,44*
Pertenece al PC - - (0,167) (0,193)
Infl iade Chi _ _ _ -0,01 -0,03 -0,01 -0,03 -0,02 -0,07
nfluencia ina (0,037) (0,037) (0,044) (0,045) (0,049) (0,060)
. 0,12** 0,12** 0,11* 0,12** 0,07 0,05
Influencia de EEUU - i i (0,042) (0,042) (0,046) (0,048) (0,058) (0,068)
. -0,08 -0,08 -0,02 -0,01 0,02 0,07
Influencia de la UE . . - (0,048) (0,049) (0,057) (0,058) (0,064) (0,079)
. -0,06 -0,05 -0,03 -0,01
Influencia del MERCOSUR - - - (0,032) (0,033) (0,036) (0,040)
. . -0,03 -0,04 -0,07 -0,13
Influencia de Brasil - - - (0,059) (0,062) (0,072) (0,088)
. . 0,01 0,01 0,02 0,03
Influencia de Argentina - - - (0,039) (0,041) (0,044) (0,049)
Priorizar alaregiénya _ ) ) -0,55*** -0,61*** -0,42** -0,55**
Brasil como lider (0,091) (0,085) (0,146) (0,177)
Constante -0,13 -1,68 3,29 -1,72 0,86 -0,64 -0,74 -0,54 2,09 2,63 2,86 3,30
(1,580) (1,836) (1,992) (2,348) (1,693) (1,996) (0,676) (0,675) (1,347) (1,414) (2,447) (3,591)
N° de observaciones 121 121 121 121 121 121 114 114 111 111 110 110
Prob > chi2 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,02 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00
AIC 1154 93,7 105,6 851 105,1 83,6 154,6 153,7 1274 1221 108,2 83,1

Los coeficientes son presentados como efectos marginales medios. Errores estandares entre paréntesis.

Nota sobre significancia estadistica: * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p <0,001.

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a legisladores de Lopez Burian (2015)




5. Analisis

Cuando hablamos de modelo de desarrollo nos referimos al esquema de articulacion
entre politica y economia, entre sector publico y sector privado orientada a la
transformacion —o el mantenimiento— de la estructura productiva, de las formas de
distribucion de la riqueza y de la estrategia de insercion internacional (Actis, Lorenzini
y Zelicovich 2014). Pueden identificarse tres tipos ideales de modelo de desarrollo en
América Latina. En primer lugar, el modelo neoliberal postula que el sistema de
produccion debe basarse en las ventajas comparativas, esto es, en la abundancia relativa
de recursos —agricolas, ganaderos y minerales en el caso de los paises
latinoamericanos—; le asigna una baja participacion del Estado en la distribucion del
ingreso y la provision de bienes publicos, partiendo de la conviccion de que la libre
empresa y la libre circulacion de bienes, servicios y capital eventualmente redundara en
puestos de trabajo para la sociedad, brindando a su vez a acceso al consumo y a
prestaciones sociales. En segundo lugar, el modelo desarrollista-estructuralista de cufio
cepalino postula que la priorizacion de las ventajas comparativas refuerzan las
asimetrias Norte-Sur, por lo que el Estado debe generar politicas publicas orientadas a
crear las bases industriales del pais, a la inversion en infraestructura, la provision de
bienestar y el fomento al consumo interno como ruta al desarrollo economico. En tercer
lugar, el modelo neodesarrollista se presenta como una sintesis de los anteriores, dado
que reconoce las fallas del mercado y la necesidad de corregirlas a través de la
intervencion estatal en areas estratégicas, brindando estimulos al sector privado para que

tome decisiones compatibles con las metas de desarrollo.

En pocas palabras, las preferencias sobre modelo de desarrollo se componen de ideas
acerca del esquema productivo, la redistribucion y las formas de relacionamiento
internacional “deseables”. De modo que no es posible clasificar algunas como
“positivas” y otras como “normativas”, ya que todas ellas tienen raices ideologicas
asociadas a filosofias de izquierda y derecha, es decir, a distintas formas de entender las
relaciones sociales y los asuntos medulares de la sociedad como la igualdad,
desigualdad, libertad, autoridad, entre otros (Allison 1969; Bobbio 1994). Por tanto el
eje Estado-mercado es, en cierta forma, una complejizacion del eje izquierda-derecha
que nos permite indagar mejor sobre el contenido de las ideologias (Alcantara y Luna

2004). Esta consideracion no es menor, ya que en el debate piblico muchas veces se
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plantea la falsa dicotomia entre lo pragmatico y lo ideoldgico. Por otro lado, debemos
tener en cuenta que los tipos ideales son herramientas analiticas y por ende no siempre
se presentan de forma pura a nivel empirico. Presentamos un resumen de los principales

atributos de cada uno en la tabla 4.

Tabla 4. Tipos ideales de modelo de desarrollo

Desarrollista- .
. . Neodesarrollista
Neoliberal Estructuralista .
. (neocepalino)
(cepalino)

Esquema productivo

Prioriza ventajas
comparativas dadas o
“naturales”

Prioriza ventajas
competitivas creadas a
través de politicas
publicas

Incentivos al sector
privado para el
crecimiento en areas
estratégicas

Distribucion del

Efecto derrame.
protagonismo del

Intervencion estatal
para la provision de

Alianzas publico-

ingreso ] ] privadas
mercado bienes publicos
Rol estratégico del
Insercion Libre comercio, Proteccionismo, Es;ado para al’I.IOI'tlgU';II”
internacional acuerdos preferenciales regionalismo cerrado efectos negativos de

libre comercio,
resignificacion del
regionalismo

Fuente: elaboracion propia en base a Actis, Lorenzini y Zelicovich (2014)

Al expresar sus posturas sobre eventuales TLC con las potencias extra-regionales, los
legisladores dejan en evidencia las diferentes concepciones sobre modelo de desarrollo
que existen en el sistema de partidos uruguayo, tanto entre partidos distintos como al
interior de estos. Las mayores divergencias internas se presentan en el FA, dado que no
solo ocurren entre las fracciones posicionadas mas a la izquierda y mas moderadas, sino
que tampoco hay consensos entre las moderadas. Mientras los matices son menores en
cuanto a la necesidad de diversificar la matriz productiva o de la intervencidon estatal
para la asignacion de recursos y la distribucion de la renta, hay notorias discrepancias
acerca de cual es la mejor forma insercion internacional para generar “crecimiento

inclusivo” desde la condicion de pais pequeio.

