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Dedieatoria

Este proyecE,o que 1lega a una primera culminación , y esperemos
que no sea Ia única, t,iene sus inicios en una selecCión de
proyecLos de invesEigación que se real izara en eI marco de los
Fondos de Desarrollo de 1a Facult,ad de Ciencias Sociales de 1a
Universidad de Ia República, durant,e eI año L992.

La mayor parE.e deI t,rabaj o de recolección de daEos ,
elaboración concepLual y sist,ematización, esE,uvo realizada hacia
fines de L993. CircunsEancias de fuerza mayor, ligadas a} deceso
de una de las componentes deI equipo que t,rabaj ó ard.uament,e en
Ia sisEemat,i zación de Ios daEos , obl igaron a retrasar los
resulEados. Est,e Erabajo tiene también eI seI1o de Marta ticio,
quien participó acEivamente de Ia invest,igación y de Ios avances
concepEuales de1 trabaj o. La presenEación deI t,rabaj o en un
taller y su publicación, están dedicadas a su nombre. Las horas
gue Erabaj ó en esta empresa colecEiva, Luvieron como elLa
pensaba, un primer resultado, gu€ creemos alenEador y moEivante.

 

 

 

 

 

 



Presentación

La decisión por parte de1 gobierno uruguayo de ingresar en un
acuerdo de integración subregional, inició dos procesos
dif erenciados vinculados por la misma raiz y sus obj et,ivos . En
eI plano externo, e1 gobierno comenzó a negociar el tratado
originario al inicio y posteriorment,e Ia definición de los
obj et,ivos, Ios plazos y 1os insE,rumentos con los socios
regionales. En eI cont,ext,o societ,al , €1 EjecuEivo E.uvo que buscar
los respaldos correspondienEes en Ia sociedad y además, €rr sus
comienzos, el apoyo del Legislativo, a su poIítica.

Este doble f renEe deI equipo gubernamental , plant,eó desde
eI inicio de las negociaciones sobre la int,egración subregional
distint,os problemas de polÍtica exterior. En 1o que se ref iere
a1 frenEe exEerno, el eguipo gubernamental debió negociar como
socio pequeño, a pesar de compart.ir valores transgubernamentales
en la subregión. Est,a aproximación desde una perspecLivaI'realisEart de Ia política exterior, tuvo en coyunEuras
específicas una esfera de intermediación negociada, donde
dist,intos acEores inL,ernos f i j aron posición en sus respectivos
puntos de referencia, 1o cual llevó a un canal de doble
circulación en las propuestas y posibles acuerdos (t) .

Fina1ment,e, en' eI frenEe int,erno, el gobierno buscó legitimar su
marco de def iniciones poIíticas, tanto f renE,e a act,ores
específicos, como frente a Ia sociedad en su conjunEo.

Los t,rabaj os que se encararon en eI marco de esLe proyecto
en eI Programa de Política Internacional y Relaciones
Internaciona.les (PPIRI) dan cuenta de esta aproximación societal
de Ia polÍtica exEerior uruguaya . En def initiva, e f cont,exto en
que deben ubicarse los inf ormes realizados es el de1 rrf rente
interno't del gobierno. En ese senLido los punt,os claves que
import,a analízar son Ia dilucidación del tema de la parEicipación
de Uruguay en un proceso subregional en eI equipo gubernamenEal;
Ia incorporación en la agenda; Ia implementación de la decisión
en eI marco estatal y en Ia relación con 1a sociedad; Ia
comunicación como element,o mot ríz dinami zador; 1as
caract,erísticas y contenido de l-os mensaj es real izados por el
gobierno i Ia acLit,ud y rol de los parE,idos polít,icos en Ia
intermediación frenEe a Ia sociedad en e1 Eema de Ia int,egración;
las posibles poLest,ades o competencias de oLros acEores en
desmedro de los parLidos.

1 P"ta una aproximación tseórica a eala perepectiva de doe nivelee
véage Rob¡rt Putnr¡ "Diplomacy and Domestic PoLitsics: The Logic of
organ:lzttLon, vo1 . 43, r¡o 3, Bummer 1988. Un anáIisis eapecffico puede
HcCoy trThG DynamicE of Ehe Tlro-frevel Bargaining Game: The 1988 Brazilian
r.oL. 44, ri"4, iuJ-io L992.

de Eratsoe diplomátsico-poIícicos,
Two-I¡eveL Gamegrr futor¡rts:Loae1

leerse en Hov¡rd L¡h¡rn-ü¡nnifor
Debts Negotsiatsj.onor World Pollt,ic¡



                                                         
                                                              
                                                               
                                                                                                                                
                                                                   
                                                            
                                                             
                                          

                                                        
                                                                
                                                                     
                                                                
                                                            
                                                         
                                                                
                                                         
                  

                                                     
                                                                 
                                                            
                                                              
                                                                   
                                                                 
                                                                 
                                                                 
                                                                    
                                                                
              

                                                             
                                                                
                                                         
                                                           
                                                               
                                                         
                                                                 
                                                                   
                                                           
                                                                
                                                               
                                               

                                             
                                                           
                                                          
                                                                
                                                                  
                                                          
                                                                

 
 

 



t,rabaj o real izado por Wilson Fernández y Ana PasE.orino . Este
est,udio anal iza especÍ f icamente Ios mensa j es de los integrant,es
del equipo gubernamental en distintas et,apas y extrae
conclusiones pertinent,es aL respecLo, Las eLapas signif icaEivas
en los cort,es analíticos tuvieron relación con Ia firma del
Trat,ado de Asunción, con Ios ciclos anuales y con las reuniones
de1 Consejo del Mercado Común. Una de las conclusiones de esta
parte de1 proyecto, es eI hecho de que eI Presidente fue eI
principal emisor de mensajes gubernamenEales y además const.iE,uyó
eI int,ermediador comunicacional en E.odas las etapas analizadas.



