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INTRODUCCION

Las relaciones comerciales entre Uruguay y Estados
Unidos y la forma que estas deberian adoptar ocupa-
ron gran parte del debate publico en los tltimos dos
afios. Si bien, por el momento, la posibilidad de que
ambos paises firmen un tratado de libre comercio ha
quedado descartada, sus implicancias y significados
—en el marco mds amplio de la discusién sobre la in-
sercion internacional y regional del pais— permanecen
abiertas. En buena medida, las posiciones y reacciones
suscitadas por este asunto han reflejado cuan amplias
son las cuestiones que los actores politicos y sociales no
terminan de saldar sobre la orientacién del comercio
exterior y su lugar en la estrategia de desarrollo eco-
némico y social del Uruguay.

En esta oportunidad, la discusién ha tenido
como marco la particular envergadura del intercam-
bio comercial entre los dos paises, que determiné que
durante 2004 y 2005 Estados Unidos se convirtiera
en el principal comprador de bienes de la economia
uruguaya. Sin embargo, en perspectiva histérica, la
relacion comercial con este pafs no ha presentado
tal intensidad. Curiosamente, la reflexion local sobre
las posibilidades de insercion en el mercado norte-
americano ha tendido a acompanar la trayectoria del
comercio, debilitindose o fortaleciéndose al ritmo de
las colocaciones y no a la inversa.
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Este articulo tiene como objetivo relevar los momentos mds importantes en el
relacionamiento econoémico entre Uruguay y Estados Unidos para el periodo 1930-
2005, buscando senalar qué factores operaron en su configuracién en cada momento
especifico. ;Jugaron los intereses estratégicos de la potencia del Norte en la regién?
;Respondieron a la accién de grupos de presion locales o a iniciativas del gobierno?
;Fueron resultado de circunstancias internacionales particulares? Si bien se trata de
una primera aproximacion, dada la escasez de trabajos que aborden este tema en una
perspectiva historica, la informacién aqui reunida podria contribuir a evaluar, con una
mirada mas amplia, las nuevas ofertas de asociacién que hoy estén en discusion.

El andlisis se centra en la trayectoria del comercio de bienes entre ambos paises y
en los flujos de asistencia econdmica y militar, y de inversiones extranjeras directas, de
los que fue posible obtener datos. La delimitacién del periodo (comenzado en 1930)
se explica por la imposibilidad de reconstruir series homogéneas y continuas sobre las
variables referidas en afios anteriores a ese.

En la primera seccion se exponen brevemente las caracteristicas que han tenido
las relaciones entre Ameérica Latina y Estados Unidos durante el dltimo siglo. En la se-
gunda seccion se presentan los datos sobre la trayectoria del comercio de bienes y de los
flujos de capitales, a fin de identificar hitos en los vinculos de Uruguay con aquel pais. A
continuacion se discuten los factores que pueden haber influido en el comportamiento
detectado en las series. En el cierre se incluyen algunos comentarios preliminares.

1. EsTADOS UNIDOS, AMERICA LATINA E INTERESES
COMERCIALES: DEFINIENDO EL TERRENO

El hilo conductor de las posiciones asumidas por Estados Unidos en el &mbito mundial
siempre ha sido el interés nacional, tal como corresponda entenderlo en cada plano y
momento especifico. Mas que radicarse de forma predominante o inmutable en el te-
rreno econémico, politico o militar, este interés queda sujeto, en tltima instancia, a su
coherencia con los objetivos establecidos por el Departamento de Estado y el Consejo
de Seguridad Nacional (W. Ferndndez, 2000).

Asi, mientras se desarrollaron en el marco de la Guerra Fria, las relaciones regio-
nales promovidas por Estados Unidos tuvieron un triple propdsito:

un imperativo de seguridad que apuntaba a bloquear a las potencias extrahemisféricas la po-
sibilidad de establecer puntos de apoyo o influencia en América; objetivos ideolégicos para
contrarrestar el atractivo internacional de la Unidén Soviética y el comunismo, y fomentar, en
cambio, el desarrollo capitalista; y, como rutina, la promocién de los intereses particulares
de las corporaciones estadounidenses, un propésito que era dejado de lado siempre que las
cuestiones de seguridad resultaban més apremiantes (A. Lowenthal, 2006, p. 64).

Sin embargo, una vez finalizado ese periodo y, fundamentalmente, a comienzos
del siglo xx1, los intereses parecen estar menos basados en la geopolitica y la ideologia.
Las preocupaciones contemporaneas de Estados Unidos respecto a la region parecerian
concentrarse en cuestiones practicas de comercio, finanzas, energia y otros recursos.
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Se suma también el manejo de problemas compartidos que no pueden ser resueltos indi-
vidualmente por cada pais, como el trifico de drogas, por ejemplo (Lowenthal, 2006).

Las relaciones econémicas entre los paises latinoamericanos y Estados Unidos se
han organizado siguiendo tres formatos, que regulan cuestiones que van mds alla de
lo estrictamente comercial. Se trata de los tratados de libre comercio (TLc), el Sistema
Generalizado de Preferencias (sGp) y los programas de apoyo con objetivos explicitos.
Los tres han sido ratificados por el sistema multilateral de comercio, primero en el
Acuerdo de Aranceles y Tarifas (GATT, por su sigla en inglés) y desde 1994 en los acuer-
dos de la Organizacion Mundial de Comercio (oMc), constituyéndose en excepciones
al principio de no discriminacion.

En el presente, Estados Unidos tiene TLC con México (junto a Canada, desde
1994 en el TLcaN), Chile (2003), con los paises de Centroamérica (Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) y Repiblica Dominicana (CAFTA-RD,
2004). En ese ano comenz6 negociaciones con Colombia, Pert y Panamd, que culmi-
naron en la firma de acuerdos, atn no ratificados por el Congreso norteamericano.
Por el sGp, los paises elegibles tienen libre acceso al mercado de Estados Unidos en
aproximadamente 4.650 posiciones arancelarias, aunque lo relativo a bienes agricolas
es minoritario. Excepto Cuba y Chile, toda la regién latinoamericana pertenece a
esta modalidad. Finalmente, existen programas de apoyo que habilitan concesiones
unilaterales. Estdn vigentes la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, implementada en
1984 y modificada en 1990, y la Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacion
de la Droga (ATPDEA).

En el marco general que definen estos acuerdos es que se inscribe la reciente ini-
ciativa de suscripcién de un TL.C con Uruguay. En las secciones siguientes se recogen los
principales rasgos de otros episodios similares de acercamiento entre el pais y Estados
Unidos, que pueden constituir una referencia util a la hora de considerar la viabilidad
y el alcance de la nueva propuesta.

2. COMERCIO Y FINANZAS ENTRE
EsTtADOS UNIDOS Y URUGUAY: EN BUSCA DE HITOS

Siguiendo a Roberto Russell, el interés de Estados Unidos en América Latina se ha
orientado hacia «[...] los paises grandes o cercanos y en los temas que fueron perci-
bidos, segin la época, como amenazas a la seguridad nacional o al bienestar de los
ciudadanos norteamericanos» (Russell, 2000, p. 148). Claramente, Uruguay no cumple
ni ha cumplido ninguna de las caracteristicas sefialadas. Ello puede explicar el relativo
alejamiento de Estados Unidos, que se refleja en una participacion historicamente baja
de este socio en el comercio de bienes del pais e incluso en los flujos de capitales. Sin
embargo, es posible detectar excepciones a esta regla general.

El relevamiento de las series de exportaciones e importaciones uruguayas hacia
y desde Estados Unidos entre 1930 y 2005 permite identificar algunos momentos
destacados. Los grificos 1 y 2 contienen la evolucién del valor de las colocaciones
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uruguayas en Estados Unidos a precios constantes! y la ponderacién de este socio en
las ventas totales del pais.

Grifico 1. Exportaciones uruguayas a Estados Unidos
(millones de délares de 2005)

1942
1948
1954
1960
1966
1972
1978
1984
1990 ¢
1996
2002

Fuente: Elaboracién propia basada en cepAL y anuarios estadisticos de la Rou, BROU y Bureau de
Estadisticas Laborales, Estados Unidos.

Grifico 2. Participaciéon de Estados Unidos en las exportaciones uruguayas
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Fuente: Elaboracién propia basada en cEpAL y anuarios estadisticos de la Rou, Brou y Bureau de
Estadisticas Laborales, Estados Unidos.