Para algunos sectores de centro-izquierda y de izquierda del FA, el bilateralismo
mediante TLCs con las potencias agravaria las asimetrias entre Uruguay y la contraparte
al profundizar el esquema productivo agroexportador, que ademas tiene efectos

negativos sobre los servicios publicos, las micro, pequeias y medianas empresas
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(MIPYMES) y algunos rubros de la industria nacional; por lo que para ampliar el
margen de negociacion internacional, el Estado deberia apostar a profundizar el proceso
de integracion regional mas alld de lo comercial, como por ejemplo en la dimensién
productiva e incluso la politica. En cambio, para otra parte del FA —concretamente el
sector “Frente Liber Seregni” (FLS) de corte moderado— la via bilateral es la que
ofrece un mayor margen de maniobra para Uruguay, como forma de mejorar la
insercion econdémica mas alld de la region a través de la expansion del comercio,
atraccion de inversiones y generacion de puestos de trabajo, que a su vez aumentaria la
capacidad de negociacion intrarregional. Con el fin de ilustrar las posturas anteriores,
consideremos en primer lugar los dichos del exlegislador, exministro de economia y
exvicepresidente de la Republica Danilo Astori —fundador del FLS— en el marco de

las negociaciones para la firma de un TLC entre EEUU y Uruguay en 2006:

“Uruguay, con un tratado de este tipo, bien hecho y bien analizado, solo puede
tener resultados positivos (...) desde el punto de vista del comercio, los ingresos,
las inversiones, el empleo, como para ayudarnos a nosotros mismos a ser mas
escuchados en la region. (...) Si Uruguay mejora su acceso al comercio de
bienes y servicios, (...) nada menos que en el mercado de Estados Unidos, yo no
tengo la menor duda de que se abren nuevas posibilidades ventajosas de
inversiones en esos sectores, por ejemplo. (...) este pequerno pais, tiene una
enorme potencialidad (...) para multiplicar varias veces su comercio actual, sus
inversiones, y con ello los empleos de buena calidad para los uruguayos. (...) Y
esa oportunidad viene por la via [de la apertura comercial bilateral].” (Radio

El Espectador, 09/06/2006).

Por su parte, el legislador Enrique Rubio, quien pertenece a otra fraccion de centro-
izquierda del FA, sostuvo en aquel momento que su agrupaciéon apoyaba la firma de un

acuerdo comercial con EEUU pero no de un TLC:

“[los TLC con grandes paises como EEUU] son inconvenientes [porque]
afectan negativamente dreas o sectores como los agroindustriales, la industria
del medicamento y la salud, los productos y servicios culturales y educativos,
las Pequerias y Medianas Empresas y las empresas publicas. (...) [Uruguay]
quedaria embretado en un formato que en términos generales no es

reciprocamente beneficioso. (...) Es muy importante [mejorar la] insercion
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internacional [del pais]. Y para eso diria que (...) [debe haber] compatibilidad
entre lo regional y lo extra regional. (..) [lograr] accesos importantes a
mercados. Y (...) que se respeten situaciones sensibles de nuestra economia en

cualquier negociacion que se pueda realizar con EEUU o con otros paises.’

(Radio El Espectador, 25/09/2006).

Varios afios mas tarde, el economista y legislador frenteamplista Daniel Olesker del
sector “Partido Socialista” (PS), se refirid a las consecuencias de un eventual TLC con

China de la siguiente manera:

“..no podemos identificar al comercio con China como un comercio sur-sur.
Hoy China integra el bloque de los paises dominantes y cualquier
relacionamiento con China hay que verlo en el marco de relaciones centro-
periferia o dependientes-dominantes (...) segun el cual, para un pais
dependiente, un tratado puro y duro con un pais central es en principio
perjudicial (...). La firma de un TLC con China desprovisto de participacion
regional tendria como resultado la profundizacion de una estructura primaria
concentrada y con cierto nivel de propiedad extranjera, sumado a una cierta
dependencia en el ambito de los productos elaborados en materia de

importaciones.” (Revista Caras y Caretas, 08/04/2017).

En el caso del PC y el PN, las posiciones sobre modelo de desarrollo son bastante
similares entre si y se asemejan parcialmente a la postulada desde el sector FLS (FA).
“Parcialmente” porque cuando analizamos el nivel inter partidario, las diferencias van
mas alla de las formas de relacionamiento con el entorno internacional, que es donde se
da dicha coincidencia. Podemos decir que al interior de los partidos fundacionales se
hace mayor hincapié¢ en el modelo agro-exportador como motor del crecimiento, al
tiempo que se le da prioridad a los mecanismos de mercado para la asignacion de
recursos en la economia. Respecto a esto ultimo, las expresiones del excanciller y
exlegislador Sergio Abreu (PN) ilustran las actitudes hacia la provision de seguridad

juridica como el rol econémico principal del Estado:

6

.. Si un pais no atrae [inversiones], no tendra posibilidades de crecer. Para
crecer hay que invertir, para invertir hay que crear las oportunidades y quien

invierte quiere mercado, seguridad juridica y sobre todo expectativas que no
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sean defraudadas simplemente por el cambio de humor que pueda tener un

gobierno o un gobernante.” (Revista Mercadeo, 10-11/2006).