                          
                             

                          

                 

               

                                                                                                                                                                                                                                                                 
                                                                                                                                  
                                                               
                                                                 
                                                                
                                                               
                                                                                                                                                                                                          
                                                                
                                       

                                                           
                                                                
                                                            
                                                           
                                                                                                                            
        

                                                          
                                                                 
                                                                  
                                                                    
                                                             
                                                                
                                                                 
                                                                  
                                                          
                                                                
        

                                                           
                                                                

 



subregional . Si bien es ciert,o que las tend,encias aI regionalismo
est,aban clarament,e definidas desde eI inicio de Ios novenLa y que
en eI Cono Sur Ia aproximación argent,ino-brasileña delimité tos
espacios optat,ivos de Ia po1Ítica exterior urugruaya en lcsperfiles e instrumentos de su inserción internacionáI, fue elgobierno uruguayo a E,ravés de su Canciller, el que desencadenó
e1 proceso de conformación del Mercado Común del Cono Sur.

Desde un punt,o de vist,a est,ructural , la negociación del
ingreso planteó frente a frente a dos socios pequeñós a la puert,a
del proceso iniciado por dos socios grandes, 1o cual podía Ilevar
a la idea de "condicionalidad de ingreso" en caso de acept,ación
de los primeros , o bien a su cont,rario , ', condicional idad de
rechazo[ en Ia medida que no se aeepEara Ia incorporación de los
mismos (t) . EI análisis del orden de preferencias- en eI juego de
los act,ores subregionales , posibil itó visual izar gue las
ganancias eran superiores para el conjunEo de 1os actores a1
acepEarse a 1os socios pegueños (Bizzozero, L.-Luján, C.,L991).
Est,e aspecto a su vez debe complementarse con 1a negociación de1
ingreso del socio pequeño, donde las asimet,rías planteadas no
impidieron 1a posibilidad de obtener benef icios import,anE,es para
eI socio, aun cuando pert,enecieran a 1a peri f eria de 1os temas
negociados en el paquet,e del proceso de int,egración (Bizzozero,
L., 1gg2) .

La solicieud de ingreso de Uruguay y los inicios deI proceso
nos acercan también aI otro subLema analítico del trabajo: eI que
t.iene relación con Ia intermediación que real ízó eI gobierno
frente a Ia ciudadanÍa, tanto para legitimar dicho proceso, como
sobre Eodo, párá transmitir los lineamientos y cont.enidos de las
polÍt,icas adopt,adas. En ese sentido, Id solicitud crisEal izó eL
rnoment,o en que los distintos actores nacionales alcanzaron
conjuntamente un determinado umbral , pdrtiendo de dist,int,os
enf oques ('t casilleros sociales'r ) desde los cuales percibían eI
proceso, 1o cual facilitó los consensos para Ia negociación. Esta
aproximación enEre los sectores nacionales, posibilitó dejar de
lado eL diferendo en eI gobierno sobre la inserción de Uruguay,
permitiendo por ende una negociación del- país como actor
unif icado y correlativament,e, ur ingreso menos Eraumático en la
percepción s<¡cietal (') .

De esLa manera ingnesamos en los ej es analíLicos que se
plant.ean en el trabaj o: eI ref erido a Ia percepción intra-
gubernamental del Mercosur como tema de Ia agenda y su proyección

' E"a" idea de dos versuE dos es una figura eatsereoeipada. En reaLidad, el pafe que elevó La "vozn
y sigruió tsodo el proceÉo fue Uruguay, Por oEra parte, eI obro candidatsó a ingresar, gué estsuvo en la reunión
argentino-bragileña donde se analizó la aolicitud, fue Chile, pafe gue luego deeeetimó la poeibJ.lidad de
ingreear,

= *r, esEe eeguema, Ia negociación se aproxima al conceptso cláej.co elaborado por Thomu Seholllng
en "The st,rategy of Coriflictn Cambridge litass, Harvard Universitsy Press, 1960,



a Ia ciudadanÍa; e} que t.iene relación con Ia comunicación que
reaL iza el gobierno de Ia def inición de po1Íticas en e1 cont,exto
del MercosüE; y el enlace de Ia negociación subregional con Ia
comunj-cación gubernamental .

