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l. lntroducción

Plantear el tema de la ¡ntegración regional en Uruguay nos lleva a insertar-
nos en un camino de marchas y frenos que mueatra el avance del país en
el proceso. El sentido del titulo se remite esencialmente a las dos act¡tu-
des que conv¡ven en una sociedad, cuando se traspasa un umbral y
comienza un proceso de ¡ntegrac¡ón (Schmitter, P., 1977). Esas dos
actitudes en apariencia inconciliables, pueden ser operat¡vas en el contex-
to de una sociedad siempre que se cumplan determinados rcqu¡s¡tos en el
propio proceso. De estos rcqu¡s¡tos no hablaremos en es¿e trabajo, sino
que buscaremos hacer explícitas las trad¡ciones de esas dos act¡tudes en
la sociedad uruguaya y v¡sualizar su proyección ¡nst¡tuc¡onal. También
haremos referencia a los condicionantes externos de la negociación sub-
regional en la inserción de Uruguay en el proceso.

Al hablar de desafío, se hace referencia a la idea de superación de los
obstáculos y las vallas que se interponen con los objetivos buscados,
mientras que si se insiste en la superv¡vencia, la primera preocupación es
la protección de lo adquirido. En apariencia son dos proyecciones diferen-
tes y divergentes en un actor determinado, porque m¡entras la primera
implica una actitud ofensiva, de conqu¡sta, de búsqueda de logros; la
segunda se plantea como esencialmente defens¡va. S¡n embargo, las dos
proyecciones fueron manifestadas por el propio Pres¡dente de la Repúbli-
ca Oriental del Uruguay, el Dr. Luis Alberto Lacalle, en un discurso que
realizara a fines de 1990, intentando expresar de esa forma las dif¡culta-
des que se encuentran en la sociedad uruguaya (Búsqueda, 1/11/90). En
la alocución señalada realizada en un polo de desarrollo donde coex¡sten
varias cooperat¡vas, el Pres¡dente señaló los tres desafíos del Uruguay
presente (deuda externa, Ronda Uruguay del G.A.T.T. e integración) y los
esfuerzos de mediación del gobierno para amortiguar el ¡mpacto y sobrev¡-
v¡r.

En esta presentación pública el Presidente uruguayo se ubicó como
partíc¡pe frente a las transf ormaciones que sufr¡rá la sociedad y como
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mediador ante /os cosfos que sign¡f¡carán los cambios. La racionalidad de
esta proyección del Presidante, está ligada ¡ntrínsecamente con /os s€cfo-
res económicos y los actores polit¡cos y. sociales, por lo que una pr¡mera
constatac¡ón es que no existe todavía en Uruguay un núcleo conceptual
dom¡nante que or¡ente el proceso de inserción de Uruguay en el espacio
subregional, s¡gu¡endo en ello un cam¡no recorrido por otras exper¡encias
¡ntegracion¡stas (Deutsch, K.-Burrell, 5., et alt., 1966; Tamames, H.,
1965).

Esta pr¡mera aprox¡mac¡ón no responde tan solo a las característ¡cas
del país o a los ¡ntereses económicos, s¡no que se debe ubicar en la
evolución del lJruguay internac¡onal, ya que en términos de inserción
internacional cooperat¡va su proceso recién comenzó en la década de los
sesenta. Anter¡ormente a esa etapa hubo una internacionalización de la
polít¡ca exterior s¡n una vert¡ente cooperat¡va y un a¡slacionismo en rela-
ción a la región. Esa ausencia de tradición del país en el plano de la
integrac¡ón, debido a los condicionantes externos y a la proyección del
sistema político, otorga una racionalidad h¡stór¡co-colectiva frcnte a la
racionalidad económico-cooperat¡va. La primera respalda el ¡nst¡nto de
supev¡venc¡a (el status-quo y el nacionalismo), debido a la ausencia de
un referente integrac¡onista mayor como lo fuera el proyecto bolivariano y
a la inserción del país entre Argentina y Brasil. La segunda en cambio, al
asentarse en lazos cooperat¡vos económicos (sectoriales, nac¡onales, re-
gionales y transnacionales), apuntala el impulso del cambio. Este corte no
es absoluto: ambas tendencias se encuentran en la mayor parte de la élite
política uruguaya. A su vez sólo pequeños sectores de la élite económica
y social se ¡ncl¡nan decididamente por una de las dos tendenc¡as.

En este trabajo, se tratará en primer lugar la relación polít¡ca exter¡or-¡n-
serc¡ón continental sacando conclusiones sobre la racional¡dad histórico-
colectiva y sobre la vulnerabilidad presente del país en la subregión (capí-
tulo ll). Posteriormente se analizarán las act¡tudes de los actores en rela-
ción a la ¡ntegrac¡ón, ver¡f¡cándose por un lado las consecuenc¡as ¡nst¡tu-
cionales de la aproximación gubernamental a los d¡st¡ntos sectores soc¡a-
les tanto relacionados con la producc¡ón como con su ub¡cac¡ón en la
estructura de la sociedad y por el otro cgn un reacomodam¡ento de esos
secfores al cruzar el umbral que inició el proceso (capítulo lll). F¡nalmente
se extraerán conclusiones sobre el comportam¡enta contractual de Uru-
guay en la esfera regional, y sobre las consecuencias que t¡ene la lóg¡ca
de la negociación ¡ntegrac¡on¡sta subregional para el país (capítulo lV).

 

 



ll. La integración: una aproximación reciente
de la política exterior uruguaya

Uruguay desde su surg¡m¡ento como Estado hasta la década de los cin-
cuenta ha oscilado en el nivel de relacionam¡ento con el exterior entre el
a¡slacionismo y un act¡vismo mesurado. Su trayactoria pendular en mate-
ria de polÍtica e)fterior ha estado vinculada con la conformación de la
nacionalidad y las estrategias de desarrollo. Distintas etapas han pautado
esta lrayecioria: desde la independenc¡a hasta 1870 la polit¡ca exterior
uruguaya estuvo luertemente involucrada en la esfera regional e interna-
cional; entré 1870 en que se consolidó el ser nacional hasta la segunda
guerra mundial el aislacionismo marcó el paso; desde fines de los cuaren-
ta hasta los cincuenta continúa la atonía en polÍtica exterior; y finalmente
desde los sesenla hasta el presente se ha producido una lenta inserción
de Uruguay en el escenario internacional.

En este periplo dos variables jugaron un rol fundamental: la definición
de un orden regional frente a posibles escenar¡os alternativos y el desarro-
llo nacional. La variable relacionada con la definición del orden regional
¡nterv¡no en las primeras décadas de la independenc¡a y durante la segun-
da guerra mundial. Salvo durante esas etapas y en la actualidad como
resultado del proceso de integrac¡ón subregional en marcha, el orden
regional siempre fue un dato establecido. Algunos ítems de la part¡c¡pa-
ción uruguaya en la región durante las primeras décadas fueron: la Con-
vención Preliminar de Paz de 1828 que promovió y garantizó la inde-
pendencia uruguaya; los vínculos suprafronterizos con los partidos polÍti-
cos argentinos y brasileños; los conflictos en la Cuenca del Plata relacio-
nados con la utilización de los ríos; el derrocamiento de Rosas; la Guerra
Grande de 1839-1851 ; el Tratado de la Triple Alianza; la intervención de
Brasil en Uruguay y la guerra del Paraguay (P*ez, R.-Bizzozero, L.,
1987). Tampoco el s¡stema político uruguayo y la soc¡edad fueron indife-
rentes al curso de los acontec¡mientos durante la segunda guerra mundial,
ya que se podía alterar el escenario regional. La transición democrát¡ca



del 42 y los debates que se produjeron ilustran el grado de internac¡onali-
zación de la política uruguaya (Blzzozero, L., 1984.

Estas dos etapas señalan aproximac¡ones al escenario regional sobre la
base de posibles conflictos y reordenamlentos. El eje central de esos
períodos fue el intervenc¡on¡smo vinculado con el diseño del orden regio-
nal (Estados, fronteras, potencia hegemónica, equilibrio de poder). No
estuvo por ende planteado el tema de la ¡ntegración como una opción de
desarrollo ni como una posibilidad de llegar a una comunidad de paz.