Por lo que refiere al esquema productivo primarizado, consideramos que la vision del
exlegislador y exministro de economia Isaac Alfie (PC) ofrece una buena sintesis de las

posturas existentes en los partidos fundacionales:

“China tiene tratados de libre comercio con Australia y Nueva Zelanda. Ambos
paises son nuestros competidores directos en muchos productos (...). Dado el
precio internacional, si cuando ellos exportan a China no pagan aranceles, (...)
o nuestro productor «abona los arancelesy (...) o directamente no vende.
Entonces, esto significa una reduccion en (..) [el] precio que recibe el
productor y toda la cadena. (...) En funcion de lo anterior (...) quienes logran
producir en condiciones competitivas son los mds eficientes, aquellos sectores
que la dotacion de recursos naturales les permite igual producir a costos
competitivos. Lo anterior, mayormente solo es posible produciendo bienes
primarios y no agregando mucho mas valor que la propia produccion.” (Diario

El Pais, 08/07/2018).

En definitiva, el FLS-FA coincide con el PC y el PN en cuanto a apertura comercial
bilateral para generar crecimiento econdémico, pero hay discrepancias sobre el margen
que unos y otros le otorgan al sector publico y al sector privado respectivamente en la
asignacion de recursos —en este caso para la transformacion de la estructura
productiva— y en las formas de distribucion de la renta’®: lo que nos brinda una idea de
como elegirian abordar los efectos distributivos del comercio. En los dos ultimos

aspectos, las divisiones entre el FA y los partidos fundacionales son mas notorias.

Pese a que los modelos presentados indican que el factor ideologico es muy relevante
para entender los posicionamientos en torno a estos TLC, no podemos inferir que el

efecto viene dado por la simpatia o antipatia que generan los socios a los legisladores,

% Para respaldar este punto, vale la pena considerar las palabras de Danilo Astori (FLS-FA): “...[una de]
las dos visiones que tenemos en vigencia en el pais (...) nos dice que el mercado asigna los recursos de la
mejor manera posible, sugiriendo que hay una suerte de derrame del mercado en beneficio de los
integrantes de la sociedad; lo que una largay rica experiencia mundial demuestra es que sucede
exactamente lo contrario. Cuando se deja en libertad absoluta sin regulacion, sin estrategia, sin
orientaciones, con valores como por ejemplo los valores de la justicia, las consecuencias son muy malas.
Hay una gran concentracion de riqueza, de poder, de ingresos...” (Portal de noticias de Presidencia de la
Republica, 13/08/2019).
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justamente porque la variable se comporta practicamente igual en ambas observaciones.
La deduccioén principal es que los legisladores perciben que un TLC con China tendra
efectos similares para el pais que uno con EEUU. Sin embargo, el efecto de la variable
ideoldgica es mas fuerte en este ultimo caso, lo que —considerandolo junto al sentido o
direccion de la asociacion estadistica— indicaria que existe otro tipo de afinidades por
parte de los legisladores de derecha respecto al TLC con EEUU. En cualquier caso, hace
falta mayor indagacion en el contenido de las ideologias y complejizar el eje izquierda-

derecha para identificar el tipo de afinidad con este socio en particular’.

Otro punto a analizar es el de la representacion de intereses. Partiendo de los resultados
de las regresiones, una apreciacion general es que las instituciones uruguayas no son
capturadas por los intereses econdémicos y que, efectivamente, actian como
articuladoras y mediadoras entre demandas sociales y resultados de politica, o en este
caso preferencias de politica*. De una parte, la ausencia de efecto de la concentracion
geografica de intereses sectoriales —agroexportadores, industriales import-competing y
servicios, medido en el clivaje zona metropolitana/interior— puede deberse a la sencilla
razén de que no existen grandes rivalidades en materia de insercion internacional del
pais y en particular sobre los TLC extra-regionales. Prueba de ello es el comunicado
conjunto emitido por la Cdmara de Industrias del Uruguay (CIU), la Camara Mercantil
de Productos del Pais (CMPP), la Camara Nacional de Comercio y Servicios del

Uruguay (CNCS) y la Asociacion Rural del Uruguay (ARU) en 2006 —durante las

% En la nota 32 comentamos el conjunto de clausulas o “contraprestaciones” de politica econémica
especificas —en clave de flexibilizacién— que EEUU exige a los paises latinoamericanos para firmar un
TLC (Tole 2013; Pose 2014). En vistas de ello, podemos emitir la hipétesis de que el PN y el PC buscan
vincular sus preferencias de reforma econémica a las condiciones impuestas por el TLC con EEUU,
siguiendo en la linea de lo sefialado por James Vreeland (2003: 74), acerca del acuerdo firmado con el
Fondo Monetario Internacional (FMI) a finales de 1990 durante el gobierno de coalicion encabezado por
el presidente Luis Lacalle Herrera.