En eI segundo apartado eI análisis de 1a implementación de
Ia decisión de incorporarse aI proceso de integración, p€rrnit,irá
visual izar Ia estructura instit.ucional diseñada, Ia cual
posibilit,ó Ia inclusión del tema en eL marco societ,al . De est,a
forma llegamos a oEro aspecto vinculado con Ia intermediación
f rente a 1a sociedad realizada por dist,int.os actores societales
en un proceso de inE,egración. En esa perspecLiva, €1 gobierno
proyectó a 1a sociedad l-as incert,idumbres, vaivenes y certezas
del tema, contrariamente a ot,ros procesos, donde hubo mayor
protagonismo de 1os parEidos políticos (o) .

Este apartado se remiEe a una de las ideas de base del
t,rabaj o: eI hecho de que Ia percepción confusa del MERCOSUR por
parte de 1a ciudadanía, €D sus inicios, s€ halla inserta en 1a
propia esEructura del mensaj e transmit,ido por eI gobierno
(WaEzlawick, P. , 1981) (t) . EIlo obedeció aL hecho de que aI
int.erior del- gobierno se procesaron los diferendos y se
dirimieron Ias cont,roversias, con un inmediato pasaj e a Ia
sociedad, sin mayor int.ervención de Ios parEidos políticos. EI
filtro articulador del sisLema polÍtico hubiera permit.ido en
cambio, uo t' a77er -retour " entre eI gobierno y los part idos ,

corrector de posibles desviaciones en los mensaj es enviados . De
esEa manera, €r el imaginario colecEivo quedó e1 MERCOSUR como
un sistema que debía ser definido por eI gobierno, con
asesoramiento de actores de distint.os secEores, pero sin
part,icipación de1 sistema político .

En eI tercer apartado, se ubicará aI Mercosur en Ia agenda
gubernamenEal y se estudiará eI impacLo del Eema en Ia
f ormulación de polít,icas y en Ia concepción del rol del- EsLado.
También en este punLo se visual ízará el- heeho de que el- gobiernc>
no act,uó en una unidad racional , guiado por un int.erés nacional
obj et.ivo y superior a los j-nt,ereses espec if ícos, sino que sus
dist,inLos integrantes defendieron deEerminadas visiones de la
sociedad y se manifestaron de acuerdo a su posición en eI
gobierno. EIIo no impidió que eI avance del proceso hiciera
converger desde sus distint,as posiciones aI mini -gabinet.e del
Poder Ej ecut,ivo. El1o se explicitó más claramenLe en las cumbres
en que se negociaron Lemas fundamenLales para Uruguay como eI

n 
"1 

bema de los parEidoa políEicos uru¡guayos y e1 Mercoeur es traEado eepecíficamenLe por Rouoo
Pi¡oz enCón. En 1o gue ee refiere a estsa conclueión, debe eeñalaree que se remitse E.emporalmente a loe
iniciog del proceso.

5 slIo eeuá apoyado por el pasaje diacrónico
de} MERCOSUR; de las 'dudag" a fa "certidumbrerr sobre

del "optimiemon a1 "pesimigmoh eobre Ia concreción
su6 eEapae; y nobre los efectos en eI paío.



t,ope máximo del aranceL ext,erno común, y Ia implementación de Ia
E,asa est,adÍst,ica por part,e de Argent,ina.

Finalment,e, €rI eI úIrimo punt,o se anal Lzará Ia relación
enEre los momentos de Ia negociación subregional y Ia
comunj-eación gubernament,al a la ciudadanía. Las instancias de Ia
negociación tienen relación con 1os puntos de cont.roversia y los
avances institucionales que van definiendo Ias etapas y 1e
oE,organ e1 cont,enido aI proceso integracionista. De est,a f orma
se cierra e1 circuito que relaciona 1os dos subtemas: eI referido
a la negociación subregional y eI de la comunicación a Ia
sociedad. Se parte de visualizar dist.intas percepciones sobre eI
proceso en el equipo gubernament,al , tanto en los temas de
negociación subregional, como en Ia formulación de las políticas
públicas. Ello deja de lad.o Ia consideración del act.or racj-onaI
unificado en Ia negociación subregional y en Ia comunicación a
Ia sociedad. Por ot,ra parEe, los insumos provenientes de los
avances y dif icult,ades de Ia negociación subregional , delimitan
los términos de Ia comunicación gubernament.al .

Ant,es de pasar aI aná}isis de estos dist, int,os t,ópicos ,
haremos algunas precisiones esenciales para definir eI obj eto
analítico en sus reales t.érminos . En primer Iugar, €I marco de
anáIisis t,emporal del trabaj o se desarrolla entre mediados de1
año noventa, una vez que se real tza la solicit,ud de ingreso,
hast,a comienzos de1 novenLa y tres . EI ingreso de Uruguay y los
antecedenEes del proceso, ya fueron analizados en ot,ros trabajos
y a ellos nos remit.imos (Bizzozero, L. , 19 93 ) .

En segundo lugar, €r Io que se refiere a Ia negociación
subregional, rro se anal izará el proceso en sí ni Ia relación del
proceso de negociación con las decisiones gubernamentales, aun
cuando dichas consideraciones esEarán presenEes en eI trabaj o.
Por oEra parEe, para no dej ar dudas sobre eI sent.ido que 1e
otorgamos a 1a negociación subregional, Ia definimos en un
sentido amplio como un proceso mediante el cual se presentan
propuestas definidas por parte de los distintos negociadores,
int,entando un rédito común partiendo desde distintos intereses
en conflicto (t).