Desde 1870 la politica exterior uruguaya llegó a un grado de consenso
articulado sobre cuatro pilares que definió en una misión a Buenos Aires
Andrés Lamas; solidaridad de los pafses de la Cuenca frente al sistema
internacional; no intervencionismo en los asunlos internos de cada país;
Uruguay como punto de equilibrio entre los dos vecinos por lo cual debía
mantener su neutralidad; y advsrtencia sobre la ruptura de ese equilibrio
que si bien afectaría en primer lugar al Uruguay, luego se extendería al
continente (Melhol Ferré, A., 1969). Ahora bien, el ciclo de retraimiento
del escenario ¡nternacional que se inició en 1870, duró más de medio siglo
de manera in¡nterrumpida y se vinculó con una prosperidad económica
producto de la inmigración europea, el eslabonam¡ento adecuado con
lnglaterra como productores-exportadores de materias primas y el buen
desempeño del sistema polÍtico.

El desarrollo económico del país durante esos años propulsó la ídea de
que el aislacionismo y la diferenciación del espacio circunvecino eran
objetivos de polÍtica exterior. Esta ¡dea estuvo alimentada además por dos
factores convergentes: los condicionantes exlernos que señalaban la ubi-
cación del país entre dos potencias regionales que limilaron su pos¡bilidad
de iniciat¡vas; y su lejanía del movímiento integrac¡onísta centrado en la
zona andina y en América Central (Barros Gharlin, R., 1987).

La obsolecencia del modelo de desarrollo, la reformulación de las estra-
tegias de crecimiento econórnico, la prioridad que le asignó al tema las
Naciones Unidas, y las fórmulas y modelos políticos para solucionar el
mismo, llevaron a una paulatina inserción del Uruguay en el escenario
regional. Pr¡meramente fue a través de la ALALC y de la Alianza para el
Progreso, instrumentos que se demostraron totalmente insuficientes, lo
cual contribuyó a la agudización de la crisis en el país, facilitando la
implantación de los regímenes militares vinculados con la seguridad nacio-
nal (Barros Charlin, R., (ed.), 1980; Boersner, D,, 1982; Maira, L., 1982;
Corlazzoli, P., 1987).

El régimen militar que se instaló en el país a partir de 1973, ensayó otra
polít¡ca económ¡ca caracterizada por la apertura de la economía y la bús-
queda de ventaias comparat¡vas lo cual repercute en la inserción ¡nterna-
cional del país. Esta apuesta llevó a que el gobierno m¡litar se mostrara
feacio al proyecto integrat¡vo andino por la imposibilidad de desarrollar las



ventajas comparat¡vas debido a la protección que implicaba para él área
regional. Tampoco mereció especial apoyo el S¡stema Económico Latinoa-
mer¡cano que tenía entre sus objetivos la lmplementación de acuerdos de
cooperación y la defensa de la producción del continente. En camb¡o el
gobierno militar apoyó el Tratado de la Cuenca del Plata, debido al énfasis
casi exclusivo en la infraestructura. El Tratado afirmó al Uruguay en tanto
proveedor de energía, espacio de pasaje entre zonas de desarrollo y
centro de turismo.

Los acuerdos subregionales durante los selenta no se lim¡taron a pro-
yectos de ¡nfraestructura, como lo demostraron el Tratado de Cooperación
Económica e lntercamb¡o Comercial con Argent¡na en 1974, o el Tratado
General de Amistad, Cooperación y Comerc¡o y los acuerdos de Rivera
con Brasil en 1974-75 (Greño Velasco, E., 1976; Bizzozero, L., 1980).
Ahí se encuentra el origen de los primeros acuerdos b¡laterales que se
firmaron en conflicto con los pr¡ncipios multilaterales ¡mpérantes en
ALALC. El CAUCE (Convenio Argentino Uruguayo de Cooperación Econó-
m¡ca) y el PEC (Protocolo de Expansión Comercial), cumplieron entonces
dos funciones: equilibraron y desarrollaron el intercambio comercial de
Uruguay con sus dos vecinos y propulsaron la flexibilidad de las reglas
multilaterales en el comercio reg¡onal. El incremento del intercambio co-
mercial de Uruguay con sus vecinos tuvo otro efecto: el aumento del grado
de vulnerabilidad del país en la región. Las exportac¡ones a los mercados
de Argentina y Brasil pasaron a significar hacia mediados de la década del
ochenla entre un 25 y un 30% del total y las importac¡ones entre el 30 y
40%. Además los países vecinos representaron entre un 35 y un 40% en
las importaciones de insumos (excluido el petróleo) y de bienes de cap¡tal
(Kaplan, M., 1989). A su vez las exportaciones han pasado a constituir
cerca del 30% del lngreso Brulo Nacional, siendo los sectores menos
tradicionales los que han conseguido la extensión del mercado nac¡onal
(Saráchaga, D.-Vera, T., 1989). Hasta los setenta Uruguay fue sensible al
desarrollo de los acontec¡m¡entos políticos en los países vec¡nos, pero su
proyección externa no debió ser modificada por su función de equil¡brio
pendular. En cambio el incremento del intercarnbio comercial ha llevado al
surgimiento de canales de expresión de demandas en el plano regional y
nacional frente a cualquier desviación o incumplimiento de los acuerdos.
Esta creación de canales oficiosos de formalización de demandas en
relación a acuerdos comerciales subregionales se verificó en varias oca-
siones con los países vecinos (trabas burocráticas en el CAUCE, bloqueo
de compras posteriormente a la moratoria en Brasil, entre olros ejemplos).

El agotamiento del modelo de aproximac¡ón f ísico, el cambio de régimen
político y la necesidad de otorgar un nuevo empuje a la integración, v¡ncu-
lándola con las renac¡entes democracias, replanteó la inserción del país
en la subregión y en el conl¡nente. En esle nuevo contexto, el gobierno



uruguayo que asumió en 1985 tendió a vincular el de§arrollo económico,
la democracia y la cooperación e integración regional. La participación de
Uruguay en el Grupo de Apoyo a Contadora, su ¡ncorporación al Grupo de
los Ocho y en el presente al Grupo de Río, señala la convergencia inslitu-
cional con otros gobiernos lalinoamericanos. Si bien Uruguay ha apoyado
los mecanismos institucionales latinoamericanos de concertación política,
su inclusión en el espacio subregional atlántico ha sido más problemátlca
y lenta. Es recién durante 1990, luego de haber pasado una administra-
ción y cinco años desde el comienzo dol proceso, que Uruguay decide
incorporarse plenamente. Hasta ese momenlo el peso de la ausencia de
tradición integracion¡sta y las dificultades que planteó una inserción alter-
nativa, dificultaron una toma de decisión definitiva.

 



lll. Actores y sectores frente al proceso de integración

El comienzo del proceso de integración en Uruguay se debe ubicar en
1990 con la aceptación de su ingreso en el espacio subregional por parte
de Argentina y Brasil. Esto dio lugar a una aproximación entre distintos
sectores product¡vos y sociales entre sí y con el gobierno y a una multip¡i-
cidad de intervenciones de actores afectados de alguna manera por el
proceso, Esta comprobación empírica que retrata en el espectro nacional
una s¡tuación que ha ten¡do otros antecedentes h¡stór¡cos (Deutsch, K.-
Burrell, S. et al, 1966; Albonett¡, A., 1963), fue posibilitada por el pasaje
de un umbral en el proceso inlegrat¡vo por parte de Uruguay. Esa instan-
cia fue alcanzada en el momento en que Uruguay elevó su protesfa por
quedar marginado del proceso de integración. Para llegar a este paso
debió producirse una convergenc¡a entre el s¡stema polÍtico y sectores
product¡vos en la presentación de demandas al gobierno para que éste
tomara una decisión sobre el tema. La toma de decisión favorable a la
integración desencadenó un debate interno ligado con una etapa diferente
que ha comenzado a recorrer el país (punto a).