1 Todas las cifras de este articulo refieren a délares constantes de 2005, utilizando como deflactor el
[ndice de Precios al Consumo (CPI) de todas las ciudades de Estados Unidos que elabora el Bureau
de Estadisticas Laborales.
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El grafico 1 muestra tramos diferenciados en la trayectoria de largo plazo de la
serie: uno, de caida y recuperacién entre la crisis de 1929 y el comienzo de la Segunda
Guerra Mundial (sGm). Otro, de importante crecimiento, que se extiende desde ese
punto y llega hasta los primeros afios de la década del cincuenta; un tercero, entre
1953 y 2002 que describe un largo impasse, caracterizado, no obstante, por un cambio
de nivel en las ventas a partir de 1978. El cuarto y tltimo comienza en 2003 con un
incremento acelerado de las exportaciones.

La dindmica de cada una de las etapas sefialadas tiene caracteristicas particula-
res. Entre la sucesion de tasas de crecimiento real de las exportaciones a ese mercado,
que describen fluctuaciones con ciclos casi anuales, se detectan algunos momentos
de crecimiento sostenido. Tal es el caso del segundo tramo mencionado, en que las
exportaciones se cuadriplicaron de 1939 a 1940 y se duplicaron en los afios siguientes
hasta 1945 (excepcion hecha de 1942, en que se verificé una caida). Similar tendencia
se presentd entre 1973 y 1978, perfodo en que las exportaciones hacia Estados Unidos
crecieron por seis anos, incluso alcanzando para 1976 una expansion superior a 100%.
Finalmente, para el trienio 2003, 2004 y 2005 la serie mantuvo su tasa de crecimiento,
alcanzando una tasa superior a 100% en 2004.

Para el periodo en su conjunto, las ventas de Uruguay a Estados Unidos repre-
sentaron, en promedio, 15% del total. Como se observa en el gréfico 2, dicho promedio
incluye dos fases de baja participacion (1930 a 1938 y de 1954 a 2003) y dos en que
la ponderacion llegd a ser inusualmente elevada. En particular, en los afios de la sam
y siguientes, Estados Unidos se transformé en el principal comprador del pais, sitial
que ocupo hasta el aflo 1953. No obstante, debe marcarse que, haciendo abstraccién
de estas instancias, la participacién del mercado estadounidense como destino de las
colocaciones uruguayas se ha caracterizado por su escasa significacion.

Aplicando la clasificacion de bienes transables propuesta por S. Lall (2000), la
composicion de la pauta exportadora de Uruguay hacia Estados Unidos reviste un bajo
nivel de incorporacion tecnoldgica. Comprende productos primarios, bienes manufac-
turados basados en recursos primarios y manufacturas de bajo contenido tecnolégico,
que explican mds de 90% de las colocaciones.

Entre los periodos que verificaron una mayor intensidad de comercio, la década de
los cuarenta y primeros afos cincuenta y, luego, el trienio 2003-2005, se correspondieron
con una colocacién creciente de productos primarios (lana y carne, principalmente). En
tanto, el tramo relativo a los setenta registré una mayor incidencia de materias primas
industrializadas, sobre todo en el rubro del cuero.

Del lado de las compras a Estados Unidos, su evolucién a precios constantes
tendié a mostrar una dindmica particular en los mismos tramos identificados para las
exportaciones. Pese a que la ponderacién promedio de este pais en las importaciones
locales de todo el periodo es de 15%, se advierten algunas etapas donde el comporta-
miento de la serie se encuentra significativamente alejado de la media. Los gréficos 3
y 4 ilustran al respecto.
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Grifico 3. Importaciones uruguayas desde Estados Unidos
(millones de doélares de 2005)
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Fuente: Elaboracién propia basada en cEPAL y anuarios estadisticos de la Rou, BrROU y Bureau de
Estadisticas Laborales, Estados Unidos.

Grifico 4. Participacion de Estados Unidos en importaciones de Uruguay
(millones de délares de 2005)
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Fuente: Elaboracién propia basada en cepAL y anuarios estadisticos de la Rou, BROU y Bureau de
Estadisticas Laborales, Estados Unidos.

El gréfico 3 permite observar un marcado descenso de la serie de importaciones entre
1929 y la sGm. Luego, los afios de la guerra y su inmediata posguerra registraron la mayor
importancia relativa de las compras a Estados Unidos en la historia, incluso convirtiéndose
en el principal proveedor de la economia uruguaya. Desde entonces, la serie se mantuvo
relativamente estable y en un nivel considerablemente mas bajo, solo superado en los
altimos afos de la década de los setenta y primeros de los ochenta. La década del noventa
fue de crecimiento, aunque este culminé con el inicio de la recesion, en 1999.

En linea con esta evolucion, en los afios de la sGm y hasta 1953, la participacion de
las importaciones provenientes de Estados Unidos en las compras totales de Uruguay
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fue de aproximadamente 20% (gréfico 4). Por otro lado, entre 1970 y 2005, el promedio
se ubico en 10%, en una senda que pareceria estabilizarse en el entorno de esa cifra.

Una mirada al saldo de la balanza comercial de bienes, que resulta de las tendencias
analizadas, muestra la siguiente evolucion:

Grifico 5. Saldo balanza comercial de bienes Estados Unidos-Uruguay
(millones de dolares de 2005)
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Fuente: Elaboracién propia basada en CEPAL y anuarios estadisticos de la rRou, BROU y Bureau de
Estadisticas Laborales, Estados Unidos.

Como se aprecia, el resultado comercial del Uruguay ha sido generalmente nega-
tivo, salvo en tres oportunidades: la sGm y su inmediata posguerra; los afios posteriores
a la crisis de 1982 y el trienio 2003-2005. Asimismo, los saldos fueron particularmente
deficitarios en los afios siguientes a la crisis de 1929, para los primeros afios sesenta y
durante la década del noventa y hasta la crisis de 2002.

Los flujos de inversion extranjera directa (1ep)? proveniente de Estados Unidos
tendieron a intensificarse durante los afios de la sem, periodo de profundizacion del
proceso de la sustitucién de importaciones en el pais. Sin embargo, no habrian cons-
tituido el motor de las inversiones y su presencia tendio a asociarse, sobre todo, a la
posibilidad de captar los mercados internos protegidos.

La disponibilidad de datos estadisticos desde 1966 permite probar que la relevancia
de este tipo de vinculo con Estados Unidos ha tendido a ser bastante menor. Conside-
rando el periodo 1966-2003, la 1ED entrante neta de Estados Unidos en Uruguay (es
decir, la diferencia entre entradas y salidas netas) representé aproximadamente 16%
de las exportaciones de bienes del pais hacia ese destino. En cualquier caso, a partir de
1966 pueden distinguirse tres momentos de mayor intensidad en la captacion de 1Ep
estadounidense, que coinciden con momentos de similar auge en Brasil y Argentina.

2 Hasta 1966 la importancia de la 1Ep norteamericana pudo aproximarse a través de fuentes se-
cundarias. A partir de ese afio se cuenta con informacién estadistica proporcionada por fuentes
norteamericanas (Departamento de Comercio de los Estados Unidos).
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Uno se ubica a fines de la década del setenta y los restantes durante la década de los
noventa. Los tres episodios se encuentran ligados a la liberalizacion financiera y la aper-
tura econdmica. En los setenta se destaca especialmente la instalacion de instituciones
financieras. Durante los noventa, las inversiones se realizaron en hoteleria, restaurantes
y cadenas de supermercados (Bittencourt, Domingo, 2000).

También se identificaron flujos financieros o de asistencia que se canalizaron
al pais través de diferentes programas: la Agencia Internacional para el Desarrollo
(usap), el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (uspa), el Departa-
mento de Estado y Otra Asistencia Econdmica, como por ejemplo, la de los Cuerpos
de Paz y la Asistencia Militar.

Los afios de mayor concentracién de asistencia econémica del gobierno de Esta-
dos Unidos a Uruguay correspondieron al periodo 1951-1976 (grifico 6). También se
registraron movimientos importantes a mediados de los ochenta y, en menor medida,
en los primeros afios de la década del noventa. Dentro del primer tramo, y hasta 1958,
en el marco del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR, 1947), la asis-
tencia militar primé sobre la econémica. Ya entre 1959 y 1970, con el desarrollo de la
Alianza para el Progreso (ALPRO, 1961), se verifico un claro aumento de la asistencia
econdmica, canalizada a través de la usap y la uspa. Finalmente, entre 1971 y 1976
ambas asistencias registraron niveles similares.

Grifico 6. Asistencia de Estados Unidos a Uruguay
(millones de délares de 2005)
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Fuente: Greenbook, usaip.