“ Dicha observacién guarda coherencia con las dindmicas de relacionamiento entre organizaciones
corporativas y partidos politicos identificadas por la literatura. Si bien las élites econdmicas nacionales
tienen presencia en las conduccion de los partidos, no ejercen control de agenda ya que deben negociar la
defensa de sus intereses dentro de los partidos tradicionales policlasistas, en buena medida por
debilidades estructurales en la cohesion interna de la clase econdémica dominante (Monestier 2017).
Paralelamente, aunque los sindicatos nucleados en el PIT-CNT tiene coincidencias programaticas y
tacticas e interconexion directriz con el FA (Senatore 2010), es inexacto referirse al FA en el presente
como un partido “de la clase trabajadora”, ya que desde su primera victoria en las elecciones
departamentales de Montevideo en 1989 hasta la de las elecciones nacionales de 2004, se verifica un
proceso de expansion de su base electoral transversal a todas las clases sociales (Luna 2007). Por tanto,
considerando las caracteristicas de los partidos uruguayos no seria preciso afirmar que haya un acceso
directo al poder por parte de las organizaciones corporativas, ya que tienen que negociar con los partidos
la representacion de sus intereses en las politicas publicas: sin que lo anterior excluya el hecho de que las
camaras empresariales poseen influencia y peso sobre los partidos fundacionales, asi como los sindicatos
nucleados en el PIT-CNT poseen influencia y peso en el FA (Touraine 1984).
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negociaciones del TLC con EEUU que finalmente no prosperaron—, donde hicieron
publico su posicionamiento a favor de la firma de TLCs extrazona, enfatizando en la
conveniencia para el Uruguay de un acuerdo comercial de estas caracteristicas con
EEUU (Lopez Burian 2015). En resumen, las posturas de los grupos que representan a
los distintos sectores productivos son convergentes en lo que refiere a la firma de los
tratados, contrariamente a lo que se observa en casos como Argentina (Murillo y Pinto

2017) 0 EEUU (Rickard 2015).

Tomando en cuenta la concentracion geografica de intereses a la luz de las instituciones
electorales, aun cuando las constituencies “pro-TLC” de los distritos agroexportadores
pequefios pudieran ejercer presion en los legisladores para que favorezcan a los
intereses locales —y el cultivo de la reputacion personal—, estos efectos se ven
contrarrestados por otras instituciones —como la féormula electoral RP y listas cerradas
y bloqueadas— que incentivan a privilegiar el partido como unidad, conduciendo a
estilos de politica de alcance nacional (Shugart y Carey 1995; Chasquetti y Moraes
2000; Pilet, Freire y Costa 2012). De forma andloga, puede argiiirse que los distritos
medianos y grandes —donde se concentra la produccion para el mercado interno— son
menos permeables a las presiones proteccionistas que emergen de la sociedad, en un
sistema de representacion proporcional como el uruguayo (Rogowski 1987). En suma,
st bien no es posible descartar la influencia de los intereses econdmicos a partir de la
evidencia presentada, podemos afirmar que no hay una traduccidon automatica de éstos y

en especial de los intereses locales en preferencias partidistas.

El comportamiento de las variables sobre pertenencia partidaria nos lleva a deducir que
los incentivos inducidos por el sistema electoral a la disciplina, en particular por la
formula electoral y el método de nominacion de candidatos®', pueden dar lugar a
discordancias entre las preferencias “manifiestas” del legislador —en este caso las
respuestas a la encuesta— y los posicionamientos partidarios, y en ultima instancia con
el comportamiento politico*. Dicho mecanismo se da con mayor fuerza dentro del FA,
dada la combinacién entre alta disciplina partidaria y la existencia de posturas

divergentes respecto a los TLC. Es asi que en el caso uruguayo, el clivaje entre el FA y

* Recordemos que la conformacion de las listas esta en manos de los lideres de las distintas fracciones, lo
que los faculta a imponer las decisiones en el interior de sus sectores (Buquet et al., 1998; Buquet y
Chasquetti 2005).

* Esto lo vemos, por ejemplo, cuando al introducir las variables de pertenencia partidaria la ideologia
pierde efecto y el de las concepciones sobre modelo de desarrollo se debilita.
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partidos fundacionales tiene gran valor explicativo en lo que refiere a las preferencias de
los legisladores, a diferencia de lo que ocurre con la concentracion de intereses de los
sectores productivos en el territorio. Asimismo, aunque los incentivos a la disciplina
partidaria sean mas intensos que los que fomentan la diferenciacion entre fracciones, las
diferencias intra partidarias en el proceso de formacion de preferencias no pierden valor
analitico, tal como muestra el comportamiento de la variable sobre modelo de desarrollo

en los modelos 2 y 3.

Sobre la dimension sistémica del problema, podemos decir que —a excepcion de las
preferencias sobre el foco territorial y el liderazgo brasilefio— las percepciones sobre el
entorno internacional pueden o no intervenir en el resultado. Sin embargo, la variable
sobre influencia de EEUU nos brinda informacion sustantiva sobre dos asuntos: que los
legisladores no perciben la firma de los dos TLC como alternativas mutuamente
excluyentes, y que el mecanismo de relacionamiento entre China y Uruguay tiene un
importante componente de agencia del pais pequeno. Retomando lo sefalado en la
seccion 1.2 acerca de la relativa baja influencia hegemonica de EEUU (Urdinez et al.
2016b), sumado a la trayectoria “espasmoddica” de las relaciones comerciales uruguayo-
estadounidenses durante el siglo XX (Azar y Fleitas 2007) y a las similitudes en las
canastas de exportacion a la potencia norteamericana y la asiatica®’, concluimos que los
actores politicos uruguayos hacen una apuesta a la diversificacion de los mercados para
la colocacion de productos nacionales en el siglo XXI, recurriendo a China como socia
comercial alternativa ya que ofrece condiciones para una mayor estabilidad en los flujos

comerciales extra-regionales.