La aproximación del gobierno con sectores productivos y un recentra-
m¡ento nac¡onal entre d¡st¡ntos sectores sociales ha tenido consecuenc¡as
inst¡iucionales, que incidirán en la marcha del proceso de integración y en
la definición de las políticas públicas. Esa reacción gubernamental propul-
sando el debate y proyectando reformas institucionales tiene relación con
el hecho de que el Uruguay es un país de menor desarrollo relat¡vo y
constata la incorporac¡ón del tema en la agenda gubernamental (punto b).

a) El pasaie del umbra! integrativo

Hasta el año 1990 Uruguay partic¡pó del proceso de cooperación politi-
ca subregional y de integrac¡ón entre Argenlina y Brasil, sin part¡cipar



formalmente del mismo. La anter¡or adm¡nistrac¡ón luvo como estrategia
segu¡r de cerca el proceso, intentando un status permanente de nación
más lavorecida en el marco regional, mientras buscó conformar concom¡-
tantement€ una zona de libre comercio a través del dosmanlelamiento de
barreras arancelarias y no arancelarlas (Kaplan, M., 1989). M¡entras esta
apuesta fue visible para el sistema polftico y los sectores exportadores
ligados a la subregión, el país pudo continuar debat¡endo sobre su inser-
ción internacional desde distintos cas¡lleros. El sistema polÍtico planteó a
la ¡ntegración subregional como un gran desafío, los seclores exportado-
res estuvieron preocupados por el cumplimiento de los acuerdos comer-
ciales, mientras el gobierno pospuso una definición sobre la proyección
externa del país.

Este posicionam¡ento del gobierno, s¡stema político y sectores expor-
tadores se mantuvo hasta med¡ados del año 1990, en que los presiden-
tes de Argentina y Brasil ratif¡caron el Tratado de lntegración, Coopera-
ción y Desarrollo, dejando fuera a lerceros países, al menos hasta su
pedido de ingreso que significaba una espera de cinco años. Ese movi
miento del espac¡o subregional, que podía significar alterar las reglas
de juego del intercambio comercial a pesar de la existencia del PEC y
el CAUCE, como enfatizaron informes provenientes de la Cámara de
lndustrias, llevó a que los sectores exportadores formalizaran su de-
manda de ¡ngreso al espacio subregional al gob¡erno. Este rol fue
asumido claramente por la Cámara de lndustrias, a pesar de que otras
¡nstanc¡as como la Unión de Exportadores se manifestaron proclives a
la misma respuesta (Búsqueda, 9/8/90 y Crónicas Económicas,
6/8/90). Por olro lado como consecuencia de la ratificación del Trata-
miento entre Argentina y Brasil el sistema político uruguayo expresó su
preocupación en la Comisión de Asuntos lnternacionales del Parlamen-
to, debido a la creación del grupo parlamentario argentino-brasileño sin
la participación de sus pares uruguayos. Estas demandas nacionales
donde cruzaron sus inquietudes el sistema político y los sectores pro-
ductivos, conjuntamente con los camb¡os propuestos en la lniciativa
Bush para las Américas, llevaron a que el gobierno presenlara su
demanda en la subregión. La lormalización de la m¡sma fue realizada
por el Canciller Gros Espiell frente a sus pares, Domingo Cavallo de
Argentina y Fernando Rezek de Brasil, a través de sus Emba¡adores
respectivos en Uruguay.

Esta convergencia de preocupac¡ones entre distintos sectores naciona-
les y la aprobación de Argentina y Brasil para ampliar el espacio subregio-
nal, permitió que Uruguay atravesara el umbral de la integración. Al ingre-
sar en la etapa del proceso, el s¡stema polÍtico comenzó a debatir y
preocuparse en términos de supervivencia, retomando y amplificando las
demandas de los distintos sectores product¡vos, m¡entras que el gobierno
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dispuso los canales para que d¡chos sectores expresaran sus problemas y
petitorios.

La aceptación argentino-brasileña al pedido de ingreso de Uruguay fue
la respuesta a una toma de decisión nacional. Las características y conte-
nido de su implementación en el Uruguay dependerán d€ la art¡culación
que realice el gobierno en tanlo interrnediador con la sociedad. La relación
entre esa toma de decisión y las condiciones existente§ en las élites
políticas, económ¡cas y sociales y en la sociedad para el ingreso en el
proceso de integración son claras, aun cuando falta investigación sobre la
ingeniería de la decisión. De todas maneras, el hecho de que el colectivo
social haya asum¡do como problema el futuro del país en la subregión
otorga elementos favorables al pasaie del umbral ¡ntegrat¡vo y descarta
otras opciones como la imposición externa,

Las diferencias entre el Uruguay de fines de la década del ochenta y de
comienzos del noventa en lo que se refiere a la v¡s¡b¡lidad de la inserción
subregional reafirman el ingreso del país en un proceso diferente. En el
presente todos los actores desde sus respect¡vos roles se imaginan y
proyectan en un espacio terr¡torial diferente, ya sea para impugnarlo,
cuest¡onarlo o modificarlo. De esta manera frente a las problemáticas
específicas a resolver, el pasaje del umbral actúa como acelerador del
proceso integrat¡vo (se piensa el problema en relación al espacio subre-
gional) y condicionante de las posibles opc¡ones de resolución de las
mismas.

b) La integrac¡ón como parte de la agenda

Hasta el pasaje del umbral que definió el ingreso de Uruguay en el

. proceso de ¡ntegrac¡ón, la agenda gubernamental no conlaba entre sus
temas la integración. La relación con Argent¡na y Brasil podía visualizarse
en otros ítems como la defensa de la democracia, la reforma del Estado, la
Ronda Uruguay. En la med¡da que la integración pasó a ser parle de la
agenda se produjo una aprox¡mación nacional en el debate, entre sectores
productivos y sociales y de éstos con el gobierno. A su vez diversos
actores sociales y personalidades que hasta el momento eran reac¡os a
una inserción del país a través de la subregión, comenzaron a plantear su

visión de cómo debería procesarse la integración de Uruguay.
El que la integración se haya transformado en un tema de la agenda no

significa que los otros temas hayan quedado marginados. El punto es que

Uruguay vivencia el problema de la integración de una manera específica
debido a su condición de país pequeño. Evidentemente para Brasil el tema
de la Ronda Uruguay es pr¡or¡tario, aun cuando la integración tenga impor-
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tancia. Para Argentina en camb¡o, la integrac¡ón adquiere una ¡mportanc¡a
de pr¡mer orden debido a su relación a§imétr¡ca con Brasil. La relación
enlre la prioridad del tema en la agenda, ta toma de dec¡sión nacional y la
negociación subregional surge en el capitulo s¡guiente, luego de analizar
el cruce de preferencias entre los gob¡ernos y plantea pos¡bles desarrollos
futuros en el anál¡sis de la toma de decisiÓn y del mejor juego a realizar en
la política pública externa.

Al haber atravesado Uruguay el límite integrativo, se formaliza una ebu-
ttición de encuentros, seminarios, reportajes, entrevistas, donde están pre-

sentes los d¡stintos sectores arectados, así como representantes del go-

bierno. Esta activ¡dad alrededor de la problemática que se ha planteado
en otros procesos, incorpora el tema a la agenda gubernamental en el
organigrama institucional, va creando canales donde permite a los distin-
tos sectores expresar sus demandas y permite posicionar a los mismos
frente al ¡nterrogante del país del futuro. Es así que se define en las
relaciones gobierno-empresar¡os, la formación de un grupo de trabajo
gubernamental y privado integrado por técnicos de tres ministerios (lndus-
tria, Relac¡ones Exter¡ores y Economía), para coordinar la reconversión de
la industria. Por otro lado, se formal¡za en el contexto del diálogo social
entre el gobierno y los sindicatos representados por el PIT-CNT un grupo
de estud¡o y posteriormente dos subcomisiones para tratar temas referi-
dos a Ia reconversión ¡ndustrial y comercial. Finalmente en las relaciones
gobierno-agro, se ¡erarquizan algunos organismos vinculados a sectores
productivos como la Junla de Leche, Granos, Comisión Sectorial del Arroz
que se han converlido en ámb¡tos de asesoramiento al Poder Eiecutivo.

El hecho de que la problemát¡ca sea reconocida como parte de la
agenda por el gobierno y sectores productivos y sociales, compele a otros
actores y diversas personalidades que f undamentalmenie desde el gobier-
no y el sistema polÍtico cueslionaban la inserción de Uruguay a través de
la región, a que manifiesten su posición sobre el país en el proceso. Así, la
relación entre el debate de las élites, la torna de decisión gubernamental y
la posterior controversia sobre la proyección del país en la subregión
demuestra la interacción gobierno-élites en tanto pasale a una etapa dife-
rente. De esta manera Ia polémica sobre el futuro del país se centra en la
temática y afecta a la totalidad del espectro nacional, aun cuando recién
se esté en el inic¡o del proceso.