Hasta aqui se ha intentado mostrar que, aunque las vinculaciones entre Estados
Unidos y Uruguay no fueron significativas en términos estructurales, han admitido
algunos momentos de mayor contacto. De acuerdo con lo relevado, los aflos compren-
didos entre 1939 y 1953; 1973 y 1978 y, finalmente, entre 2003-2005, delimitan tres
momentos significativos en relacién con el comercio de bienes entre ambos socios.
Por su parte, la década del sesenta, con un comportamiento modesto del lado de
los flujos comerciales, verificé un incremento notorio de las relaciones financieras y
constituyé un cuarto momento de interés.
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;Qué circunstancias explican que en cuatro ocasiones se haya producido una altera-
cién del comportamiento de largo plazo? En busca de posibles respuestas, en el siguiente
apartado se indaga en los factores de contexto e institucionales, ya sean formales (acuer-
dos o convenios) o informales (coincidencia de grupos de presion e interés) que puedan
contribuir a explicar los momentos de auge del intercambio entre ambos socios.

3. UNA MIRADA DETRAS DE LAS CIFRAS

3.1. «Una relacion especial»: 1939-1953

En diez de los quince afios comprendidos entre 1939-1953 el saldo de la balanza comercial
de bienes de Uruguay con Estados Unidos fue favorable. Si se acumulan los afios de superd-
vit con los de déficit, se encuentra un saldo positivo equivalente a 1.067 millones de délares
de 2005. También las inversiones directas y los flujos financieros fueron dindmicos.

La convergencia de intereses entre ambos socios en el periodo se cristalizé con el
acuerdo de comercio que suscribieron en 1942 y que rigié hasta 1953 (afio en el que fue
denunciado por ambos paises). El mensaje del Poder Ejecutivo al Consejo de Estado
(julio de 1942) explicaba que la firma del acuerdo aseguraba que «las carnes preparadas
y conservadas, el extracto de carne, [...] los cueros y pieles se beneficiardn por el conve-
nio con rebajas arancelarias del 50% sobre los derechos actuales. Ciertos tipos de lanas
gozardn igualmente de franquicias aduaneras que van desde el 41 al 53%» (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 1948). En 1949 se firmé un nuevo tratado, esta vez referido a
los derechos y garantfas de las inversiones extranjeras entre ambos paises. El acuerdo
procuraba facilitar los flujos de inversién y el trifico de las personas.

Por su parte, el stock de 1ED norteamericana en Uruguay se habia reducido 22%
entre 1936 y 1940. Sin embargo, de acuerdo con Henry Finch, «la desinversién neta dela
década del treinta fue seguida en la década posterior por un répido aumento en los valores
nominales de las inversiones directas de los Estados Unidos en el Uruguay» (Finch, 2005,
p. 193). En 1948, el stock de inversion norteamericana en el pais casi triplicaba el exis-
tente en 1940. El maximo de 1£D se situd alrededor del afio 1950 y estuvo estrechamente
vinculado a la ampliacién de los frigorificos Swift y Artigas, en 1945 y en 1950.

Asimismo, en 1941, Uruguay obtuvo un crédito de Estados Unidos, por diecisiete
millones de délares destinado a la compra de armamentos y materiales de guerra, siendo
el primer pafs amparado por la Ley de Préstamo y Arriendo (1941). Un afio después se
negocié una operacion de crédito con el Export-Import Bank (EXIMBANK) por veinte
millones de délares, con destino a obras ptiblicas, entre las que se encontraba la represa
del rio Negro, aunque finalmente no fue empleada (Nahum et al., 1993).

A principios de la década del cincuenta, siguiendo el espiritu del «Punto 1v» del
famoso Mensaje al Congreso realizado por el presidente Harry Truman (1949), Estados
Unidos ofreci6 a Uruguay asistencia técnica para el desarrollo industrial. Como resulta-
do, ambos paises suscribieron en 1951 el Convenio sobre Asistencia Técnica, credndose
la «Comisién Interministerial Coordinadora de Planes y Estudios Relacionados con la
Asistencia Técnica Internacional». Pese a los mecanismos montados, tal acuerdo no
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logré concretarse. En sustitucion, la Comisién Especial para el Fomento de Laboratorios
Tecnolégicos e Investigaciones Industriales, creada en 1952, se propuso trabajar con la
Fundacién Armour de Estados Unidos (Bertoni, 2004, p. 15).

Esta sucesion de convenios e intercambios hicieron a la consolidacion de una
relaciéon en que se habrian conjugado tanto los intereses de Estados Unidos en la
region —en el contexto de guerra— como la «receptividad» de las propuestas nor-
teamericanas en el plano local.

¢Qué buscaba Estados Unidos? En un principio, su estrategia consistio en alentar
la neutralidad de los paises latinoamericanos frente a la sGM. Promovi6 la creacion de
un sistema defensivo continental a través del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) y generd instancias para el incremento de su actividad comercial con
la regién. En cambio, ya con su ingreso a la contienda bélica (en 1941), sus intereses
se concentraron definitivamente en la guerra y, posteriormente, en el reordenamiento
mundial, tanto en los aspectos politicos como los econémicos.

En este marco, los mayores conflictos de Estados Unidos en la region respondieron
al mantenimiento de la posicién de neutralidad de Argentina a partir de 1941. De hecho,
las relaciones entre ambos paises no eran buenas desde la época del presidente Agustin
Pedro Justo (1932-1938), debido a su apoyo a los regimenes fascistas de Alemania,
Italia y Portugal. Esta situacion se agravé con el ascenso del Grupo de Oficiales Unidos
(cou) en 1943 y con la idea de Juan Domingo Perdn, por aquel entonces secretario de
Trabajo, de generar una politica de acuerdos subregionales como forma de incrementar
su influencia en la regién. Con la asuncién de Perén como presidente y el lanzamiento
de su politica de fercera posicién (1947), las relaciones con Estados Unidos alcanzaron
su maximo nivel de tensién, aunque esta irfa decayendo desde entonces.’

Juan Oddone (2004) sefala que la causa de los mayores enfrentamientos entre Es-
tados Unidos y Argentina durante los afios cuarenta se debia a la traba que imponia este
tltimo pais a tres tipos de intereses norteamericanos: el de la formacién de una alianza
contra el nazifascismo; la consolidacion de su poder en el conjunto de América Latina
(resumidas en las discusiones acerca del T1AR) y el desplazamiento de Gran Bretaiia, ya
que histéricamente Argentina habfa representado el eje de las actividades britdnicas en
el continente. En medio de estos conflictos, «Uruguay es visto por el Departamento de
Estado como un pequeiio pais democrético convertido en un obstdculo a las ambiciones
del gobierno argentino en el Cono Sur» (Oddone, 2004, p. 8).

La posicién de Uruguay. Varios factores marcan la afinidad de Uruguay hacia
Estados Unidos en el marco de la guerra. Durante la Conferencia Internacional de
Estados Americanos (Panamd, 1939), se transformé en el interlocutor latinoamericano
de Estados Unidos marcando su alineamiento incondicional en pos de la declaracion de

3 Elendurecimiento de la politica anticomunista de Estados Unidos con el gobierno de Eisenhower
(con la que el anticomunismo de Perén se enmarcaba mejor), la debilidad econémica argentina
después de la crisis de 1951 y 1952, y la propia Ley de Inversiones de 1953, que facilitaba el ingreso
de capitales norteamericanos en algunos sectores claves de la economia argentina, contribuyeron
al entendimiento (Rapoport, 2000).
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neutralidad del continente. Al afio siguiente, en la reunién de La Habana, se uni6 a la
declaracion de «asistencia reciproca y cooperacion defensiva de las naciones america-
nas», en respuesta a una posible agresion extracontinental. Surgirfa mas tarde la iniciativa
norteamericana de instalar bases dreas y navales en puntos estratégicos del continente
y Uruguay fue uno de los lugares elegidos. La propuesta origind discusiones parlamen-
tarias y un dspero debate politico, que fue recrudeciendo entre 1940 y 1944 y culminé
con el rechazo a la construccién de las bases. En tanto, la construccion del Aeropuerto
de Carrasco, que permitia la llegada de aviones de gran porte al sur de América Latina,
era concretada con ayuda financiera, técnica y militar de Estados Unidos.

La entrada de Estados Unidos al conflicto bélico mundial consolid6 las relaciones
entre ambos paises. En la Conferencia de Rio de Janeiro, que tuvo lugar pocas semanas
después de ese hecho, se «recomendd» a los paises la ruptura de relaciones con los paises
del Eje. El canciller de Uruguay, Alberto Guani, retorné de esa conferencia con el titulo
de Canciller de las Américas y logr6 que el gobierno uruguayo fuera el primero en acep-
tar la recomendacién y concretarla en 1942. En ese afo se firmé el acuerdo comercial
con Estados Unidos, el canciller Guani realizé una gira por ese pais cerrando diversos
acuerdos y Montevideo fue elegida como sede del Comité Consultivo de Emergencia
para la Defensa Politica del Continente.*

Hacia mediados de los cincuenta muchas de las condiciones que habian enmar-
cado la intensificacion de las relaciones con Estados Unidos fueron cambiando. Desde
el punto de vista politico, el ascenso del presidente Eisenhower redefinié la politica
internacional norteamericana con mayor énfasis en la lucha contra el comunismo,
situacion méds comoda para Argentina, debido a las inclinaciones ideoldgicas del go-
bierno peronista. Asf, Uruguay fue perdiendo importancia como aliado estratégico
en la region. En el plano nacional, el auge de la industrializacién por sustitucion de
importaciones fue fortaleciendo las posturas comerciales proteccionistas.® En términos
comerciales, las exportaciones diminuyeron de forma mas veloz que las importaciones
y en 1953 se derogo el acuerdo comercial de 1942, esgrimiendo como justificacion el
ingreso de Uruguay al sistema del GATT.