Fina1rnente, eD cuanto a Ia comunicación gubernament.al a Ia
ciudadanÍa, €s necesario también real:.zat algunas aclaraciones.
En primer lugar, hay que dej ar de lad.o algunás iüeas
preconcebidas sobre la comunicación, como Io son deLerminadas
adj et,ivaciones sobre su senLido y f inalismo (buena-mal-a;
adecuada-inadecuada). En segundo término, se parte de Ia base de
que toda comunicación siqni.t t-ca er\ \§ar¡src § \§e§\§:t rreü\üa.
intluencia por parEe de)- emisor sobre el recept.or de La
t,ransmisión. EI1o signif ica que esLe punt,o 1o Eenemos integrado

6 véas" a1 reepeclo.Ik1o, F.,1964; Dupont, ch.,1990i EotrE.D!¡, P.T.,1990.



implícitament,e en el trabaj o y al mismo no harernos ref erencia,
tomando como base 1os avances realizados por varios autores en
1a materia. (WaVzlawick, P. , L9g2\ .

If) fmplsrentaeión y comutr,icaeión fiüernamental

En el apartado anterior ubicamos los ref erent,es de} t,raba j o en
estos términos: eI gobierno tomó Ia decisión gubernamental de
int,egrarse con sus vecinos subregionales, 1a cual no tenía
implícita una insLrumenEación de Ia misma ni de sus et,apas. Esta
situación derivó como veremos, en que e1 gobierno implementó un
tej ido institucional vinculado aL t,ema y ocupó eI lugar de l-os
part,idos polít,icos (y ot.ros actores ) en Ia Lransmisión de Ias
incert,idumbres de1 proceso. Esta sit,uación se produj o como
consecuencia del abandono de espacios públicos de comunicación
con la sociedad por parte del poder político y la necesidad
ciudadana de suplir 1os mismos.

Esta situación aunque duradera en eI espacio de tiempo que
se anal iza, €s transiEoria, por Ia propia función que deben
cumplir Los partidos poIíticos, como por eI hecho de las
necesidades que se crean con eI avance del proceso de
integración.

En este apart,ado nos remitiremos en primer lugar a Ia
ejecución institucional del gobierno, de la decisión de ingresar
aI proceso de integración, eu€ buscó nucl-ear a 1os grupos
sociales con una f inalidad legit,imadora de1 proceso y moderadora
de t.ensiones y poEenciales conflict,os. Est.a acción inst,it,ucional
de1 gobierno no respondió a demandas societales; los dist.intos
actores de Ia sociedad reaccionaron favorablement,e, sin ingresar
en un debate de fondo sobre eI tema.

Post,eriorment,e se anal j-zarán las caract,erísticas del mensaj e
del gobierno a Ia sociedad. La caracteri zacj-1n del- mensaj e eomo
confuso, se vincula con l-a def inición del proceso subregional en
sus primeros pasos, t,anto por las dif icultades de1 procesc)
negociaclor, como por las modif icaciones deI ambiente externo.
EI1o provocó desaj ustes de funcionamiento e incert,idumbres , que
repercut ieron ins L ituc ionalment,e en l as di f erencias int ra -
gubernamental-es (e intra-burocráticas) , como EemporalmenL,e en los
representanEes de1 gobierno (y de1 propio Presidente de 1a
República) .

1) La respuesta institueional del gobierno

EI gobierno de Luis AlberEo LacalIe tuvo desde mediados del
año novenLa diferent,es preocupaciones en relación a 1a inserción



del Uruguay en eI mundo y Ia region a las cuales buscó unarespuesta. Por una parte, cuesLionó el rol y eficiencia de Ia
Asociación LaLinoamericana de Int,egración frent,e a 1os modernos
desaf íos y al nuevo impulso int,egracionista; €n segundo lugar
int,entó cohesionar una respuesEa regional a 1a IniclaEiva Bushpara las Américas; 1r f inalment,e buscó legiLimar Ia incorporación
de1 país en Ia subregión.

En eI desempeño de estas respuesLas no enconLró mayoresdif icult,ades . En cuant,o a Ia Asociación LaEinoamericana de
Int.egración, Ia misma organi zación se enconEraba insert.a en un
debat,e sobre su fut,uro ro1 y caracEerísticas, por 1o que eI
gobierno no ingresó en un canal de cuestionamÍenE,os sin sal ida .

En relación a la propuesEa de Estados Unidos, Uruguay sumó su
inquietud aI movimienEo de1 SELA, PacL,o Andino, Mercado Común de
América Central y países de1 Cono Sur preocupados por Ia concre-ción de la Iniciativa Bush. FinalmenEe en Io gue se refiere a
Ia tegit,imación de1 MERCOSUR por part,e de Ia sociedad nacional ,varias organizaciones del tej ido social funcionaban en un
cont,ext,o subregional .