El in¡c¡o del proceso en el país ha tenido además de la integración
nacional en el debate, consecuenc¡as ¡nstitucionales que afectarán las
polÍticas públicas. Las modificaciones se han verificado hasta el momento
en el seno del Poder Ejecutivo, pero no es de descartar próximas lransfor-
mac¡ones en el seno del Parlamento. En primer lugar en el entorno ¡nme-
d¡ato del Presidente, uno de los asesores rec¡entemente nombrado, pasó
a encargarse de la problemática, En segundo lugar la Oficina de Planea-
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m¡ento y Presupuesto, que comenzó a tener rango min¡ster¡al, const¡tu-
yéndose en la princ¡pal asesora del Consejo de Ministros, incluyó como
una de sus divisiones, la PolÍtica de lntegración. Finalmente tanto el Minis-
terio de lnduslria, como el de Ganadería, Agricultura y Pesca, ierarquizan
direcciones de su estructura vinculadas al proceso de integración, como la
Dirección de Programación y PolÍtica Agraria que interv¡ene en análisis
subs€ctorial y de productos sensibles,

Estas modificaciones inst¡tuc¡onales internas crean canales especíÍicos
para que determinadas problemát¡cas se or¡enten, permit¡endo el desglose
por temáticas. El Tratado deja sin resolver var¡os aspectos vinculados con
las polÍticas públicas, que deberán ser resueltos en el desarrollo del proce-
so, por lo que eslos cambios permitirán orientar al gobierno sobre posibles
demandas subregionales, más que adelantar las ,uturas propuestas de
trabajo.
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lV. La integración subregional como un juego estratégico

"En algunas situac¡ones en las que interactúan d¡versos actores políti-
cos, la opción que se ¡mpone no cuenta con el apoyo unánime y sincero
de quienes ab¡ertamente la aceptan, s¡no que es un resultado m¡xto y
oculto de las opc¡ones de los diversos actores. En esfos casos, más que
las convicciones sobre la bondad de las propias posiciones, la firmeza de
planteam¡entos, el juego limpio o la honestidad, lo que cuenta son las
conces¡ones mutuas, las promesas y las amenazas, hasta el punto de que
estas argucias desempeñan un papel Íundamental en la consecución de
ciertos resultados que aparecen ante el público como si fueran amplia y
francamente compartidos.' (Colomer, J., 1 990).

En el presente capitulo se analizará la dimensión externa del proceso de
integración subregional en el que se halla embarcado el Uruguay en el
presente. Como ya se reseñó la articulación de los actores internos frente
al lema no es ni simple ni evidente, la convergenc¡a de intereses a traducir
en polÍticas hacia el exterior es una tarea inacabada y en curso. Pero en
esta sección del trabajo se tomará a los países part¡c¡pantes en el proceso
de integración subregional como actores políticos con capacidad de art¡cu-
lación de polÍticas propias más allá de lo que sucede al interior de la "bola
de billar", como est¡la decir el realismo al desestimar los procesos domés-
t¡cos en el análisis de las relaciones ¡niernacionales.

Con el fin de dar cons¡slenc¡a ep¡stemológica al conjunto del capílulo
es necesar¡o realizar algunas precisiones. En primer lugar, la asunción
de los países como actores ¡ntervin¡entes en el proceso no significa
dotarlos de todos los atr¡butos de un actor racional unificado en su
versión clásica. El modelo aquí presentado se hace cargo de las críti-
cas esbozadas a tal carácler y.utiliza como base de su caracterización
a) Ia carencia de información perfecta en las relaciones enlre los acto-
res, b) su incapac¡dad de formulación de todas las alternativas posi-
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bles ante una siluación dada, c) el predominio de la satisfacc¡ón como
criterio de elección de alternat¡vas por sobre el de opt¡mizac¡ón de los
resultados, y d) el carácter precario de la consideración do las prefe-
rencias de los actores sólo como ordenamientos no cuantificables baio
algún t¡po de unidad de medida común.

En segundo lugar se mant¡ene el postulado del carácter racional de las
acciones de las unidades ya que todo lo anter¡or no significa percib¡r el
proceso de interacc¡ón subregional como un deven¡r irracional en el que
no existen líneas de continuidad ni se esbozan estrateg¡as de acción, sino
que, por el contrar¡o,,.se apunta a mo§trar la doble complejidad del proce-
soll.l -interna y externa- sin caer en supuestos de irracionalidad como
explicativos de las conductas de los actores.

En tercer lugar, el carácter em¡nentemente heurístico del razonamiento
seguido debe ser puntualizado. No se intenta predecir cursos de acción
sino más bien marcar posibles alternat¡vas probables a cons¡derar a la
hora de tomar dec¡s¡ones iterat¡vas.

a) Los actores y el iuego.

Los países que forman parte del proceso de integración subregional en
la actualidad son cuatro: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Dichos
aclores son de un peso y potencialidad muy dispar y, por tanto, con
as¡metrías fuertes a la hora de definir sus relaciones mutuas. Por un lado
están los dos países mayores, Brasil y Argent¡na -que entre sí t¡enen en la
actualidad diferencias sustant¡vas, fenórneno que no era así en el pasado-
y po? otro los dos menores, Uruguay y Paraguay -incorporado éste recien-
temente, luego de su redemocratización-. Como primera aproximación y
simplificando analíticamente la situación se puede considerar que existe
un juego con dos partic¡pantes -Argentina y Brasil- que define los linea-
mientos generales del proceso ¡ntegrativo, el que sólo marginalmente es
afectado por los otros dos actores menores involucrados. Este ¡uego es el

(1) Esta conplej¡dad apunta en dos direcciones: una pr¡mera está dada por el acreánta-
ñiento de los actores padicipantes si se presta atanción a las fuerzas interna§; la
segunda surge de los @nd¡cionam¡éntos cruzados ñúlt¡ples, ptoducto de las fuerzas
exógenas que ¡ntervienen en ol proce€o, a lravés de las politicas bilaterales para @n
los países de ta subregión, las ñédidas dirigidas al coniunto de la subrqión, las
iniciativas más amplias hacia la reg¡ón y los efectos de las Politicas globales de los
principales polos d€l sist€¡na internac¡onal @n reÍlejo en estas latitudes,
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motor del proceso, ya que depende fundamentalmente de él la acelera-
ción o freno de la integrac¡ón. Otro juego hace a la relación de los
soc¡os menores con el tronco principal de la subregión. A los efectos
concretos es como s¡ en una primera cancha se definieran resultados y
a posteriori se d¡scul¡eran aspectos marginal€s del proceso con los
otros actores del sistema, En este nivel y más allá de las diferencias
específicas tanto Uruguay como Paraguay son iugadores indiferencia-
dos y lo que se analiza en oste nivel para uno de ellos -Uruguay- es
válido para el otro así como para ambos en con¡unto. La preocupación
por estos juegos marginales se orig¡na, por un lado, en la importancia
asignada al rol de Uruguay en el proceso. Por otro lado, la importanc¡a
relativa de est6 iuego no es potenc¡almente desdeñable: la situación
dada entre 1986 y f990 de ausencia de trilateral¡zación del proceso por
falta de decisión política uruguaya no es ¡rreversible, y además, en
términos del tipo de incorporación al espacio subregional, el resultante
de este juego es fundamental a la hora de marcar la redefinición del
juego central en curso. Potencialmente puede agregarle al motor del
proceso la característ¡ca de cerebro d¡rectilz. En síntesis, el derrotero
futuro del accionar uruguayo en un s¡stema ¡ntegrado más amplio está
marcado por su ¡nteracción con los sectores que conforman el núcleo
de dicha ¡ntegrac¡ón, por lo que es preciso prestar especial atención al

iuego de dos partlcipantes donde Argentina y Brasil constituyen uno de
los iugadores y Uruguay el otro.

b) Las estrategias posibles y las preferenc¡as de los actores.