En sintesis. La intensidad de las relaciones entre Uruguay y Estados Unidos en
el periodo se explica tanto por respuestas de politica como por condicionantes que
podrian denominarse exdgenas. Entre las primeras aparece el alineamiento de Uruguay
con los intereses de Estados Unidos en el continente y su rol en el enfrentamiento

4 Bajo este régimen, en 1944 el embajador norteamericano, W. Dawson, solicit al secretario de Estado
que la marina estadounidense enviara a Uruguay buques de guerra para desestimular cualquier
intento de golpe de Estado (Rodriguez Aycaguer, 2004).

5 La discusion del tratado de 1949 indica que el gobierno de Batlle Berres apuntaba hacia conside-
raciones proteccionistas para apoyar su aprobacion. Estos mismos intereses deben haber jugado
algin papel en la denuncia del acuerdo comercial de 1942, en 1953, Para ese afo, el proceso de
industrializacién habia cambiado relativamente poco el patrén de exportacion del Uruguay. En el
caso de Estados Unidos, aproximadamente 65% de las exportaciones de bienes continuaba con-
centrado en lanas lavadas o semilavadas, mientras que los tops (que representaban un incremento
en la cadena de valor) solo constituian 11%.
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con el gobierno peronista. Entre las segundas jugé la sam, que limit6 los mercados
potenciales de exportacion uruguaya, desplazando sobre todo al Reino Unido y las
fuentes de financiamiento externo.

De los datos pareceria desprenderse que los acuerdos comerciales y demds arre-
glos concretados en esos afos habrian reflejado tanto la necesidad de Estados Unidos
de asegurarse un flujo de productos primarios durante la sGM, como la obtencién de
una posicion privilegiada por Uruguay (un «premio»), como socio modelo en la region.
Resta por comprender cabalmente qué factores operaron en la evaluacion de los resul-
tados obtenidos y cémo se dio el proceso de denuncia de los acuerdos y su incidencia
en el fin de la relacién especial, en sus aspectos comerciales. Un dato relevante en este
sentido es que algunos de los principales grupos de presion locales (fundamentalmente
los ganaderos) visualizaban con mayor agrado la relacién con el Reino Unido, debido
a los vinculos histéricos, que con Estados Unidos, que pese a los avances procesados
en estos anos continuaba visualizdndose como una economia competitiva.

3.2. Los afios sesenta y la Alianza para el Progreso

Tras el impasse de la sam y su inmediata posguerra, Inglaterra volvié a ser el principal
comprador del pais. También se verificé un proceso de desconcentracion de los merca-
dos de destino de las ventas. La participacién de Estados Unidos en las exportaciones
totales durante los afos sesenta fue de 12%, con una leve tendencia al descenso. Tam-
bién las importaciones cayeron, debido al agravamiento de la restriccién externa que
experimentaba el pais, con el estancamiento de las exportaciones y el agotamiento de
las reservas. Sin embargo, Estados Unidos continué siendo el principal proveedor de
la economia uruguaya, aunque tanto el monto de las compras como su ponderacién en
las importaciones totales fueron menores que en el periodo anterior.

Como resultado, el saldo de la balanza comercial de bienes con Estados Unidos fue
negativo y acumulé en la década un déficit equivalente a 919 millones de délares de 2005.
En contraste con estas cifras, la puesta en marcha de la ALPRO significé un desarrollo
considerable de los flujos financieros —publicos— entre los dos paises. De acuerdo con
cifras de cies-oEa (1973), la autorizacion de préstamos y donaciones de esta fuente para
Uruguay entre 1961-1970 ascendi6 a 1.510 millones de délares de 2005.

En lo estrictamente comercial, los intercambios regulados por acuerdos se refi-
rieron centralmente a compras de bienes por Uruguay a Estados Unidos, a través de la
Ley de Desarrollo y Asistencia del Comercio Agricola (480) o mediante la aplicacién de
algunos fondos de la ALprRO. Ambas modalidades de compra contribuyeron a explicar
la lenta caida de las importaciones norteamericanas.

Con relacién al primer mecanismo, Uruguay firmé el Convenio sobre Productos
Agricolas, en 1959, por el que Estados Unidos financiarfa la compra de excedentes
agricolas producidos en ese pais. Sujeto a esta ley, Uruguay compré a Estados Unidos
tabaco, algodén, maiz, cebada, trigo y los correspondientes transportes ocednicos
desde el origen. Estados Unidos se comprometia a utilizar los pesos acumulados
por estas ventas para «financiar proyectos que fomenten el desarrollo econémico», de
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acuerdo con los fines sefialados en la ley.5 El acuerdo establecié que se destinaria a
ese fin la mitad de los pesos acumulados por las compras uruguayas de estos exce-
dentes. Entre las obras financiadas se destaca la ampliacién del sistema telefénico
de Montevideo (uTE), los intercambios educacionales, la reparacion de las rutas 1 y
101, danadas por las inundaciones de 1959; la ampliacién de la usina de purificacion
de agua potable de Montevideo (0sE), la construccién del puente sobre el rio Yiy
de los accesos a la ciudad de Durazno. Los préstamos fueron canalizados a través
del EximBank. Utilizando el segundo mecanismo, Uruguay importé maquinarias e
instrumentos para la extraccién de minerales, bienes de capital para el desarrollo de
la produccién industrial y maquinarias de riego y fertilizantes para el Programa de
Radicacion de los Colonos en el Medio Rural.

Dellado de las relaciones financieras, en 1961 se firmé el Acuerdo sobre Garantias
para las Inversiones de Capitales Norteamericanos en el Uruguay, que regulaba también
las transferencias de moneda extranjera y nacional entre ambos paises. El convenio esta-
blecia mecanismos favorables a las transferencias de los fondos e instauraba un arbitro
unico, elegido por acuerdo entre los paises, para la resolucién de conflictos.

Con relacién a la ALPRO, su definicién y propésito fue presentado al Congreso
norteamericano en 1961 por el presidente John Fitzgerald Kennedy y ante las repti-
blicas americanas en la Cumbre Panamericana de Punta del Este. Canalizaba un total
de 131.000 millones de délares de 2005, esperando se aplicaran a que Latinoamérica
completara sus propios esfuerzos para el logro del desarrollo econémico (Gil, 1975).

Del financiamiento total que llegé al pais por este concepto, 42% correspondio al
componente de ayuda.” Los fondos podian ser prestados tanto por el gobierno de los
Estados Unidos (a través de USAID, EXIMBANK, la ley 480 u otras fuentes), por institu-
ciones multilaterales de crédito o por paises de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (ocpe). En el caso de Uruguay, la principal fuente fueron los
programas del gobierno de los Estados Unidos.

La sistematizacion de tratados internacionales aprobados por el Poder Legislativo
en la época permitié determinar algunos de los fines a los que se aplicaron los préstamos
y donaciones recibidos. Se traté de proyectos dedicados a la construccién de viviendas
del Banco Hipotecario, la realizacién del Plan de Desarrollo Econémico de la Comisién
de Inversiones y Desarrollo Econémico (cipg); la implementacién de programas para
la capacitacién empresarial de pequefias y medianas empresas por el Banco Republica
y del Ministerio de Industria. También se orient6 a programas para el desarrollo rural
con el Ministerio de Ganaderfa y Agricultura, y al equipamiento y capacitacion de la
policia, a través de diversos programas con el Ministerio del Interior.

6  Secretaria del Senado, «Convenio sobre Productos Agricolas; Convenios Suplementarios y Notas
Adicionales», en Tratados y Convenios Internacionales, Montevideo, 1995; tomo correspondiente
al ano 1959, p. 99.

7 Laexpresion componente de ayuda es utilizada por C1Es-0EA y refiere a la diferencia entre el valor
presente neto de los préstamos en condiciones de mercado con el valor presente neto de los prés-
tamos en las condiciones mds «blandas» otorgadas por la ALPRO.
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Por su parte, entre 1961 y 1970 la asistencia militar a través de la usaIp alcanz6
a 166 millones de délares de 2005, lo que implicé un descenso respecto a la década
anterior (187 millones).