Esas articulaciones sociales subregionales faciliE,aron Ia
decisión de incorporarse al proceso, ya que a nivel nacional no
cuestionaro¡r su conEenido o eI procedimiento utilizado. En
cambio, algunos planteos fueron realizados, vinculados a las
modalidades del proceso, debido a las asimetrÍas de los poderes
rel-at,ivos de las unidades . En otros t,érminos, los disEinE,os
esEamentos de Ia socied.ad no esperaron a Ia decisión de1 gobierno
para funcionar con los países vecinos, sus regiones o eI mundo.
Ello podría tipif icarse de Ia siguient,e manera: Ia sociedad tenía
ant,es del TraE,ado de Asunción vÍnculos con los países vecinos en
eI marco de relaciones bilat,erales diversas; había conf ormado
sist,emas específicos en las regiones front,erizas; y t,enía un
grado de apert,ura relaEivo aI mundo.

Estas tres modaLidades de relacionamienLo de la sociedad con
el exterior podían darse en una misma circunscripción territorial
como en Ias zonas fronEerízas, 1o cual origina a menundo
t,ensiones específ icas . Por oEra parte, esos tres tipos de
vinculación socieLal con los paÍses vecinos, Do responden a los
mismos intereses ni tienen Ios mismos obj eLivos . Es por esas
circunstancias, eu€ Ia decisión de incorporarse aI proceso de
integración subregional , Do llevó a manif estaciones import,antes
de los represent,ant,es de las dist,int,as tipologías de vinculación
con los países vecinos. SolamenLe Los empresarios reaccionaron
acEivamenE,e, en buena medida por 1as propias caracterÍsticas del
proceso, pero además porque el. gobierno Jos incorporó como part,e
acLiva en un marco definido.

EI carnbic
neces idade s

de prioridades exÉernas y su convergencia con las
económico- sobiales int,ernas derivó en Ia

incorporación del uema MERCOSUR en 1a esLruct,ura inst,itucional
10



Las modificaciones se han procesado en particular.,en el Poder
Ej ecutivo , yd sea con Ia cieación de comisiones para canal izar
el proceso de integración o bien mediant,e a j usLes en los
Ministerios más sensibles frente a ese problema.

El Poder Ejecutivo focaliz6 su atención en las dif icuLt-ades
planteadas con Ia instrumentación del Tratado de Asunción. A
Eales efect,os, eI gobierno incluyó en 1as comisiones creadas f os
sectores sensibles frent,e aI proceso de integración, tanEo en su
ref erenLe minisEerial , con 1a Comisión fnLerminist.erial , como
societ,al , con }a Comis ión SecLorial .

La fnLerministerial está int,egrada por los Ministros de
EconomÍa y Finanzas, GanaderÍa, AgriculEura y Pesca e fndustria,
Energía y Minería. La Comisión Int,erminisEerial t,iene como
cometido la rrconducción y coordinación de1 proceso de integración
en sus aspect,os internacionales e inLernos r' . La Comisión
Sect,orial fue incluida en 1a órbita de 1a Oficina de Planearniento
y Presupuest,o " Está compuesLa por dos delegados del Poder
Ejecut.ivo que tienen eI rango de Director y Subdirector; uno de
Ios Erabaj adores, uno de las empresas privadas y otro de las
públicas y t,iene como objet,ivo principal eI de ser un órgano de
int.ermediación gobierno- sociedad para canal j-zar las dist,int.as
inguietudes y problemáticas de Ia integración de Uruguay al
MERCOSUR.

EI mapa institucional fue modif icado en eI ent,orno inmediato
del President.e, yd que uno de los asesores pasó a encargarse del
Lema, mient.ras la Of icina de Servicio Civil inst,alada en la
Presidencia de Ia Repúbtica, cuenta con personas dedicadas aI
tema . Por otra part,e, ld Of icina de PlaneamienEo y Presupuest,o,
que comenzó a Lener rango minisEerial , const,ituyéndose en la
principal asesora del Consej o de Minist,ros, incluyó como una de
sus divisiones, Ia PoIítica de Int,egración. Finalmente Eanto eI
MinisLerio de IndusLria, como eI de GanaderÍa, Agricultura y
Pesca, j erarquizan direcciones de su esLruct,ura vinculadas al
proceso rJe integración, como l-a Dirección de Programación y
Polít,ica Agraria que interviene en análisis subsectorial y de
product,os sens ibles .

Las derivaciones deI nuevo impulso al regionalismo en el
conEexto interamericano y las respuestas de1 gobierno Lanto en.
t6rminos de la negociación inicial, como en Ia reformulación deI
mapa institucional, Luvieron efectos en Ia sociedad y en
dif erent es acEores en cuant,o a 1a legit,imidad de Ia decisión
gubernamenEal y a 1a inclusión de Ia problernática en el-
imaginario colectivo.

En el sistema pol ít.ico, e1 apoyo f ue prácLicamente unánime,
pero no hubo mayor debate interno en los parLidos, salvo en la
coalición de izquierda (Frenie Amplio) , donde el a1a radical
cuest,ionó el Tratado. Ese cuest,ionamient,o sirvió sin embargo para
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que hubiera un esbozo de debate aI interior de1 sistema polít,ico,
sobre Ias condiciones y consecuencias del paso que daríá Uruguay
(?) . Algunos sect,ores -políticos vinculadoJ al pártido ColoráAol
han cuestionado parte de1 Mercosur. EIIo se originó en una serie
de facEores inEernos y externos aI Uruguay.