De modo que cuando las percepciones de influencia norteamericana son mayores,
aumentan las voluntades de fortalecer las relaciones con ambos paises pero por
diferentes motivos: en el caso de EEUU se vincula a su preponderancia econdémica y
politica en el sistema internacional —ademas de ser uno de los principales socios
comerciales de Uruguay en lo que va del siglo XXI—, y en el caso de China, tiene que
ver con aspiraciones de diversificar los destinos de los productos uruguayos fuera del
continente y balancear la influencia de EEUU, nada més ni nada menos que con el
mayor importador de alimentos del mundo. Vale la pena aclarar que como la variable

sobre influencia de China no muestra efectos significativos en el resultado, no podemos

* Ver anexo 1.1 y 1.2: Exportaciones hacia China por producto (enero-octubre 2021) y Exportaciones
hacia EEUU por producto (enero-octubre 2021). Elaborado en base a datos de Uruguay XXI.
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afirmar —ni descartar— que la disputa econdmica y politica entre la potencia asiatica y
la occidental a nivel mundial sea un factor determinante en los posicionamientos de los

legisladores sobre estos dos TLC*.

Ahora bien, hay un tercer gigante “en discordia”. En tanto potencia regional del cono
sur y potencia emergente a nivel global que ademas forma parte del MERCOSUR, las
visiones sobre Brasil y su liderazgo regional tienen un impacto decisivo en los
posicionamientos de los actores en temas asociados a la insercidon internacional de
Uruguay. Lo mismo ocurre con las prioridades asignadas al foco territorial de la politica
exterior: si deberia ser la region, la apertura al mundo o un equilibrio entre ambos
(Lujan 2011). Este debate —al igual que los previos— tiene un trasfondo normativo,
vinculado a la naturaleza de los intereses nacionales y los medios por los que deberian
realizarse. De acuerdo a Lopez Burian (2015: 350), la principal linea divisoria en lo que
refiere al caracter politico de los intereses, estd entre quienes los consideran una
construccion subjetiva a partir de la generacion de consensos politicos a nivel nacional y
transnacional, y los que los ven como una construccion objetiva que necesita
unicamente de la racionalidad técnica para una formulacion adecuada. En cuanto a los
medios de ejecucion, la disyuntiva es entre apostar a la profundizacion del proceso de
integracion regional del MERCOSUR y utilizarlo como plataforma para el
relacionamiento con terceros paises, u optar por la via bilateral para el intercambio y la

s ’ « 745
cooperacion con paises dentro y fuera de la region™.

Aunque las discrepancias sobre Brasil y el foco territorial regional —que en definitiva
representan un proxy de las actitudes hacia el MERCOSUR— se dan principalmente a
nivel inter partidario, también existen entre sectores de un mismo partido. Mdas aln,
dentro del FA ocurre algo similar a las posturas divididas respecto a modelo de
desarrollo, que recordemos, se dan principalmente entre el FLS, por un lado, y otros
sectores moderados junto a los posicionados mas a la izquierda por otro. Consideremos

por ejemplo lo que decia Danilo Astori sobre el relacionamiento bilateral como la mejor

* Aqui no podemos dejar de considerar que al momento en que se condujo la encuesta utilizada (2013) la
guerra comercial y geopolitica entre Washington y Beijing tenia una presencia menor en la agenda
internacional, que puede haber afectado las percepciones de influencia de los legisladores.

* Hay una divisién adicional —relacionada a ésta Gltima— en torno a la consideracién del proceso de
integracion regional como un proyecto con un mayor énfasis en la dimension politica o un mayor énfasis
en lo econémico (ibidem: 351).
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plataforma de insercion internacional, en el marco de las “segundas” negociaciones no

concretadas de un TLC con EEUU:

“A Uruguay le vendria muy bien [un TLC con EEUU] para diseiiar una
estrategia equilibrada en el mundo, que lo mantenga vinculado a la region pero
que le abra posibilidades fuera de ella. (...) también le va a permitir a nuestro
pais incrementar las posibilidades de negociacion en la region, en la que
Argentina y Brasil han tomado actitudes bilaterales que dainian las posibilidades
de los paises pequerios. (...) También me gustaria que Uruguay firmara un
tratado de libre comercio con China y establecer una relacion comercial mas
fluida con ese pais. China es un mercado muy importante que a nuestro pais le

interesa especialmente.” (Semanario Busqueda, 5/1/2006).

Recientemente la senadora y ex vicepresidente Lucia Topolansky, perteneciente a la
fraccion “Movimiento de Participacion Popular” (MPP) —una de las posicionadas mas
a la izquierda dentro del FA— reflexion6 sobre las posibles consecuencias de un TLC
con China en el relacionamiento con los miembros del MERCOSUR, concretamente

con Argentina y Brasil:

“lel TLC con China] no puede ser a costa de romper el Mercosur, porque 30%
de nuestras exportaciones son al Mercosur y con valor agregado. (...) los paises
no se mudan, tenemos un destino acd en el sur (...). Nosotros no podemos
comprometer un destino, el segundo pais [de colocacion de exportaciones] es
Brasil, pero las cuestiones mas industrializadas se las vendemos a Argentina, y
en turismo los servicios son para Argentina, también, esperemos que no tome

ninguna medida contra Uruguay.” (En Perspectiva, 13/09/2021).

Considerando las citas anteriores podemos distinguir dos grandes posturas que
coexisten al interior del FA, en materia de orientacién de la politica de comercio
exterior. En el caso de Astori, el foco territorial consiste en un equilibrio entre la region
y el mundo y se prioriza a una amplitud de paises como aliados, mientras que
Topolansky sugiere que habria que relacionarse con una amplitud de paises pero con un

mayor énfasis en la region como foco territorial prioritario (Lujan 2011).