En la recreacion de los factores que contribuyen a una explicacion de esta dindmica
relacién, se encuentran tanto los intereses norteamericanos de «contencion» de la ame-
naza comunista en el continente, como la preeminencia, en lo local, de una orientacion
mis liberal de la conduccién econémica y la bisqueda de apoyos en la tarea de superar
la situacién de estancamiento y recesion de la economia.

Los intereses de Estados Unidos. Con el triunfo de la Revolucion Cubana en 1959
y su répido acercamiento al bloque socialista, siguiendo a Wilson Fernindez, la pre-
ocupacién de Estados Unidos hacia el continente crecié y cambi6 de orientacién: «el
peligro principal ya no es el comunismo soviético sino sus agentes internos, y la derrota
de este no se logrard si no se derrota también a las causas que generan su desarrollo, es
decir la pobreza generalizada» (Fernandez, 1986, pp. 199-200). En estos afios, la politica
hacia Latinoamérica siguié dos lineas: el combate a los movimientos o partidos que
rechazaban a Estados Unidos y el combate a las causas que generaban el contexto para
su éxito. Justamente, en este ultimo sentido se encuadraban tanto la ALPRO como las
ayudas militares a los gobiernos de la region.

La asuncion de Richard Nixon como presidente en 1969 provocé un cambio en las
politicas de la ALpro. Nixon planteaba la continuidad del proyecto sujeto a tres ejes: la crea-

cién de un fondo interamericano para la estabilidad de precios de los productos basicos,
la ayuda financiera a los paises con deudas y altos pagos de interés, y el establecimiento
de un sistema de preferencias aduaneras para los paises de la region. Era partidario de
brindar mds importancia al «comercio que a la ayuda» (Gil, 1975), con lo que el periodo
de influencia de la Alianza para el Progreso se fue diluyendo hacia 1970.

La posicién de Uruguay. La recepcion de fondos provenientes de la Alianza se dio
en el marco de los dos gobiernos con mayorfa del Partido Nacional, desde 1959 hasta
1967. Todo el periodo estuvo signado por un persistente estancamiento economico,
con un producto que cafa o crecia a tasas muy cercanas a cero, crecientes desequilibrios
en el plano externo y fiscal y la aceleracién del proceso inflacionario. Por lo tanto, la
recepcion de los capitales estadounidenses fue vista como un importante catalizador en
el disefio y ejecucién de un cambio en la orientacién de la politica econémica nacional,
tendiente a recuperar el crecimiento.

En 1960, por iniciativa del ministro de Hacienda Juan Azzini se cred la CIDE,
a efectos de formular planes orgénicos de desarrollo econémico. Al afio siguiente, el
gobierno realizé gestiones para lograr la presencia de una misién técnica internacio-
nal, a través de la ayuda anunciada por Kennedy en marzo de ese afio, atn antes del
pronunciamiento oficial realizado en la reunién de Punta del Este. La articulacién con
la ALPRO, principalmente a través del trabajo de la cIDE pero también por las otras vias
referidas, fue muy controvertida en el plano local, tanto por los partidos politicos de
oposicién como por las organizaciones de la sociedad civil.

Mientras el Partido Nacional vefa en la cipE una oportunidad para mantener la
mayoria lograda en las elecciones, el Partido Colorado la entendia como una maniobra
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politica del oficialismo, y reaccioné con desconfianza. Los representantes de las tenden-
cias de izquierda veian en la Alianza una estrategia mas de penetracion del «imperialismo
norteamericano», principal enemigo del verdadero desarrollo de los paises latinoame-
ricanos. En cuanto a las organizaciones de la sociedad civil, la Comisién Coordinadora
del Desarrollo Econdémico (COMCORDE), que reunia a las camaras empresariales, se
encontraba afin a la idea de planificacion indicativa e ideolégicamente no se oponia a
la ayuda norteamericana (Garcé, 2002). En este sentido, durante el afio 1966 firmé dos
acuerdos de asistencia técnica con la USAID para promover su actividad.®

Por su parte, el movimiento obrero (representado desde 1965 por la Central Na-
cional de Trabajadores, cNT) rechazaba la influencia de Estados Unidos, posicién en
que influia fuertemente la postura de los partidos politicos de izquierda. No obstante,
ello no fue obstaculo para que algunos funcionarios de la Secretaria Técnica de la cip
trabajaran con el movimiento sindical desde el afo 1963 (Garcé, 2002).

En sintesis. Pese a la dindmica adoptada por las relaciones financieras entre Uru-
guay y Estados Unidos en el periodo, estas se mantuvieron en la érbita de las ayudas. Su
aplicacion a la ejecucion de diversas obras no fue motivacién suficiente para impulsar
la redefinicion de la estrategia comercial de insercion en aquel pais, ni de parte del
gobierno, ni de parte de los empresarios locales.

Por su parte, sin grandes problemas de relacionamiento con Argentina y con
Brasil, Estados Unidos no parecié percibir en Uruguay un aliado significativo para el
desarrollo de su estrategia en el continente. En este sentido, tampoco procuré afianzar
vinculos mds allé de los definidos por la propia aLpro.

Dellado de Uruguay, si bien a partir de 1959 comenzaron los intentos de reajuste en
direccién de liberalizar y abrir la economia, su efectiva concrecion fue varias veces pos-
puesta por el gobierno. Obstdculos como las presiones sociales de los grupos perjudicados
ola propia carencia de divisas para llevar adelante cualquier cambio de politica explicaron
esta dilatacién. El sector ganadero exportador tenia sus intereses todavia centrados en el
Reino Unido, mientras que para la industria protegida y las clases trabajadoras, la apertura
y laliberalizacién representaban pérdidas. Esta configuracion de intereses y percepciones
parece haber influido en la ausencia de una biisqueda, tanto del Estado como de los propios
privados, de una insercién comercial en el mercado norteamericano.

Por lo tanto, durante este periodo, los flujos comerciales permanecieron estanca-
dos, evidenciando la conjuncién de la limitada importancia relativa de Uruguay para
Estados Unidos en el marco regional, por un lado, y la situacién nacional interna marcada
por la contraposicién de los intereses de los actores sociales, por el otro.

3.3. Relaciones peligrosas: 1973-1978

Tanto las exportaciones a Estados Unidos como las importaciones de ese origen re-
gistraron un significativo crecimiento entre 1973 y 1978. Como consecuencia, el pais

8  Enelaio 1966 se firmaron dos acuerdos entre la usaip y el Ministerio de Industrias para promover
la actividad de la comcorpE (Secretarfa del Senado, o. cit., tomo correspondiente a 1966, p. 64).
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conquist6 nuevos saldos de la balanza comercial positivos con este socio, quebrando
la tendencia deficitaria que parecia definitivamente instalada. El saldo acumulado de
la balanza comercial de bienes para los seis afios del periodo registré un superévit de
trece millones de dolares de 2005.

En esta etapa, los socios tampoco suscribieron acuerdos comerciales bilatera-
les. Las negociaciones continuaron coordindndose en el émbito multilateral bajo las
regulaciones del GATT, y en particular, sujeto a la Ronda Tokio, que se abrié en 1974.
En ese mismo afio, Estados Unidos implemento el Sistema Generalizado de Preferen-
cias (sGp). Este surgio tras el reclamo realizado por los paises de menor desarrollo
relativo frente a los resultados de la liberalizacion comercial orientada por el GATT,
bésicamente dirigida a productos manufacturados. El programa excluia, sin embargo,
productos considerados sensibles. Otros productos se retiraron del sGp durante los
primeros afios de aplicacion. Este es el caso de las prendas de cuero que Uruguay
vendia a Estados Unidos, que se retiraron del sGp a comienzos de 1979 y pasaron a
estar gravadas con un arancel de 6%.

Desde el punto de vista del Uruguay, el gobierno dictatorial que se inici6 en 1973
buscé solucionar el grave desequilibrio en las cuentas externas a través de una impor-
tante presencia del Estado, orientada a modificar la estructura productiva, asi como los
patrones de comercio exterior, de distribucién del ingreso y de precios relativos (entre
ellos, el salario real). Se traté de un intervencionismo reestructurador, tal como fuera
definido por Jorge Notaro (1984), que se extendi6 hasta 1978.

Se llevé adelante una politica de promocién de exportaciones no tradicionales
que intent6 alterar las condiciones de rentabilidad de las ramas industriales, para que
se orientaran al mercado externo. Se aplic6 una amplia variedad de instrumentos: pro-
hibicién de exportacion de materias primas de las industrias que se queria fomentar;
impuestos a las exportaciones de algunas materias primas de escaso valor agregado;
aplicacién de un régimen de admision temporaria para el procesamiento de insumos.
Adicionalmente, el Estado regulaba los salarios y los aportes a la seguridad social,
asegurando una reduccién persistente del salario medido en délares. Otro pilar de la
estrategia residié en la concesion directa de reintegros a las exportaciones, que variaban
entre 20% y 50% del valor FoB de exportacion® (Macadar, 1980).