El peso de 1os facLores int,ernos en los cuestionamientos esindudable, sobre todo sí nos atenemos aI contenido de 1as
reivindicaciones expresadas y a los efectos derivados de Ia
conEinuidad de una sit,uación. Ent,re dichos f actores pod.emos
identif icar los siguíent,es: las elecciones en Ia Cámara de
Industrias, €1 horizont,e de 1as elecciones generales en lgg4, y
Ia incertidumbre de Ia aplicación de 1os acuerdos para 1as
regiones y determinados sect.ores. Entre los facLores ext,ernos
ubicamos diversos incumplimientos de Los vecinos, Ia
inest,abilidad económica de Brasil y 1as propias caracEerísticas
de Uruguay como socio pegueño.

La Cámara de Ind,usErias y Ia Unión de Exportadores apoyaron
en sus inicios eI ingreso de Uruguay aI MERCOSUR. Sin embargo,
eI sector indust,rial más af ect,ado por Ia apert,ura subregional ,triunfó en las elecciones de t992 de ta Cámara de IndusE,rias, 1o
que ha abiert,c un canal de desacuerdos crecientes con eI gobierno
ligado a Ia reducción de aranceles, 1a promoción industrial y Los
subsidios . La Central de Trabaj adores no se ha opuesto aI
Mercosur, y participa en dist.intas inst.ancias de ref Iexión sobre
eI Eerna, como es eI caso de Ia Comisión Sectorial , aun cuando hay
secLores gue cuesEionan decididamenEe los términos de 1a acE,ual
apert,ura de Uruguay. Las preocupaciones de Ia Central de Trabaj a-
dores Eienen relación con los efect.os de Ia modernlzación y Ia
reconversión indusErial en eI empleo.

EI impacto generado por eI ingreso de Uruguay aI MERCOSUR
ha llegado también a Ia sociedad. Algunas encuest,as realizadas
en 1a opinión públ ica sobre eI proceso de int.egración, indican
que Ia población uruguaya esEá informada sobre el tema, 10 cual
demuestra la preocupación que genera eI mismo. En una encuest,a
realizada en abril de 1-991- ent,re 800 mont,evid,eanos, un 742 seña1ó
conocer e1 MERCOSUR f rente a un 26eo que di j o desconocerlo y a su
vez 522 indicó la conveniencia de Ia incorporación de Uruguay,
conLra un 1-L? que señaIó la inconveniencia y un 373 que pondrían
condiciones o no Eomaban posicién (t) .

' El resultado de }a votación de1 Tratado de Asunción en e1 Parlamento
terminante: el Senado aprobó por unanimidad e1 Tratado y en Ia Cámara
RepresenEantes solamente 3 diputados votaron en contra.

fue realizada por Frctu¡¡ y fue publicada por e1 semanario Búrguode en su número 587

fue
de

I l,a encuegea
del L6ls/eL.
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2) La confusión en La transmisión deL mensaje(')

Uno de los aspectos relevant,es que tiene relación con eI
proceso de int,egración en Uruguay es el hecho de que Ia sociedad
ha incorporado como mensaje de1 gobierno sobre eI MERCOSUR, una
serie de códigos diferentes que indican las incert,idumbres y
confusiones sobre e1 mismo. EIIo se debe a que eI gobierno
part,icipa como un acLor más de1 proceso de integración, y sus
miembros como ciudadanos de 1a colectividad, vivencian el proceso
y Io racionalizarl por un conjunto de imágenes.

EI hecho de que esEe nuevo impulso integracionisLa esté
asenLado en una común vert,ient,e de valores transgubernamenLal ,

no es óbice para que los Lomadores de decisión se absLraigan de
sus raíces espaciales . En otros términos, fos actuales forj adores
de1 espacio Mercosur tienen, a diferencia de quienes recorrieron
ant,eri-ores experiencias de inEegración en eI cont.inenLe,
incorporados valores, códigos y percepciones comunes . Sin
ernbargo, esta def inición supra- territorial , esLá acotada pof La
propiá negociación y los objetivos del proceso, que se realizan
desde bases e inEereses definidos en espacios soberanos. EI}o
significa en otros términos, que Ias definiciones societales y
Ia referencia nacional condicionan 1a percepción de 1os
negociadores y su disposición en las disLintas insEancias.

Las t ens ione s que se producen enLre el- movimiento
LransconEinental y los instrumenLos para su adaptación en un
conEexto de negociaciones colect,ivas mult,il.aEera1es; 1as que
derivan de 1as tendencias int,ernacionales aI contraponerse a las
pol ít,icas nacionales ; y 1as que se ocasionan por Ia
intermediación gubernamental frente a las sociedades, cuando los
gobiernos participan de instancias transgubernamentales de
áecisión , conf orman l-os ej es de1 novedoso conf Iict,o
exEerno/interno . En 1o que se refiere a este trabaj o, las
t,ensiones se remiten a 1a intermedíación que ha realizado eI
gobierno desde eI momenLo de incorporar aI paiq en eI proceso de
integración. Por una parte, €1 gobierno ha mani.f estado un acuerdo
d.e frincipios y valores Lransgubernamental con los otros
gobiérnos de Ia subregión; por otra parte, €r su raigambre
Éerri¡oria}, gue Io idántifica como represenEanLe de un socio
pequeño, debe negociar desde esa perspectiva.