Paralelamente, el anuncio del gobierno uruguayo sobre la propuesta de China de iniciar

un estudio de pre-factibilidad de un TLC entre los dos paises en 2021, dio lugar a
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posiciones encontradas al interior del PC respecto a la pertenencia al bloque comercial
regional. De un lado, el ex senador Pedro Bordaberry del sector “Vamos Uruguay” del

PC, manifesto:

“[es el momento de hacer] Uruexit y [dejar] el Mercosur. (...) ;Vamos a seguir
tolerando que nos ordenen con quién podemos negociar y con quién no? ;Qué

nos conviene mas? ;Seguir atados a un Mercosur que nos impide crecer u optar

por el mundo?” (Diario El Pais, 12/09/2021).

Los dichos de Bordaberry provocaron reacciones, por ejemplo, del diputado Ope

Pasquet, perteneciente a la fraccion moderada “Batllistas” del PC:

“No me parece una buena idea la del «Uruexity. Si nuestros socios estiman que
un eventual TLC [Uruguay]-China es incompatible con el Mercosur, que
adopten ellos las medidas que consideren pertinentes (si es que logran consenso

para hacerlo). No nos vayamos nosotros; no ganariamos nada.” (Red social

Twitter, 12/09/2021).

De modo que al interior del PC hay matices en cuanto a la orientacion de la politica
exterior: la que ilustra Bordaberry privilegia el relacionamiento con una amplitud de
paises y la apertura al mundo en clave liberal, mientras que en la de Pasquet tampoco
hay un grupo concreto de paises por los que se tenga preferencia, pero hace hincapié en

mantener un foco territorial equilibrado entre la region y el mundo (Lujan 2011).

Si bien los legisladores del PN no estan por fuera del debate, las posturas al interior del
partido son mas homogéneas. Para respaldar esta afirmacion consideremos lo sefialado

por el exsenador Jorge Larranaga del sector “Alianza Nacional” del PN:

“..El Mercosur es un proyecto comercial abierto que [deberia permitirle] al
pais insertarse en la region (...) que nos posibilite abrirnos al resto del mundo.
(...) el Mercosur tiene que ser una oportunidad, pero no puede ser una trampa.
(...) se reconoce a los acuerdos de libre comercio como la mejor alternativa
legal para, efectivamente, lograr ventajas arancelarias en el comercio de bienes

y servicios en el marco de la OMC. No existe otra alternativa: es TLC o nada.”

(22-23/08/2016 en Lopez Burian 2015: 350-351).
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En suma, a nivel interno del PN prima una vision de “regionalismo abierto” —
concordante con los sectores moderados del FA y del PC— que prioriza una amplitud
de paises y la busqueda del equilibrio entre la region y el mundo, que a su vez encierra
una concepcion instrumental o utilitaria del proceso de integracion regional, es decir,
enfatizando en el componente econémico de la integracion (Lujan 2011; Lopez Burian

2015).
6. Conclusiones

Aunque los incentivos a la disciplina partidaria terminen por “licuar” las preferencias de
los legisladores, podemos afirmar que —en base al modelo sobre comportamiento
internacional de Moravcesik (1997) — las posiciones partidistas en torno a la eventual
suscripcion de TLCs con las potencias extra-regionales son resultado de un proceso de
eleccion social, constrefiido por cuatro dilemas: (1) entre promover un modelo
productivo basado en las ventajas comparativas o en las ventajas competitivas; (2) entre
la cantidad de eficiencia a la que se esta dispuesto a renunciar en pos de generar un
aumento en la equidad y viceversa; (3) entre apostar a la profundizacién del proceso de
integracion regional o abogar por la flexibilizacion del AEC y la resolucion 32/00; y (4)
entre si vale o no la pena ir tras el liderazgo de Brasil en el siglo XXI. Sin embargo, no
son opciones mutuamente excluyentes dado que se verifican combinaciones

intermedias.

El primer dilema tiene que ver con el modelo productivo que se considera mejor para el
pais, y la principal dicotomia es entre modelo agroexportador e innovacion productiva:
en otras palabras, privilegiar las ventajas comparativas por considerarse la forma mas
eficiente de producir, o hacer una apuesta a la diversificacion a través de la asignacion
de recursos del Estado y crear ventajas competitivas. Sin embargo, podemos encontrar
posturas hibridas como promover la inversion publica para generar incentivos al sector
privado con el fin de desarrollar areas estratégicas, sin que esto signifique un proceso

puro de industrializacion dirigido por el Estado.

Hay cierta tendencia a considerar a los TLC como ejemplos de politicas que mejoran la
eficiencia que, sin embargo, pueden dejar atras a algunas personas (Rodrik 2018). En tal
sentido, el segundo dilema se condensa en la tension entre eficiencia y equidad, en

términos del rol economico del sector publico: especificamente de la funcion
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distributiva del ingreso generado por el comercio exterior. Firmar un TLC de estas
caracteristicas como manera de fomentar la eficiencia, tendrd repercusiones negativas
en los niveles de equidad, mientras que generar politicas publicas que fomentan la
equidad —como por ejemplo politicas para la distribucién progresiva de la renta—
implica necesariamente renunciar a un determinado grado de eficiencia (Stiglitz 2000).
Este es un asunto presente en muchos debates sobre politicas publicas en el que también
se admiten posturas intermedias. Un ejemplo claro lo ofrece la vision de Danilo Astori,
a quien hemos citamos a lo largo del trabajo, que puede sintetizarse en la idea de
favorecer mecanismos de mercado para generar crecimiento y el fomento a la

redistribucién mediante politicas publicas.

“Algunas personas sostienen que la desigualdad es el problema fundamental de
la sociedad y que debe ser reducida al mdximo sin preocuparse por las
consecuencias que pueda tener para la eficiencia. Otras afirman que la cuestion
crucial es la eficiencia;, mantienen que, a largo plazo, la mejor forma de ayudar
a los pobres no es preocupandose por la forma de dividir el pastel, sino por
aumentar su tamaro, por hacer que crezca los mds deprisa posible, para que

haya mas bienes para todo el mundo.” (Stiglitz 2000: 12).