El tema en cuestión es, entonces, el t¡po de integración posible en
el con¡unto de la subregión. Un primer clivaje tiene relación con la
decisión de los actores de ¡ntegrarse o no. Un segundo punto se

reliere a las condiciones de dicha integración, que puede ser con
actores en pie de igualdad -integración simétilca-, o con beneficios y
pago de costos d¡ferenciados, producto de los desiguales recursos de
poder de los actores -integración as¡métr¡ca-.

lnteresa en este punto marcar las estrategias posibles de los actores del
juego periférico. A Uruguay sólo le caben dos alternal¡vas posibles: la

¡ntegración o su separación del proceso. Su contraparte -Argentina y

Brasil como único actor- tiene tres alternativas posibles: la integración
simétrica de Uruguay al proceso que lideran, la integración asimétrica del

socio menor y prescindir de su partic¡pac¡ón.
Las preferencias de los actores conforman la matr¡z de pagos del juego,

y el cruzamiento de las preferencias de uno y olro actor determina las
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estrateg¡as de ambos(z). De ahí la importancia de analizar dichas prefe-
rencias.

Para Uruguay en su con¡unlo la ¡ntegrac¡ón es profer¡da al desamarre
de la subregión y a la inserción al s¡stema internacional s¡n mediac¡ón de
espac¡os subreg¡onales. Esto no signif¡ca que todos los actores internos la
consideren la meior opción, ni que sea un interés nacional autoev¡dente,
sino que el resultante de las fuerzas internas da como preferencia princi-
pal la ¡nt€gración por sobre la inserción directa al s¡stema internacionall3).

A su vez Argentina-Brasil prefieren que Uruguay se integre al proceso
por varias razones. En primer lugar le da mayor legitimidad como proceso
amplio de ¡ntegración que trasciende los límites de relaciones bilaterales
de cooperación. En segundo término permite dar un primer paso en la
dirección de incorporar a otros actores del escenar¡o latinoamericano sin
lener que sentar a la mesa de negociación a un actor de peso similar al de
ellos -caso de Venezuela o México- con intereses de potenc¡a med¡a ya
desanollados, no siempre convergentes con los de ambos o ¡ncluso con
alguno de ellos. A su vez, la incorporación de Uruguay no afecta los
equilibrios internos del iuego central ya que el país aún inclinándose hacia
alguno de los dos totalmente no logra cambiar la conelación de fuerzas
ex¡stentes. Finalmente es un buen antecedente para atraer a otros partic¡-
pantes, como lo demueslra el caso de Paraguay ya concretado o las
potenciales ¡nlegraciones de Chile o Bol¡via al proceso. El conjunto de
razones presentadas tarnbién fundamenla la preferencia por una integra-
ción asimétrica en cuanto los actores buscan maximizar su posición relati-
va en el pfoceso y el otorgar concesiones a los demás aclores en un
deb¡litam¡ento de su propia posición. Una salvedad debe, sin embargo, ser
realizada: el grado de asimetría de la relación es algo a determinar con
precisión ya que el mismo no es indiferente a la hora de considerar el
resultado final. Por un lado, la agudización de las condiciones de asimetría
puede llevar a que ésta sea menos atractiva que la no integrac¡ón para el
actor menor. Por otro lado, el juego central entre Argentina y Brasil puede
recibir el impacto de condiciones demasiado onerosas para Uruguay, que
se refle¡en a su vez en demandas muy costosas para la propia Argentina

(2) Si sólo tuv¡eran ¡mpoftancia las preferencias del actor más podaroso nos encontraría-
mos en otra s¡tuac¡ón -de dependencia ertrema, sujeción, dominac¡ón, etc.-, situa-
ción que no sa encuentra dantro de los límitos de aplicación de la teoría da juegos,

(3) La posibilidad de no ¡nserción ya sea en el sistema internacional o en el espacio
subregional, es decir, la autarquía naciona!, es lógicamente posible, pero políticamen-
te no es sostenida por ningún actor interno, por lo cual rcsulta irreldvante para este
análisis.
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corno socio menor en el ¡uego central -€sle impacto puede ser posterior a
la cristalización de as¡metrías fu€rtos o anterior como Drevisión de las
consecuencias de la misma.

c) El ordenamiento de las alternativas posibles y
la matriz de pagos.

Se puede esquemat¡zar el ordenamiento de preferencias de los actores
de la siguiente manera:

PREFERENCIAS DE
URUGUAY

PREFERENCIAS DE
ARGENTINA-BRASIL

Argentina-Brasil Uruguay Valor Argentina- Brasil UruguaY Valor

lnt. s¡métrica
lnt. asimétrica
No integrac¡ón
lnt. asimétrica
No integración
lnt. s¡métr¡ca

lnteg.
lnteg.

No ¡nteg.
No integ.

lnteg.
No integ,

lnt. asimétrica
¡nt. simétrica
No integración
lnt. asimétrica
lnt. s¡métrica
No integración

lnteg. 1

lnteg. 2
No ¡nteg. 3
No ¡nteg. 4
No integ. 5
lnteg. 6

1

2
3
4
E

6

PREFERENCIAS DE URUGUAY

Arg-Brasil Uruguay Arg-Brasil Uruguay

Las desigualdades
principales14)

Las desigualdades
complementarias15)

(4) Las desigualdades principales en el orden de PreÍerenc¡as vienen dados por los

I

I

N

I

I

N
N

I

I

A
N

I

A

N

A
N

>l
>A
>N
>A
>N
>A
>N
>l

N
N

I

I

N

N

I

N
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PREFEBENCIAS DE ARGENTINA-BRASI L

Arg-Brasil Uruguay Arg-Brasil Uruguay Arg-Brasil UruguaY

Las desigualdadee
principales

Las desigualdades
complementarias

El cruce de las preferencias de los actores con su respectivo valor
ordinal lleva a la siguiente matr¡z de pagos para el juego presentado de
dos actores con tres y dos estrategias pos¡bles por cada uno de ellos
respectivamente.

URUGUAY
lntegrcción No integración

I

N

N

I

N

I

N

N

I

N

I

N

l>l
N>A

A
N

ARGENTINA

BRASIL

lntegración
simétrica

lntegración
asimétrica

No integración
e

El ordenamiento de las preferenc¡as de Uruguay surge de las preferen-
cias cruzadas anteriormente presentadas, y se fundamenta en las siguien-
tes aprec¡aciones:

comportamientos lrent€ a cada situación que puede plantear al otro iugador, Por
ejeñplo trénte a una estratégia de integrac¡ón sintéttica de pade de Argentina-Brasil
es preferible la integrac¡ón a la no integración.

(5) Las desigualdades complementarias, terminan de dar un oden @ñpleto al con¡unto
de preferencias.
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a) el me¡or de los mundos posibles para Uruguay en este proceso es
que, man¡fe§lada su voluntad polÍtica de integrac¡ón en la subreg¡ón,
ésta sea correspond¡da con una voluntad s¡m¡lar, que se haga cargo,
además, de la demanda de un país, un voto a la hora de decidir los
futuros comunes, no ex¡st¡endo, entonces, desigualdades por las di-
ferencias de recursos entre los partic¡pantes. En una escala ordinal
ésta es la principal preferencia. A partir de las siguientes el ordena-
miento debe ser especialmente cuidadoso y debe eslar orientado a la
reflexión respecto a si con órdenes de preferencia d¡stintos de lo§
presentados se altera la conclusión final;

b) la segunda preferencia resulta ser que trente al deseo ¡ntegracion¡sta
Uruguay obtenga la cooperación del otro actor pero baio condiciones
de asimetría en e¡ trato. Esta condición es preferida a las restantes
puosto que la situación preferida en tercer lugar,

c) ausencia de ¡ntegración por negativa de ambas partes, de¡a a Uru-
guay fuera del proceso.

Por su parte, las s¡gu¡entes preferencias:

negarse a integrarse bajo condic¡ones de asirnetría y
que la voluntad polÍtica de integrarse choque con la negativa de la
otra parte, lienen el mismo efecto con peores consecuenc¡as -la
mutua desavenencia es preferible al desaire de los vecinos aún
cuando éstos presenten condic¡ones abusivas. Esta s¡tuación em-
peora aún más para el sistema político uruguayo, si frente a la volun-
tad de integración del país, es el Uruguay el que recibe el desa¡re por
parte de sus vecinos. F¡nalmente la última de las actuales preferen-
cias uruguayas es la que le generaría los mayores coslos polÍticos y
económicos:
te¡ida toda la trama politico-¡nstitucional con los demás ¡ntegrantes de
la subregión y aceptada por éstos una integración simétrica en pie de

igualdad, el país le diera la espalda a la subregión y se volcara al

mundo a través de una apertura indiscr¡minada basada en el desa-
marre de la subregión geográfica y cultural de pertenencia.