Como resultado de estas decisiones, las exportaciones de prendas de vestir de
cuero, calzados y articulos de viaje hacia Estados Unidos se incrementaron significa-
tivamente. Estos productos representaron 57% de las exportaciones totales en 1978.
Las ventas totales hacia Estados Unidos creciereon dieciséis veces con respecto a 1972.
Justamente para ese afio, las exportaciones de cuero sin procesar equivalian a 35% del
total, mientras que en 1978 solo fueron 4%, dando cuenta de un fuerte cambio en la
composicién de las ventas uruguayas a ese mercado.

9  En este articulo no se analizan los efectos totales de la politica de promocién de exportaciones del
periodo ni se discuten o interpretan sus fundamentos ni mecdnica, criticados en la literatura sobre
el tema. El énfasis aqui reside solamente en evidenciar el impacto de estas decisiones de politica
sobre rubros de exportacién que se dirigieron hacia Estados Unidos.
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Sin embargo, pese a esta exitosa insercion, la evolucion de las exportaciones a Esta-
dos Unidos y su participacion en el total se retrajeron desde 1979, fundamentalmente a
partir del descenso de la colocacion de los rubros antes mencionados. En ese afio, Estados
Unidos introdujo derechos compensatorios a los productos del cuero provenientes de
Uruguay. Estos quedaron sin efecto una vez que Uruguay estableci6 impuestos a estas
exportaciones, conduciendo a un redireccionamiento de las ventas hacia Europa. El efecto
conjunto de la suspensién del régimen de promocion de exportaciones y las mayores
dificultades de acceso al mercado de Estados Unidos determinaron que la participacién
de estos bienes en el total de las exportaciones pasara de 13% a 8,5% entre 1978 y 1979.

En palabras de Hugo Davrieux,

la politica econémica que habia transferido al sector cuantiosos recursos a través de un

bombardeo de estimulos durante un periodo en que los mercados externos no planteaban

grandes restricciones, los retiré practicamente en su totalidad cuando la colocacién de
los productos se hacia mas dificil (Davrieux, 1983, p. 177).

Pese a la mayor dindmica de las exportaciones a Estados Unidos durante 1974 y
1978, es importante destacar que el eje de la reinsercion internacional del pais se situé
en la regién. Desde este momento, y por el resto del siglo, Brasil se convertiria en el
principal destino de las exportaciones uruguayas, acompaiiado por una participacién
significativa de las compras de Argentina. La consolidacion de estos resultados estuvie-
ron determinados por el Convenio Argentino Uruguayo de Cooperacién Econdmica
(cAuck, 1974) y el Protocolo de Expansién Comercial con Brasil (pec, 1975).

En el plano financiero, los vinculos entre Uruguay y Estados Unidos estuvieron
presentes aunque en forma menos directa que en perfodos anteriores. Uno de los con-
tactos mds claros tuvo que ver con la asistencia militar. Los datos de la usaIp sefialan el
otorgamiento de fondos equivalentes a 180 millones de délares de 2005 para el periodo de
diez afios terminados en 1976. La ayuda militar desaparecerfa en 1976 debido a la votacién
de la enmienda Koch en el Congreso de Estados Unidos, que cort6 la asistencia militar
argumentando que la dictadura uruguaya era tan represiva como la chilena y que no posefa
una importancia estratégica grande para los Estados Unidos (Ferndndez, 1986). Atin asi,
desde Uruguay, inclusive el propio gobierno militar entendi6 el hecho como fruto de la
presion por las violaciones de los derechos humanos realizadas por la dictadura militar.

El otro lazo vino por el lado de la operacién de compra de carteras de 1982, en que el
Estado uruguayo adquirié los derechos en garantia que cada banco tenia sobre sus deudores.
Esta operacién fue iniciada a partir del «ofrecimiento» por el Citibank y el Bank of America
(ambos de capitales estadounidenses) de vender la parte de sus carteras de dificil recupe-
racion, fundamentando que no se visualizaba alternativa alguna «que no fuera la de tomar
accién legal y liquidar las empresas, lo cual en nuestra opinién dafaria un sector crucial
de la economia» (Stolovich et al., 1986, p. 38). Las propuestas inclufan el préstamo de un
capital mayor al destinado para la compra de carteras que quedaria en libre utilizacién para
el Estado. De esta forma, y tras la aprobacion y generalizacién de la operacion, cuatro de los
cinco bancos de capital norteamericano vendieron parte de sus carteras. Del total de fondos
destinados ala compra de carteras, solamente 35% fue destinado a bancos que continuaron
operando y el 72% de este monto fue dirigido a bancos de capitales norteamericanos.
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Entre las relaciones menos directas puede suponerse una importante presencia
de capitales norteamericanos en los abundantes flujos financieros que caracterizaron
la década del setenta, en un contexto de elevada liquidez internacional. Desafortu-
nadamente, no se cuenta con datos que permitan medir la participacion de capitales
privados norteamericanos en esos ingresos. En cuanto a la 1ep, Uruguay, al igual que
Argentina y Brasil, recibi6 un flujo importante de inversion proveniente de Estados
Unidos en este periodo.

Los datos parecen apuntar a que el incremento de las exportaciones hacia el
mercado estadounidense se basé en la demanda positiva desde aquel mercado junto
a la aplicacion de una politica de promocion de exportaciones en el plano local. En
tanto, su caida parecié deberse al surgimiento de barreras arancelarias y al manejo
de politica econémica, que revirti6 el programa de incentivos, aun cuando las con-
diciones para el ingreso a los mercados, especialmente el norteamericano, eran més
desfavorables que al inicio. Estados Unidos, por su lado, centraria sus intereses co-
merciales en las negociaciones en el plano multilateral y los politicos en la asistencia
militar a los gobiernos dictatoriales. Algunos indicios para comprender esta nueva
configuracion se detallan a continuacidn.

sCudles fueron los intereses de Estados Unidos? A finales de los sesenta y principios
de los setenta las economias desarrolladas conocieron la estanflacion, fenémeno carac-
terizado por un estancamiento productivo acompaiado de fuertes subas de precios. En
el caso de Estados Unidos, ello se agrego a una dificil situacion fiscal debido a la carrera
armamentista y a la guerra de Vietnam.

Con el ascenso de Nixon comenzé un periodo de distension en el conflicto
con la Uni6n Soviética y, en este marco, se produjo un cambio de la politica nor-
teamericana hacia Latinoamérica. A partir de entonces se erigio un fuerte apoyo a
las fuerzas armadas y a los gobiernos autoritarios. De acuerdo con Ferndndez, este
cambio significo que:

el escalén mds bajo de la confrontacién militar Este-Oeste, el de la guerra de guerrillas,

fuera llevado adelante ya no por tropas norteamericanas directamente sino por las fuerzas

de seguridad (policia y fuerzas armadas actuando conjuntamente) originarias del pais en

conflicto, comprometiéndose los Estados Unidos a dar asesoramiento, entrenamiento y
equipo para tal lucha (Fernandez, 1986, pp. 35 y 36).

Este viraje refleja la superacion de la idea que primaba en los sesenta sobre la
necesidad de mejorar las causas sociales que llevaban a los levantamientos armados. Se
pasaba, ahora, a privilegiar una estrategia deliberada de fortalecimiento de las fuerzas
armadas de los paises de la region, en el combate a los enemigos internos. La asistencia
econdmica para el desarrollo perdié importancia y la concesion de privilegios comercia-
les que ayudaran en esta direccién no parecia ser preferible frente a la implementaci6n
de gobiernos autoritarios que aseguraran el logro de los objetivos.

A partir de 1976, y debido a la presion y denuncia internacional, el gobierno
de Estados Unidos dejo de apoyar explicitamente al gobierno autoritario de Uruguay
en el plano militar. El Congreso de Estados Unidos vot6 en 1976 la enmienda Koch,
que limitaba la ayuda militar a este pais bajo la argumentacion de la escasez de
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interés estratégico para Estados Unidos. La «falta de interés» se proclamo en el afio
del golpe de Estado en Argentina, que marcd la implementacién del Plan Céndor
en todos los paises del Cono Sur.

s Yen Uruguay? La actuacién de las fuerzas armadas recibia el apoyo del gobierno
de Estados Unidos. Sus vasos comunicantes fueron las actuaciones del embajador nor-
teamericano, la estacion de la c1a radicada en Uruguay, los programas de asistenciaala
policia y los programas de asistencia militar, Los programas de ayuda policial incluian
cursos de agentes uruguayos en diversas academias de Estados Unidos. Dentro de
la ayuda militar se implemento el Programa de Asistencia Militar (equipos, servicio
y entrenamiento), las Ventas Militares y las Exportaciones Comerciales (para el co-
mercio de armas) y el Entrenamiento Militar. Este tltimo brindaba entrenamiento
a militares latinoamericanos en varios centros, como por ejemplo la Escuela de las
Ameéricas, en la zona del canal de Panama (Fernandez, 1986).