El hecho de que Uruguay esté Eensionado en eI -proceso . 
por

sus caracLeríst,icas espaciales en relación a los países vecinos
y por Ia necesidad de ii Oefiniendo avances concretos en relación
á ios objetivos, flo Ie oEorga ningún sello específico, en cuanEo
a su cornporEamienLo negociador. En otros términos, los cont,enidos

9 aq.,í ae retoma concepuualmente eI sentido que le
Confr¡¡i6n-d¡rl,nforqrcLón-CoaunLcrción' eegunda ed. Herder,

oEorga FeuI lrl¡lzLerick r¿Er rrrl 1¡ rc¡lj'ded?
Barcelona, 1981.
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de1 proceso para Uruguay Eambién son definidos por los propios
act,ores, sin que necesariament,e debamos lJ,egar a un eseenárib detrsomet,imientott , ttavasallamient,o'r , ttblogueou o 'r sa1id.a" ,

En Io que concierne a este aspect,o, eI gobierno ha combinad6
en la relación con Ios socios regionales y en Ia negociación
específica, Ia insisEencia en eI objetivo de 1a competitividad
de los núcleos econórnicos y el decaimient,o de Ias f ront,eras, con
eI ref erente histórico-EerriEorial , de paÍs "bisagratr entre d.os
gigant,es . Para ser más precisos, €I gobierno integró esas dos
vetas en su relación con los vecinos subregionales : en coyunE,uras
de salvaguarda de1 proceso, reivindicó los principios y
obj eE,ivos; €r coyunturas de negociación se posicionó como socio
pegueño. EI1o obviament,e acarreó t.ensiones que fueron
t,ransmitidas aI conj unt,o de Ia sociedad . En ot,ras palabras , la
sociedad vivenció en algunos momenLos Ia int,egración como un
ideal a alcanzar, y en oEros, como relación asimét.rica con costos
esErucE,urales para eI paÍs.

Los cambios que debe experimenE,ar el paÍs y su conexión con
e1 MERCOSUR, const.ituye uno de los punt,os que ha provocado
confusión en eI mensaj e de1 grobierno . EI gobierno se ha ref erido
a Ia importancia de los cambios en el país para su inserción en
el MERCOSUR, pero aI mismo Eiempo ha señalado que los cambios son
independientes del MERCOSUR. IndudablemenEe las dos afirmaciones
Eienen su raz6n y pueden ayudar a Ia comprensión del fenómeno,
pero se parte de diferentes apreciaciones que Ilevan a debilitar
el mensaj e sobre Ia t,rascendencia de Ia incorporación del país
en eI MERCOSUR, ya que los cambios necesarios para eIIo, BO
Lienen relevancia en Ia marcha del proceso . En def init,iva, s€
lIega a Ia siguienE,e paradoj a: ¿para qué asumir eI cosEo de Ia
iniciat,iva de los cambios sociaLes para integrarse en Ia
subregión, si el MERCOSUR continuará de todas formas y podrá
ahorrarse ese cosEo?

Est,e punto tiene ot,ras derivaciones relacionadas con }a
necesidad de Ios cambios, Ia inst,rumentación de 1os mismos y su
legiEimÍdad en relación aI MERCOSIIR. Si el gobierno legitima los
cambios por Ia vÍa de1 MERCOSUR, como eI mismo no es percept,ible
en sus obj et,ivos inmediatos, Iá instrument.ación de las medidas
puede adolecer de credibil idad en Ia amenaza . En ef ecE,o , iqué
quiere decir que Ios empresarios quedarán afuera de1 proceso? En
cambio, una medida adminisErativa con efect,os procesales como 1o
es e1 Programa de Liberalización Comercial, €s visible para eI
conjuneo societal, porque eI gobierno define 1as reglas de juego.

OEro Ce los aspecEos que ha causado confusión en eI mensaj e
del gobierno Eiene relación con 1as alt,ernaEivas deI paÍs f rent,e
al proceso de int,egración. EI gobierno ha señalado reiteradamente
que Uruguay no Lenía alternaLivas, pero al mismo t,iempo ha
insist.ido en que Uruguay, puede interrumpir su marcha en eI
proceso de integración. La condicionalidad en el ingreso mosLrada
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en su expres ión radical de determinación de un únic<¡ camino,
Eiene obvias derivaciones en la denominada soberanÍa de1 espacio
poIítico. Más imporLanE.e t,odavía es Ia percepción por parle de
Ia ciudadanía de que Uruguay podÍa quedar excluido Aéf único
camino posible.