Por su parte el ordenamiento de pref erencias de los actores principales
con respecto a uruguay se sustenla en las mismas prem¡sas pero tenien-
do en cuenta también la disparidad de recursos de cada actor y la distribu-
ción de las utilidades y de los costos de reconversión industrial y comer-
cial que la integración supone.

Por ello la mejor de las opciones para Argentina-Bras¡l es aquella que

lleva a la incorporación del Uruguay al proceso integral¡vo con los meno-
res costos.

d)
e)
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Si finalmente Uruguay logra unirse al proceso a partir de su integrac¡ón
asimétrica, ello no significa que la prioridad de su ob¡etivo principal -la
integración- le haga desechar su afán de que ésta sea con plenos dere-
chos y en pie de igualdad. Dicha opc¡ón -fhe second besf- Puede ser la
que permita ev¡tar Ia concreción final de alguna de las restantes preferen-
cias.

La tercera de las opciones se basa en asumir, como el costo menor de
la no ¡ntegración, el mutuo acuerdo de suspender o posponer la integra-
ción de Uruguay a la dinámica en marcha. Esta alternat¡va es preferida, a
su vez, al rechazo de una propuesta integrativa desigual realizada por
Argentina y Brasil, opción que es preferible a un desaire por parte de
Uruguay a una propuesta de integración igualitaria. En el escenario de la
anterior propuesta se puede legitimar el fracaso del proceso de integra-
ción en base al supuesto de la existencia de malentend¡dos mutuos, por
sobre los alcances de las condiciones sobre Uruguay. En cambio es muy
difícil de sostener la negativa a cond¡ciones igualitarias, pues ello equival-
dría a un enjuiciamiento de las bondades del proceso ¡ntegrativo como tal.
Por últirno, la concreción de la opcíón de no integración como resultado de
la negativa de Argentina y Brasil a continuar por el camino trazado junto a
un Uruguay deseoso de recorrerlo serÍa el peor desenlace para Argentina
y Brasil con respecto a Uruguay pues significaría una reversión del actual
proceso.

d) Análisis de la matriz de pagos.

ESTRATEGIAS DE URUGUAY
s

lntegración
T

No ¡ntegrac¡ón

Estrategias
de

Argentina
v

Bras¡l

P lnteg. s¡m.

Q lnteg, asim,

R No integ.

2
¿

1 4
3

J

1) Dentro de las estrategias posibles para Argentina- Brasil la estrate-
gia P es dominada por la estrategia Q, ya que si Uruguay opta por
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la estrategia S, con la estrategia Q obtienen la primera preferencia
frente a la segunda que obt¡enen con la P, mientras que si Uruguay
elige la estrateg¡a T con Q se posicionan en la cuarta preferencia
frente a la qu¡nla que obtienen con P. En cambio entre Q y R no
ex¡ste una eslratogia dominante pues el me¡or resultado dopende de
la elección del otro jugador; análogamente sucede con las estrate-
gias S y T de Uruguay en la que ninguna domina a la otra.

2) El cruce de las €strategias R y T es un punto de equilibrio catast¡ófi-
co, ya que si se llega a é1, para el primer jugador -Argentina-Brasil-
cont¡nuar con la estrategia R es rentable en cuanto a cambiar a Q le
significa pasar de obtener la tercera de sus preferencias a obtener la
cuarta. En forma sim¡lar para el segundo jugador -Uruguay- el cam-
bio de T a S le significa pasar de la tercera a la quinta de sus
preferencias, por lo cual n¡nguno de los dos jugadores está interesa-
do en cambiar unilateralmente su estrateg¡a. Por otra parte es un
equ¡l¡brio catastrófico en la med¡da en que en el mismo ambos
jugadores obtienen preferencias por debajo de las que podrían obte-
ner s¡ actuaran cooperat¡vamente.

3) Los dos puntos anteriores llevan a la conclusión de que el resultado
más esperado es la intercepción de las estrateg¡as Q y S, intercep-
ción de equil¡brio constructivo. Esie punto de la rnatriz de pagos es
de equilibrio puesto que el primer jugador preferirá la estrategia Q a
la R, pues si el segundo está posicionado en S obt¡ene su primera
preferencia frente a la última de las mismas (si cambia de posición).
Por otro lado el segundo jugador se mantendrá en la estrategia S,
puesto que si cambia a T pasa de obtener su segunda preferencia a
sólo conseguir la cuarta de sus opciones pos¡bles. Es además, de un
punto de equilibrio, un posicionamiento constructivo para ambos
aclores en cuanto en él obtienen un rendimiento rnayor que en los
otros puntos, sean éstos de equilibr¡o o inestables.

Para completar el análisis de la matriz de pagos debemos detenernos
en los otros dos puntos de Ia matriz -ei cruce de la estrategia Q con T y el
de Fl con S-. Ambos puntos son inestables por las siguientes razones: en
el primero de ellos QT, cada uno de los dos jugadores tiene razones para
camb¡ar su estrategia; en concreto s¡ el primero de los participantes cam-
bia de Q a R mejora sus beneficios al pasar de la cuarta de sus preferen-

cias a la tercera de las mismas, mientras que el segundo de los part¡c¡pan-

tes si cambia de T a S me¡ora de la cuarta a la segunda preferencia'
Sim¡larmente el cruce RS es ¡nestable porque camb¡ar R por Q t¡ene el
incentivo de pasar de la última a la primera preferencia para el primer
jugador, y cambiar S por T significa mejorar de la quinta a la tercera
preferencia para el segundo iugador.
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En síntesis, si se analizan las lendencias que se generan por la atrac-
ción de los polos de equilibrio de la matriz de pagos y las fuerzas centrífu-
gas existentes sobre los puntos inestables, observamos que no exlste el
predom¡n¡o de un punto de equilibrio sobre el otro, pue§to que de las
situaciones inestables no se pasa a uno de ellos en part¡cular (de ninguna
manera al punto de equilibrio catastról¡co, pues Ias fuérzas son en la
dirección contraria), y sólo se alcanza el punto de equilibrio construct¡vo si
se logra tener una política cooperativa que impida la oscilación permanen-
te entre los dos puntos inestables. Esta oscilación es producto de la
interacc¡ón de los dos mov¡mientos conluntos que se generan al encon-
trarse los jugadores en esas situaciones.

El punto de equilibrio, una vez obtenido, sólo puede ser modificado s¡
existe un cambio en la estructura del juego en cuest¡ón. La fundamenta-
ción de la anterior afirmación se basa en las siguientes precisiones:

a) Son conductas cooperativas de los actores las estrateg¡as ¡ntegrati-
vas; m¡entras que son conductas de defección del objetivo común las
estrategias de desvinculación de la situación.

b) Para el primer actor la integración asimétrica tiene carácter de estra-
teg¡a dominante por sobre su ¡ntegración sirnétr¡ca.

Renumeradas las preferencias como consecuencia de b) se estructura
la sigu¡ente matr¡z de pagos:

UBUGUAY
D

Argent¡na- Brasil

En esta rnatriz los órdenes de preferencia son iguales para ambos
part¡cipantes y por ello se pone un solo número por casilléro. Ello no
sign¡fica la cooperación en forrna indefectible, puesto que si bien, tanto
para el actor Argentina-Bras¡|, como para el Uruguay, el orden de prefe-
rencias es: CC DC, DD CD. O sea que, frente a una conducta cooperativa
de la otra parte, pref¡eren cooperar, m¡entras que frente a una conducta de
defección del otro jugador, la mejor estrategia es la defección. Un juego
de estas característica está indeterminado en su resultado final, ya que la

2D
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elecc¡ón del meior curso de acc¡ón 16) depende de la opción que asuma el
otro iugador.

Aquí debemos introducir otro concepto de relevancia en el análisis de

iuegos, ei concepto de estrategia mixta. Hasta el momento hemos consi-
derado que ante cada situac¡ón los jugadores t¡enen determinadas opc¡o-
nes a elegir y que el resultado final no depende solamente de la estrateg¡a
elegida sino de la configuración que surge de la combinación de las
estrategias propias y aienas. Este cruco es la intercepción de lo que se

denominan las estrategias puras de los jugadores. Ahora bien, al real¡zar
la elección de las mismas los iugadores no t¡enen por qué restringirse sólo
a una de ellas, sino que pueden ut¡lizar un mixed del coniunto d¡spon¡b16.