Otra tension clave para entender el vinculo entre las preferencias y las posturas sobre los
TLC con EEUU vy China, se vincula a las actitudes de los legisladores hacia el
MERCOSUR como plataforma para la realizacion de los intereses nacionales. Por un
lado, estan quienes apuestan a la profundizacion del proceso de integracion regional
mediante, por ejemplo, la coordinaciéon de politicas de desarrollo industrial y
tecnologico, en el entendido de que es la mejor forma de generar soberania ampliada y
compartida para, por ejemplo, negociar acuerdos de esta naturaleza con terceras partes.
Tales posturas abundan en las fracciones posicionadas mas a la izquierda del FA y
también en algunas de las moderadas. Por otro lado, tanto en el PN como en fracciones
moderadas del PC y el FLS del FA, encontramos posicionamientos favorables a la
flexibilizacion del MERCOSUR vy en particular del AEC y de la resolucion 32/00, por
considerarlos obstaculos para los intereses nacionales (Urdinez et al. 2016b): sin que
ello implique la salida del bloque y la pérdida de preferencias arancelarias entre los
Estados Miembros, dada la importancia que tienen para muchos sectores productivos
como el sector lechero o el turismo dentro del rubro servicios. Ademas de los costos

economicos, quienes abogan por la flexibilizaciébn consideran que la opcion de
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abandonar el bloque seria costosa para el Uruguay también desde el punto de vista

politico y diplomatico®.

El cuarto dilema refiere a los paises con los que se estima mas conveniente relacionarse.
Aqui la disyuntiva principal es entre visualizar a Brasil y la region como principales
socios o aliados en el sistema internacional, o apostar al relacionamiento con el mundo
sin mayores favoritismos. Las posturas intermedias son las que suelen rotularse como
e o - : :
regionalismo abierto”, por promover el mantenimiento de relaciones con amplitud de
socios, logrando a la vez un equilibrio entre la region y el mundo, es decir, tener socios
a nivel regional pero también a nivel extra-regional, sin que unos sean mas importantes

que otros (Lujan 2011; Lopez Burian 2015).

En base a la informacién presentada, no podemos afirmar ni descartar que las simpatias
o antipatias hacia los socios sean factores determinantes de las actitudes hacia los TLC.
En cambio, lo que parece despertar simpatia o antipatia es el instrumento “TLC” y sus
efectos bajo condiciones de asimetria con las dos superpotencias, que apuntala el
modelo de desarrollo basado en la produccion agroexportadora, generando “efectos
colaterales” en la distribucion del ingreso y en el margen de implementacion de
politicas para la innovaciéon productiva. En sentido similar, descartamos que los
legisladores perciban a EEUU y a China como socios mutuamente excluyentes, al
menos a priori. Teniendo en cuenta la baja influencia hegemonica norteamericana sobre
Uruguay y la apuesta a diversificar los mercados extra-regionales (Urdinez et al.
2016b), verificamos la existencia de un margen de accion del pais pequefio para el
relacionamiento con las superpotencias en el siglo XXI; esto quiere decir que los
alineamientos estratégicos no se dan solamente por cuestiones de dependencia, sino que
ademds debe darse una convergencia de preferencias entre los actores sociales
nacionales y transnacionales (Moravcsik 1997). Por lo tanto, un escenario posible es
que Uruguay adopte una estrategia de “no alineamiento activo” en el marco de la

disputa entre EEUU y China (Fortin et al. 2020).

Ciertamente el espacio para la agencia no equivale a pasividad por parte de las
potencias. Mas alld de la ubicacién en la zona de influencia estadounidense, lo que muy

posiblemente le interese a China de Uruguay es el acceso estratégico a la via fluvial

*® Si bien desde algunos sectores de los partidos fundacionales y en particular del PC se ha planteado la
posibilidad de salir del MERCOSUR, y comenzar a negociar bilateralmente con otros paises como
China, EEUU e incluso los de la regién, constituyen posicionamientos muy marginales.
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Cuenca del Plata, como via de entrada desde el Océano Atlantico hacia los rios que
pasan por territorios sin salida al mar, como Paraguay o Bolivia. Asimismo, la eventual
suscripcion de un TLC con China no seria inocua para los vinculos de Uruguay con
EEUU, pero no necesariamente de forma negativa. Incluso es posible que despierte el
interés del pais norteamericano para avanzar en negociaciones de la misma u otra indole
que fortalezcan los vinculos econdmicos, y por qué no, politicos, en clave de
cooperacion democratica y promocion de los valores liberales. En cambio, estos
acuerdos si generarian costos en el relacionamiento con el MERCOSUR vy
fundamentalmente con Argentina y Brasil, que pueden expresarse en la pérdida de

acceso preferencial a sus mercados u otro tipo de sanciones.

Por otro lado, sabemos que la pertenencia partidaria eventualmente inducira a los
legisladores a posicionarse en torno a las dos TLC: algo que pone de manifiesto el
caracter programatico y disciplinado de los partidos, atributos que a su vez los protegen
de la captura por parte de intereses particulares. La pertenencia partidaria es un factor
con alto valor explicativo para analizar el resultado, mientras que no ocurre lo mismo
con la concentracion geografica de intereses. Existe una relativa autonomia de los
posicionamientos de los legisladores respecto a los intereses econdomicos, ya que el
componente sustantivo prepondera a las motivaciones particularistas al interior de los

partidos.