En sintesis. La dictadura uruguaya intenté implementar un plan de liberalizacién
y apertura. Sin embargo, la fuerte restriccion externa genero la necesidad de fomentar
de forma efectiva las exportaciones y reconvertir la industria protegida y orientada al
mercado interno para promover su insercion internacional, como primer paso para
equilibrar las cuentas externas.

Con los incentivos proporcionados por la politica de promocién de exportaciones
se logré por algunos afios acceder al mercado norteamericano, fundamentalmente con
productos manufacturados. Sin embargo, el cambio en las condiciones internacionales
y el cese de la propia politica de promocion terminaron cuestionando la sostenibilidad
de los mercados obtenidos. El caso de la industria del cuero es paradigmatico en este
sentido: Estados Unidos establecid derechos compensatorios a la produccion subsidiada
uruguaya, y las ventas se redireccionaron hacia otros mercados. Por otro lado, el flujo de
asistencia econémica con fines militares concentré el mayor interés para el gobierno.

Siendo Uruguay un socio poco relevante en la region, la ayuda recibida de Estados
Unidos se enmarcé en un plan politico mds vasto y ambicioso, con eje en paises como
Argentina, Brasil o Chile.

3.4. «La vaca gana»: el trienio 2003-2005

Entre 1999 y 2002, el pais fue sacudido por una fuerte crisis, cuyo primer sintoma de
recuperacion provino del plano externo. La restitucion del comercio exterior en 2003
fue acompafiada por cambios en los mercados de destino de las colocaciones uruguayas.
En 1998, 52% de las exportaciones de bienes se dirigian hacia Brasil o Argentina. Trasla
crisis, el principal comprador pas6 a ser Estados Unidos. No obstante, las importaciones
continuaron realizdindose desde la region.

La razon del crecimiento residié en dos puntales: el incremento de las ventas
de carne, derivadas de los problemas sanitarios en los mercados internacionales y las
exportaciones de combustibles, ligadas a los desequilibrios internos en los mercados
de nafta y gasoil. En el trienio 2003-2005, la balanza comercial de bienes del pais con
Estados Unidos acumuld un superavit de 944 millones de dolares.
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En los noventa, las relaciones comerciales entre Uruguay y Estados Unidos habian
quedado enmarcadas en la férmula de 4+1 definida en el Mercosur'® y, luego, circuns-
critas en la propuesta plurilateral del ALca.

Recién a principios de los 2000, durante el gobierno de Jorge Batlle (2000-2004),
las relaciones bilaterales comenzaron a transitar por una revitalizacion. Entre la visita
realizada por Batlle a la Casa Blanca en 2001 y el afio 2005, diversos hechos fueron pau-
tando el mayor vinculo entre ambos paises. La aprobacién del Congreso norteamericano
de un crédito puente para Uruguay durante la crisis de 2002, la negociacién y posterior
aprobacion de las condiciones sanitarias para el ingreso de carnes uruguayas al mercado
estadounidense (2003) y la firma de un tratado bilateral de inversiones (2005) fueron
claves en esta nueva fase de acercamiento. Sin embargo, hasta ese afo los socios no
habian firmado ningtin acuerdo de comercio. '

El caso de la carne reviste algunos elementos significativos para el andlisis de las
relaciones comerciales entre los socios. En 2001, Uruguay volvié a tener casos de fiebre
aftosa que impedian el ingreso de su carne a los mercados no aftdsicos, entre ellos el es-
tadounidense. A partir de entonces, el gobierno desplegé una estrategia especificamente
orientada a ingresar a ese mercado, nombrando un agregado comercial en la embajada
uruguaya en Washington. Dos afios mds tarde, esta medida alcanzaria su objetivo y en
mayo de 2003, seis dias después de que el organismo internacional competente declarara
a Uruguay bajo el estatus sanitario de pais libre de aftosa con vacunacién (22 de mayo
de 2003), se logro el ingreso al mercado de Estados Unidos.

En la conferencia en que el presidente Batlle anuncié el acontecimiento, no
dudé en agradecer la actuacién de los servicios técnicos de Estados Unidos y de las
autoridades politicas encabezadas por el presidente Bush, ni en expresar su deseo de
continuar las negociaciones comerciales con ese pais en otros temas. En su discurso,
Batlle lleg6 a asociar el logro con la propia voluntad del presidente estadounidense: «las
cosas se han dado como el presidente Bush nos lo dijo, en funcién no solamente de su
expresa voluntad, sino en funcién de cémo recibimos de parte de todos los sectores de
la administracion, los sectores involucrados, la ministro de Agricultura de los Estados
Unidos [...]» (Presidencia de la Republica, 2003).

Uruguay ingresé al mercado norteamericano a través de una cuota para carnes, por
la cual paga cuarenta y cuatro délares por tonelada métrica. Las cantidades por encima
de la cuota, que en 2005 representaron aproximadamente 90% de las exportaciones
uruguayas, pagarian un arancel de 26,4%.

Durante la década del noventa, el ingreso de flujos de 1ED al pais se dio en mayor
cantidad a la registrada histéricamente, aunque la entrada no fue continua. Pueden
distinguirse dos oleadas: una durante 1991-1992, y otra, mayor, entre 1996 y 1999.

En cuanto a los flujos de asistencia financiera, la crisis de 2002 marcé otro hito,
debido a la concesion de Estados Unidos a Uruguay de un crédito puente por 1.500

10 Mediante un acuerdo entre el Mercosur y Estados Unidos en 1991 se cre6 un Consejo que inten-
taria promover las relaciones comerciales entre el bloque y Estados Unidos, aunque poco tiempo
después este proceso paso a desarrollarse dentro del marco del ALcA.




LAS RELACIONES ECONOMICAS ENTRE ESTADOS UNIDOS Y URUGUAY... 185

millones de délares, que permitié la sancién de la Ley de Fortalecimiento del Sistema
Bancario. Desde el punto de vista del sistema financiero internacional, la resolucién
de la crisis uruguaya marcé una diferencia con el caso de Argentina y se insert6 en la
discusion del ¥m1 con el Tesoro de los Estados Unidos, proponiéndose como modelo
para otros paises. Al respecto, el BiD plantea:
La disposicién de los organismos multilaterales para proporcionar respaldo financiero a
Uruguay [tuvo] dos razones. En primer lugar, se percibia que la crisis uruguaya era un
contagio de la argentina. En segundo, y quizd mas importante, Uruguay no declaré la ce-
sacion de pagos de sus obligaciones de deuda externa con el sector privado (Bip, 2005).

Altiempo que se sucedian estos episodios, Uruguay negociaba con Estados Unidos
un tratado bilateral de inversion. La propuesta comenzé a concretarse en 2003, tras la
reunion de la cumbre ministerial del ALca (Miami, Estados Unidos). Una comision
especial habia iniciado el tratamiento del tema a partir de abril de 2002 y las primeros
intercambios se habian realizado cuando la visita del presidente Batlle a la Casa Blanca
un afio antes (Embajada de Estados Unidos en Uruguay, 2004). El cambio de gobierno
en 2005 no impidio la aprobacion parlamentaria de este tratado, que fue sancionado
por el Parlamento uruguayo en diciembre de ese afo.

En ese entonces comenzé a evaluarse la posibilidad de suscribir un TLc. Si bien
en 2006 esto fue descartado, a principios de 2007 se suscribié un Acuerdo Marco
para el Comercio e Inversién (TIFA, por sus siglas en inglés) y se encomendd a una
comision especial el estudio de la manera de incrementar los flujos comerciales y
financieros entre los dos paises.

Los intereses de Estados Unidos. Este pais incorpor6 a los TLC como una forma de
regulacion de su insercion internacional, més alld de la continuidad de sus negociaciones
multilaterales en la ronda Doha (2001) de la omc.

En América Latina, inauguré esta politica con la firma del TLCAN en 1993, Al
afio siguiente, el gobierno estadounidense propuso a todos los gobiernos de América,
con excepcion de Cuba, la constitucion de un Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), esto es, una zona de libre comercio que irfa desde Canad4 hasta Argentina.

Las demoras en las negociaciones del ALca y las fuertes criticas al proyecto rea-
lizadas por algunos paises latinoamericanos en la v Cumbre de las Américas, de Mar
del Plata (2005), incentivaron el avance de las negociaciones regionales via TLC.