Esto sucede en realidad siempre que no hay una estrateg¡a pura que se
imponga a todas las demás, esfrategia con la que se obtiene el máximo de
ganancias o por lo menos el mínirno de pérdidas. Esta s¡tuación 6s conoc¡'
da como un juego con un punlo de silla,la cual es muy difícil de encontrar-
se en las s¡tuac¡ones reales usuales, por lo que adquiere ¡mportanc¡a la
determinación de las posibles estrateg¡as mxfas seguidas por los actores.
En este caso, al contar con sólo un orden de preferencias de las opciones
y no poder as¡gnar al fenómeno un nivel de condición mayor -con una
métrica que permita resolver el sislema de ecuaciones implícito en la
matr¡z de pagos- debemos analizar cualitativamente el fenómeno, tenien-
do presente que lo central es est¡mar con qué probabilidad cada uno de

los jugadores aplicará una u otra estrateg¡a pura. Resulta importante,
además, ver cómo estas probab¡lidades -complementar¡as en nuestro
caso de dos estrategias posibles para cada actor, p y 1-p, q y 1-q-
evolucionan en un juego ¡terat¡vo en el que se logran estrategias coopera-
t¡vas que lleven p y q tendencialmente a 1 por efecto de la mutua conf¡an-

za de ambos jugadores.

(6) Lo paradójico de ta situación está en que si bien ambos iugadores son consciente.s' ' quá el máyor benaficio lo obtienen de la aoperación mutua, tienen sobre sí la
áren"z. áe deÍección del otro actor, que trae como consecuencia que la meiot
conducta a seguir en ese caso sea también la deÍección, con lo anal la delección
prevént¡va puede ser un factor que lleve a añbos a una posición Peor de la que e.s
'posibte obianer si se contía en él otro actor. Lo que se quiera remarcat es que la
'cooperac¡ón ñutua a§ una ralación qua se construye sobre la onfianza recíproca y no

un iesultado imperativo de ecuaciones racionales de costos y benelicios' Seé Pués,
ne@sario anatiiar las matrices de aprendizaies que se van conformando en el proca-'

so mismo para poder determinar su estabitidad, su Potenc¡alidad de.PrcluñdizgFifny' '

si pos,teriár evótución en el tiempá-ná"iá-tiiÁ"i mis equitativas de i'ntegracilif¡ "
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e) La estructura del iuego.

La estructura del juego analizado es básicamente similar a la del dilema
del cazador?), que a diferencia de la del dilema del prisionero no tiene
una solución dada, para la ejecución de una partida sin repet¡ción. Dos
precis¡ones son necesarias. En primer lugar, no es exactamente la misma
estructura, ya que m¡entras que la real t¡ene para los actores el siguiente
ordenamiento completo CC DD CD DC, el ordenarn¡ento teórico del dilema
del cazador es CC DC DD DC. Las diferencias surgen de las consideracio-
ne§ politicas que llevan en nuestro caso a que los actores no se compor-
ten de manera sólo egoísta, s¡no que tengan en cuenta los problemas de
prest¡gio que sus conductas generan. El nudo de esla cuest¡ón se encuen-
tra en la aceptación como más beneficiosa de la opción de Cooperación-
Defección frenle a la de Defección-Cooperación, opción que se da porque
el mantenimiento de una postura de altruismo, en situación de fracaso del
proceso es más rentable polÍticamente que pagar los costos de ser el
causante de que el mismo se aborte(8). Esto es debido a que la ¡ntegra-
ción sólo es viable con la cooperación conjunta de todos los actores, la
que impide la obtención de benef¡c¡os atrayentes para una de las partes a
través de conduclas egoístas, abusivas de la cooperac¡ón del otro part¡ci-
pante. Marcada esta distinción específica y acotada la simil¡tud esencial
de ambos t¡pos de situac¡ón, se debe reseñar que esta estructura de ¡uego
tiene la característica, de permitir un proceso tendenc¡al de cooperación
entre los actores :producto de la indeterminación de una estrategia predo-
m¡nante para cada actor-. Cooperación que, s¡ el ¡uego es iterativo, tiene
mayores posibilidades de realización que s¡ nos encontramos en la clásica
situación del dilema del prisionero, aún con existenc¡a de iteración en
iuegos sucesivos,

En el sustrato de la consideración de una s¡tuac¡ón lendencialmente
cooperat¡va se encuentran dos factores: por un lado, la asignación a la
sombra del futuro de una ¡mportancia fuerte y, por otro, la de considerar

 
 
 

(7) Sinilar en cuanto la @operac¡ón es preÍer¡da a la defección frente a la aoperación
dél otro actor. lnvorsamente la defección es preferida a la cooperación frente a la
defeeión del otro.

(8) Esta apreciac¡ón se tunda en la participación del cuarto adtor de este pro@so -al
domésti@- que se suma a los dos centrales de! ñismo y al contexto ¡nterÁacionat que
actúa sobre el pro@so analizado. La impodancia de este actor está en los juegos
¡ntemos que se desarrollan en cada uno de los s¡stemas políticos implicadoi y lue
hacen que por la vía de la búsqueda de la legitimación de tos elends gubernátiios
padic¡pantes las políticas a aplicar estén condicionadas y tim¡tadas en sui opciones.

26



que estamos en un proceso cada vez más ¡ntenso, en el que a part¡r de
ura mayor interacción se logra construir la trama de confianzas mutuas
básicas para la cooperación supranac¡onal. Con respecto al primer faclor
las situaciones de crisis que se abaten sobre los países de la subregión
consp¡ra contra su relevancia en la medida de que ios factores coyuntura-
les dictan las medidas político-económicas de emergencia pero, a su vez,
la no resolución de bloqueos comunes a los sistemas económicos de
todos los países involucrados incentiva la búsqueda de a¡ternat¡vas futu-
ras que dostraben las situac¡ones actuales y, por lo tanto, los escenarios
futuros y los benefic¡os que en ellos se obtengan son considerados en la
actualidad a la hora de evaluar prospectivamente los cursos de acción a
seguir.

Otra acotación imponante sobre este desarrollo iterat¡vo del proceso, es
que no se basa en una lógica de suma cero, sino qué, por el contrario,
permite en determ¡nadas configuraciones la ganancia conjunta de los par-
ticipantes -la cooperación mutua- o situac¡ones de saldo neto negativo,
ya sea porque el proceso genera pérdidas a uno de los actores, sin
contrapartida de ganancias del otro actor, o incluso por pérdidas coniuntas
de ambas partes.

El desarrollo planteado está influido por los condic¡onantes ¡nternos de
cada país ¡nserto en la subregión. Tarnbién es importante destacar la
influencia del conlexlo internacional en esta dinámica subregional. Como
forma de s¡mpl¡f¡car la estructura analít¡ca ut¡lizada, se considera el con-
texto internacional como un tercer acror ¡nterv¡niente, sin desagregarlo.
Ello no significa desconocer la ¡mportanc¡a de los EE.UU., o el papel de
la Comunidad Europea en su conjunto o de sus miembros por separado
en la subregión. Se tomará, pues, la resultante de esas interacciones
como un solo jugador a incorporar en el análisis. Si se cons¡dera el
proceso de ¡ntegración subregional con sus impulsos eminenlemente
internos, y al medio externo como neutro o con incidenc¡a positiva casi
insign¡ficante, o en una postura de rechazo del proceso, se presentan
se¡s situac¡ones posibles:

a) lntegración cooperativa sin host¡lidad del medio ambiente.
b) lntegración cooperat¡va bajo condiciones adversas.
c) No integración unilateral por causas endógenas.
d) No ¡ntegración unilateral por incidencia exógena negat¡va.
e) No integrac¡ón por mutuo acuerdo, sin ¡nfluencia externa.
f) No integración por mutuo acuerdo con incidencia exógena ne-

gat ¡va.

Las fuerzas internas que eslán en la direcc¡ón del logro de la integración
subreg¡onal son de dos t¡pos:
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a) Las que actúan sobre la voluntad cooperativa de las partes.
b) Las que neutralizan los factores externos negat¡vos o incluso logran

potenciar los impulsos exógenos en una dirección convergente con
los intereses subregionales de conformación de un espacio polÍtico y
económico más amplio.

A su vez con respecto a las fuerzas externas que inc¡den sobre el
proceso de integración es importante d¡stingu¡r:

a) Las que a partir de las relac¡ones bilaterales con los integrantes de la
subregión ¡nciden en las partes del proceso.

b) Aquellas que actúan sobre la subregión en su conjunto.