En base a lo anterior y considerando la trayectoria de las negociaciones del TLC con
EEUU a inicios de los 2000, consideramos que la concrecion de un acuerdo de tales
caracteristicas con dicho pais con China es factible, en primer lugar, si hay una voluntad
politica sostenida por gobiernos sucesivos —de Uruguay y de las potencias— de seguir
adelante con las negociaciones por el tiempo que duren, dado que suelen desarrollarse
por varios afios. Si se da ese escenario, deberia confluir la flexibilizaciéon de la
resolucion 32/00 del MERCOSUR y/o el “visto bueno” por parte de los Estados
Miembros —como ocurri6 con el TLC Uruguay-México en 2002—, con la obtencion de
mayorias parlamentarias necesarias para ratificar el acuerdo en Uultima instancia.
Respecto a lo primero, si tomamos la propuesta hecha por China al gobierno uruguayo
en 2021, vemos que las autoridades argentinas y paraguayas manifestaron que no darian

el visto bueno un TLC entre Uruguay y China®’, a la vez que las respuestas de Brasil

*" Deutsche Welle, 10/09/2021.
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han sido inconsistentes, ya que la Presidencia y el Ministerio de Economia se mostraron
favorables, mientras que desde el Ifamaraty han apuntado algunas objeciones®. De
mantenerse la “regla del consenso” establecida en el tratado fundacional de Asuncion y
en el protocolo de Ouro Preto, el “visto bueno” a las negociaciones bilaterales parece

dificil.

Respecto a las mayorias parlamentarias, todos los partidos que conforman el gobierno
de liderado por Luis Lacalle Pou —Partido Colorado, Cabildo Abierto y Partido
Independiente— se han mostrado favorables al acuerdo. Sin embargo, a medida que se
acercan los proximos comicios los incentivos para la diferenciacion crecen, y por ende,
para las discrepancias entre los miembros de la coalicion. De modo que los cambios en
las mayorias parlamentarias podrian reconfigurar este escenario. En el caso de que las
negociaciones continuaran en un eventual gobierno del FA, las fracciones moderadas
pro-TLC del deberian ganar mayor terreno dentro del partido para que éstas prosperen,
negociando una postura colectiva favorable a la flexibilizacion del MERCOSUR y a la
ratificacion parlamentaria del acuerdo; si asi fuera encontraria al PN y al PC en el

camino.

Entre posibles lineas para futuras investigaciones, consideramos que si bien el eje
izquierda-derecha es de suma importancia para entender las posturas a favor y en contra
de los acuerdos, hace falta indagar con mayor profundidad en el contenido de las
ideologias, dado que es un concepto abstracto que abarca muchos otros. Los perfiles o
filosofias “de izquierda” y “de derecha” se constituyen a partir de distintos ejes
comunes, como por ejemplo autoritarismo-democracia, religioso/conservador-
secular/liberal o Estado-mercado (Alcantara y Luna 2004; Lopez Burian 2015), e
incluso se habla de un eje globalizacion/cosmopolitismo-soberanismo/patriotismo
(Sanahuja 2017, 2019). Vimos que el eje Estado-mercado permite observar con mayor
precision las diferencias y coincidencias intra partidarias e incluso entre fracciones de
distintos partidos; y en cierto modo la dicotomia entre priorizar o no priorizar a Brasil y
a la region también es ideologica. Seria muy enriquecedor seguir profundizando en estas
cuestiones para lograr una mayor comprension del comportamiento politico en general,

y no solamente asociado a preferencias sobre politica de comercio exterior.

8 Folha de Sdo Paulo, 07/06/2021
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Otra linea interesante puede ser la de analizar el vinculo entre los intereses econdmicos,
en términos de “capital” y “trabajo” o cdmaras empresariales y sindicatos, y los
posicionamientos partidarios en torno a los TLC. A su vez, hacen falta comparaciones
del caso de Uruguay con otros paises de similares caracteristicas: unitarios con
regimenes presidencialistas, pequefios y con niveles de desarrollo econdmico y social
similares, como podrian ser Chile o Costa Rica, quienes ademds ya tienen TLCs

firmados tanto con China como con EEUU.

En definitiva, los procesos como el estudio de pre-factibilidad anunciado por el
Presidente Lacalle Pou en 2021 constituyen andlisis positivos o descriptivos, en el
sentido de que analizan las repercusiones de un eventual TLC con China. Sin embargo,
lo que define en ultima instancia es la politica: a saber, los juicios de valor en cuanto a
si debe o no debe suscribirse el acuerdo. Depender excesivamente de la region ha
demostrado ser muy perjudicial para Uruguay. Pero la apertura al mundo tampoco es la
panacea. Romper la disciplina partidaria es costoso al igual que dejar el MERCOSUR,
por lo que no parecen cursos de accion viables. Y como siempre ha ocurrido, el
resultado lo dirimirdn las correlaciones de fuerzas entre los partidos y al interior de
estos, ya que de ello dependen las mayorias parlamentarias. Los cambios en las

mayorias van a definir el rumbo a tomar.
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Anexos
Anexo 1.1 Exportaciones de Uruguay hacia China por producto (enero-octubre 2021)
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Anexo 1.2 Exportaciones de Uruguay hacia EEUU por producto (enero-octubre 2021)
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Anexo 2. Principales economias del mundo segiin PIB anual (2020)

PIB anual (en millones de
Pais u$s)
1- EEUU 20.936.600
2- China 14.722.730
3-Jap6én 4975415
4- Alemania 3.846.413
5- Reino Unido 2.707.743
6- Francia 2.630.317
7- India 2.622.983
MERCOSUR 1.916.731
8- Italia 1.886.445
9- Canada 1.644.037
10- Corea del Sur 1.630.525
11- Rusia 1.483.497
12- Brasil 1.444.733
31- Argentina 383.066
90- Uruguay 53.628
103- Paraguay 35.304

Fuente: Banco Mundial
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