Los objetivos detrds de esta estrategia no necesariamente se orientan a conseguir
o consolidar mercados para sus exportaciones, sino también al acceso y control de
recursos naturales y energéticos (petroleo, gas, biodiversidad y agua), la expansion de
privilegios para sus inversores; la liberalizacién de los sectores de servicios, el acceso
a la competencia de sus empresas en las compras que realizan los gobiernos. Ademds,
existen objetivos de cardcter politico orientados a disputar el liderazgo regional con
bloques como el Mercosur o directamente de paises como Brasil o Venezuela o aimpedir
el afianzamiento de las relaciones regionales con China.

La posicion de Uruguay. Durante 2003-2005, la economia uruguaya crecié fun-
damentalmente al influjo de la actividad agropecuaria y de la industria procesadora de
productos primarios para la exportacién. Esta reactivacion, que en gran medida se dio




186 cuadernos del clach 94-95

de la mano de las compras estadounidenses, se vio favorecida por las distorsiones que
presentd el mercado internacional de la carne, derivadas de la enfermedad de la «vaca
loca» en Canada, principal abastecedor del mercado norteamericano, y la deteccion de
un caso en el mismo Estados Unidos.

Por su parte, el gobierno de Jorge Batlle planteé sus preferencias por una in-
sercion multilateral o bilateral antes que regional, acercdndose a la propuesta del
ALCA. La recomposicion de las corrientes de comercio y el peso de Estados Unidos
en la nueva situacion, sumado a los crecientes conflictos con los socios del Mercosur,
alentaron la discusién sobre la conveniencia de suscribir acuerdos comerciales con
paises extarregionales, en particular Estados Unidos. En el marco de esta estrategia
Uruguay firmé un TLC con México, en 2003,

En 2006, bajo un gobierno de distinto signo y sobre la base de los nuevos datos
sobre comercio, Uruguay inici6 un debate a «contrarreloj» en torno a la conveniencia
del acuerdo con Estados Unidos. Este debate obligo a diversos actores politicos y so-
ciales a revisar sus posiciones sobre el multilateralismo y la apuesta a la integracién
regional. Mientras el gobierno iniciaba un andlisis formal de la propuesta, muchas voces
reclamaron su espacio en la discusion. Las fuerzas politicas, las cimaras empresariales,
las organizaciones sociales y también el 4mbito académico se vieron sumidos en una
polémica que, mds alld de las posiciones esgrimidas, tendio a revelar fuertes déficit en
términos de la reflexion prospectiva sobre la insercion internacional del pafs.

En sintesis. Detrés del auge en la relacién de Estados Unidos con Uruguay
aparecen tanto el interés del primero en generar aliados para impulsar el proyecto
ALCA, en erigir un modelo para contraponer al caso argentino y su manejo de la crisis
economico-financiera, asi como la efectiva necesidad de productos carnicos que le
permitieran cubrir su demanda interna.

Del lado de Uruguay jugé fuertemente la actuacién de un gobierno (2000-2004)
que favorecia las relaciones con Estados Unidos por sobre el Mercosur, entre otras
cosas por un diagnostico sobre la crisis, que cargaba las baterias en la extrema depen-
dencia con los paises de la region. Esta mayor afinidad también se correspondia con
un creciente conflicto con los gobiernos de los paises vecinos, que presentaron una
orientacion politica diferente a la local.

4. COMENTARIOS FINALES

A lo largo del articulo se ha presentado evidencia que ilustra sobre la existencia de
hitos en las relaciones comerciales y financieras entre Uruguay y Estados Unidos du-
rante el periodo 1930-2005. Pese a las diferencias en el contexto y las circunstancias
particulares que rodean cada una de las etapas revisadas, es posible ensayar algunas
reflexiones primarias.

No existen elementos en la evidencia recolectada que permitan sostener que la
mera realizacion de arreglos institucionales constituya por si sola condicién suficiente
para un proceso sostenido de incremento de comercio. Si bien estos arreglos institu-
cionales (formales o informales) parecerian haber jugado un papel en el ingreso de
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productos uruguayos al mercado de Estados Unidos, no han derivado en una insercion
creciente y estable en el largo plazo.

Vale destacar que las formas institucionales bajo las que se han intensificado las
relaciones con Estados Unidos han ido cambiando a lo largo de la historia. Cualquiera
de los casos analizados (el acuerdo comercial de 1942, el de 1949, el mecanismo de la
Ley 480, los préstamos con el EXIMBANK, la ALPRO, el acercamiento informal a partir
de 2001, el tratado bilateral de inversiones, el TIFA o la iniciativa de TLC) constituyen
arreglos derivados de situaciones histdricas concretas, que rigen durante un periodo
acotado y no mds alld. En este sentido, durante su vigencia en cada etapa histérica
estas formas fueron relevantes para la profundizacion de las relaciones comerciales y
financieras del pais con Estados Unidos.

Por otra parte, la mayor vinculacién del pais con la economia norteamericana,
en algunas oportunidades, ha sido acompafiada por un incremento en la prioridad
estratégica de Uruguay para este pais. Esta pareceria acentuarse especialmente cuando
se tensionan las relaciones de Estados Unidos con la region, tal como se aprecia en el
caso de Argentina en el periodo de la sém y en los tltimos afos.

Dellado de Uruguay, la importancia del mercado norteamericano parecerfa impo-
nerse por la via de la mayor demanda externa, propiciada a partir de factores exdgenos
a la politica comercial. Una vez verificado el acercamiento, aparecen las posibilidades
de afianzar o sellar el acceso al mercado, pero no a la inversa. Asimismo, el peso de
Estados Unidos como comprador pareceria incrementarse en periodos en que se en-
frentan dificultades para realizar colocaciones en mercados tradicionales. Asi sucedid
durante la sGM, durante los afios setenta con las exportaciones no tradicionales, y en
los afios 2000, tras la crisis regional.

Préximas investigaciones deberian abordar por qué la mejora que se verificé —y
verifica— circunstancialmente en la insercién en el mercado estadounidense no ha podido
consolidarse en el tiempo. Sin poder dar respuesta a este tipo de cuestiones, los indicios de
este articulo sugieren que influyen tanto la demanda externa como las politicas industriales y
comerciales, asi como el comportamiento del empresariado. En este tiltimo sentido, deberia
profundizarse acerca de como este aprovechd las ventajas de las diversas economias de escala
que provoca el ingreso a un mercado. En el comportamiento espasmoédico de las relaciones
comerciales con Estados Unidos llama la atencién que tras los periodos de auge, el cambio
en las condiciones que permitieron el inicial acceso al mercado (arreglos institucionales y
factores estratégicos) determina una inmediata y fuerte pérdida del espacio ganado.
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Resumen

En el marco de la reciente dinamizacién de las corrientes de exportacién uruguayas
hacia Estados Unidos y del debate sobre la conveniencia de suscribir un tratado de
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libre comercio con ese pais, este articulo brinda una vision de largo plazo acerca de
las relaciones comerciales y financieras entre ambas economias. La evidencia recogida
para los afios comprendidos entre 1930 y 2005 apunta a la existencia de cuatro perio-
dos, relativamente breves, en que estas relaciones presentan una dindmica inusual y de
notorio acercamiento. En cada caso, su emergencia y sostenibilidad pueden explicarse
debido al peso variable de arreglos institucionales (tales como acuerdos comerciales
de asistencia técnica o financiera), negociaciones, gestiones diplomaticas o decisiones
unilaterales de politica pautadas por cambios en el contexto internacional o local. Se
espera que la informacién aqui reunida pueda contribuir al debate acerca de las fortalezas
y debilidades estructurales del Uruguay en su relacion con Estados Unidos.

Palabras clave: Uruguay, Estados Unidos, relaciones comerciales, relaciones econdmicas,
historia econémica, América Latina, 1930-2005.

Abstract

This article provides a long term perspective on the trade and financial relations between
United States and Uruguay. The interest in this topic has been driven by the recent growth
of Uruguayan exports towards that country and the debate stemmed from the possibility
of signing a Free Trade Agreement with that commercial partner. Considering the period
1930-2005, there are four instances in which trade and financial relations have shown a
particularly intensive dynamic, reflecting closer links between both countries. Their ori-
gins and sustainability may be explained by a combination of institutional arrangements
(trade agreements, technical or financial assistance), diplomatic negotiations or policy
orientations led by changes in the international or local contexts. It is expected that the
findings of this study can contribute to the discussion on the sort of structural risks and
opportunities Uruguay has presented in its relation with the United States.

Keywords: Uruguay, United States, commercial relationships, economic relationships,
economic history, Latin America, 1930-2005.
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