La inleracción de las dístintas estrateg¡as en estos dos nivetes es lo que
da, por un lado, el posicionamiento de cada parle en el proceso general y
por otro, los límites y restricciones a que se ve constreñida la integrac¡ón
subreg¡onal.

En síntesis, Uruguay frente al proceso de integración inic¡ado por Argen-
tina y Brasil en 1986, proceso que toma característ¡cas cual¡tativamente
distintas en la actual década, debe reposicionarse. Se han analizado las
distintas estrateg¡as posibles en esta situac¡ón, las escalas de preferencia
de uno y olro actor así como las influencias eldernas pos¡bles, concluyén-
dose que la posibilidad de concrección de un proceso integrativo crece en
la medida gue se de una interacción cooperat¡va entre las partes involu-
cradas. F¡nalmente, es preciso hacer referencia a un punto central del
trabajo: la primacía de una eslrateg¡a de ¡ntegración asimétrica por parte
de Argentina-Brasil para con Uruguay, por sobre una estrategia de inte-
gración s¡métrica -igualitar¡a entre Estados-. Este resultado está basado
en la obtención de preferencias más altas por parte del actor complejo con
el que Uruguay interactúa. Esto debe ser ten¡do en cuenta en términos de
sus potenciales consecuenc¡as, pero requiere una mayor profundización
en Ia siguiente dirección: el no predominio de Ia estrategia asimétrica sólo
se consigue a partir de la transformación de la matriz de pagos, y ésta
está determinada por las preferencias de los actores, por lo que en última
instanc¡a son estas preferencias las que deben ser alteradas, y en part¡cu-
lar las preferencias de Argentina-Brasil. Tal cambio debería llevar a que
las preferencias número dos y cuatro subieran por sobre la primera y
tercera. Ello no sólo revocaría el carácter dominante de la estrategia de
integración asimétrica sino que además colocaría en una sltuación de
similar fuerza a la estrategia de ¡ntegrac¡ón simétr¡ca, No es necesaria la
ocurrencia de ambos cambios en la escala de preferencias de este actor
complejo que es Argentina-Brasil; basla que §e trastoque uno de los dos
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ordenam¡entos posibles -el del pr¡mer par o el del segundo par de prefe-
reoc¡as- para que la estrategia de la integración asimétrica ya no sea
dom¡nante.

El camino para el logro de un mejor posicionamiento en el continuo que
va desde la ¡ntegración s¡métr¡ca a la integración asimétrica -casi depen-
diente- está fuertemente determinado por la desagregación del actor com-
plejo ya operando dinámicamente -el proceso de integración b¡lateral
argentino-brasileño- y por la relación que se establezca con los olros
socios de la subregión -Paraguay-, de la región -Chile e incluso EE.UU.-
o del sistema ¡nternac¡onal más general -Comunidad Europea-. El predo-
minio de una lógica simétrica de integración merece ser analizado con
más detenimiento, pues forma parte de una evaluac¡ón más general de los
escenarios de integración posibles, escenarios en los cuales las relacio-
nes bilaterales, e incluso tr¡laterales, y la reconstitución de las alianzas
entre los cuatro actores -Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay-, con sus
dif erentes pesos y capacidades de redistr¡buc¡ón de los benef ¡c¡os comu-
nes, deben reconslruirse y en buena medida imaginarse.
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V. Conclusiones

A lo largo del traba¡o se ha expuesto el dilema del Uruguay frente al
proceso de integración subregional. El conjunto del mismo lo dividimos en
tres ejes temát¡cos que se relacionan enlre sí para responder a ese ¡nte-
rrogante inicial. Los tres ejes se refieren a la relación del Uruguay con la
subregión en el desanollo histórico de la política exterior; las actitudes de
los actores internos y del gobierno tanto en la toma de decisión como en la
prior¡dad del tema en la agenda gubernamental; y f¡nalmente la dimensión
externa del proceso en donde se articulan y cruzan las preferencias de los
países participantes en el proceso.

En el primer núcleo se constata que el país ha oscilado en su comporta-
m¡ento internacional entre un aislacionismo y un activ¡smo mesurado. Las
dos variables que permiten ordenar esas oscilaciones se relacionan con la
definición de un orden regional y el desarrollo nacional. Son iustamente
las ¡nsuf¡ciencias en este último rubro las que propulsan al país a tener
una mayor inserción conlinental desde los sesenta. La cooperación que se
¡ncrementa a part¡r de esa década no está exenta de conflictos y tens¡o-
nes, tanto por los cambios de regímenes que se suceden, como por
contenc¡osos subregionales e ¡nlernac¡onales y demandas del s¡stema
¡nternac¡onal. Sin embargo en el país se fortalece durante las últimas
décadas una racionalidad diferente a la imperante hasta el momento, que
permite pensar al Uruguay ¡nserto en otra dimensión espacial.

El segundo eje analiza la relación entre las posic¡ones de determinados
sectores y la toma de decisión favorable a la incorporación por parte del
gobierno. Esta dec¡sión y la aceptación por parte de Argentina y Brasil
para que Uruguay se incorporara al proceso, desencadenaron una instan-
cia de debates de distintos actores y sectores implicados. Esta etapa
diferenc¡a claramenle al Uruguay de f¡nes de los ochenta del país de
comienzos de los noventa, aun cuando es indudable como señala el
trabajo, que el anterior gobierno tuvo una politica participativa en el proce-
so de integración subregional (Bizzozero, L.-Luján, C., 1990). El pasaie
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de un umbral en el proceso no solamente está reflejado en los debates de
las élites y sectores implicados, sino que también responde a las reacc¡o-
nes del gobierno, al incluir el tema en, la agenda, al crear canales de
expresión públ¡ca y modificar determinadas estructuras ¡nst¡tucionales pre-
viendo futuras negociaciones en mater¡a de políticas sociales.

La prior¡dad del tema en la agenda gubernamental, la importancia asig-
nada por el gobierno a determinadas modiflcaciones inslituc¡onales, la
aproximación entre distintos sectores productivos entre sí, el acercamiento
entre grupos sociales y la creación de canales de expresión pública por
parte del gobierno, permiten adelantar determinadas conclusiones aplica-
bles al Uruguay én tanto país de menor capacidad en relación a sus
vecinos,

Finalmente el tercer eje se remite al análisis de las preferencias y
estrategias posibles en la subreg¡ón para Uruguay y sus vecinos. El punto
de partida, es que Uruguay y Paraguay en tanto países de menor capaci-
dad deben def¡nir sus respectivas or¡entac¡ones en base al juega central
que realizan Argent¡na y Brasil. Esta pr¡mera aproximación permite anali-
zar las preferencias de los países haciendo la d¡st¡nc¡ón entre los que
realizan el ¡uego central y los países de rnenor capacidad. posteriormente
al definir las preferencias de los dist¡ntos países adjudicándoles un valor
ordinal y al cruzar las mismas, llegamos a una matriz de pagos donde la
estrateg¡a dominante es la integrac¡ón asimétrica de Argentina y Brasil en
relación a Uruguay, frente a la ¡nlegración simétrica o la no integración.
Esta conclusión supone una estruclura de juego donde los actores plan-
lean una postura de base esencialmente cooperativa, contrariamente al
clásico comportamiento que plantea el dilema del prisionero en una part¡-
da s¡n repetición.

Al culminar el análisis del conjunto del trabajo puede concluirse que el
Uruguay ingresó efectivamente en el proceso de integrac¡ón subregional,
cruzando el umbral integrativo. A su vez, al incluir en el análisis el sistema
¡nterno, el internacional y la negociación subregional, hay una convergen-
c¡a por la cual Uruguay se proyecta como país ¡ntegrado. En el sistema
nacional, los actores incidieron posit¡vamente en el gobierno para su toma
de decisión, el cual ¡ntegró la temática en la agenda gubernamental. En la
subregión la estrategia domlnante apuntalada en las preferenc¡as de los
d¡st¡ntos actores se orienta hacia la integración. Finalmente en el contexto
internacional, la orientación hacia la conformación de bloques geoeconó-
m¡cos y el impulso de los Estados Unidos a la lniciat¡va Bush para las
Américas, acotan los márgenes de alternativas posibles en términos de la
disyuntiva cooperación-defección.
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