La f'confusión, deI mensaje transmitido a l-a ciudad.anÍa sobre
eL proceso de inE.egración no l leva a cuest, ionar Ia import,ancia
del mismo ni Ia opción de} paÍs en t,érminos de su inserción
int.ernacional . Las dimensiones en que se origina Ia "confusión" -inserción específica de1 paÍs y perspect,ivas de su cont,inuidad
en el proceso; condiciones de inserción de1 Urugnray en el
MERCOSUR,' y caract,eríst,icas que deben asumir 1os cambios
societales en su vinculación con eI proceso de integración-,
part,en de la Eensión primigenia de1 propio gobierno, en Ia medida
que participa de un acuerdo g1obaI transgubernamental, pero es
represent,anE,e de un socio pequeño con una visibilidad potítica
específica.

III) EL MERCOSUB en la aqenda qubernanental

EI apartado ant,erior ubicó los cambios institucionales que se
procesaron en el gobierno luego de aprobado e1 Tratado de
Asunción, y las reacciones societ,ales frente a esa decisión en
primer término. Posteriorment,e se ubicaron los orígenes de 1a
confusión en e1 mensaje gubernamental a 1a ciudadaníar eü€ se
vinculan con Ia reformulación de los espacios regionales desde
un LerriLorio "pequeño y soberano[ enEre dos gigantes.

En est,e punto anaLizaremos el ingreso del Lema MERCOSUR en
1a agenda gubernamenE,al- y e1 posicionamient,o de los int,egrant,es
de1 núcleo duro de1 gabinet.e f rente aI tema. El ingreso de1 Eema
en la agenda del gobierno se precipitó con Ia firma de1 Tratado
de Asunción y Ia creación de 1a Comisión Int.erministerial .

Posteriorment,e, las negociaciones subregionales pauLaron
dif erent,es reacciones por parte de los int,egrant,es del mini -
gabinete , que f ueron def iniendc¡ los espacios para f uturas
formulaciones de políticas públicas.

1) EI ingrreso del MERCOSUR como tena de La agenda

La firma de1 TraLado de Asunción const.ituye Ia 1Ínea
divisoria ent,re los que apost,aban a Ia estabil-idad y Ia apertura
al mundo y los que se inclinaban por eI espacio subregional. EI
debat,e central no era enEre integración aI mundo o a Ia
subregién, sino en las prioridades de ínserción inEernacional-.
En oEros términos , Ia apuest,a aI espacio subregional impl icaba
negicciaciones institucionaLizadas sobre cronogramas, productos,
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regiones, industrias, aranceles, que de otra manera no sehubieran dado.

Las negociaciones subregionales ya exist.ían ant,es del
MERCOSUR, tant,o ent.re Est,ados al nivel de ia high poli¡,ics, comotambién en acuerd.os comerciales ( PEC, CAUCE ) , 

- dé Lransportes ,sat,elitales, migrat.orios, etc . Con eI MERCOSUR, Uruguay ingresó
en un acuerdo .cgn objetivos def inidos; instit,ucioneJ y regfás de
toma de decisión t,ransit,orias; e inst,rument,os para aicaniar los
obj et,ivos . En otros términos, varios de -Ios canales detregociación que se t,enÍan anEeriormente, que no estabaninscitucionalizados o que debían negociarse petrnanentemente, s€inst,it,ucionalizaron en e1 MERCOSUR, con un cronograma definidopara resolver su ubicación en t,érminos del mercado común.

De est,a manera, e 1 punt,o de debate en eI gobierno no
cuest.ionó el piso de Ia interdependencia poIÍtico-ectnómica conIos vecinos subregionales, que se habÍa geitado hasta eI momento.Los cuest,ionadores de1 obj etivo integrador vinculad.o con Iaconformación de un mercado común con 1os vecinos, estuvieron
represent,ados por los int,egrant,es de1 equipo económico de1gobierno. E] argument,o fundamental que señaIároñ esEuvo vinculado
con el hecho de que 1a necesidad de convergencia económica para
eI objetivo de1 mercado común, Ilevaría a una importación adtasinestabilidades económicas de los vecinos y con e1lo a unaquiebra de1 programa económico definido aI inCerior de fronE.erasy frente a Ios organismos económicos int,ernacionales. En eambio,Ios integrant.es de1 gobierno propensos a 1a definición de1
espacio subregional, propulsados por eI propio Presidente de 1a
Repúb1ica y el Ministro de Relaciones giteiiores , consid.eraron
que para Uruguay era 1a única opción posible, Leniendo en cuent,a1a conformaeión de blogues geo-económicos en er mundo.

Est,a t,ensi ón al interior del gobierno se resolvió
primariament.e con Ia sol icitud de j-ngrreso, que real izó e1Ministro de Relaciones Ext,eriores, Héct.c¡r Gros Espiell . Sin
embargo, hasta Ia f irma del Trat,ado, eI Eema de Ia inéscabilidad
macroeconómica de los vecinos, s€ mant,uvo como una sombra para
que Uruguay no firmara finalmente eI acuerdo mu1Eilateral. Esta
etapa entre }a soliciL,ud de ingreso aI proceso de integración
subregional, €r julío de 1990 y Ia firma de1 Tratado de Asunción,
en marzo de l-991, tuvo picos de tensión, vinculados con l-os
moment,os económicos de Ios vecinos. En particular, elLo se lnj'zo
evidenL,e en ocLubre de l-990, en gue eI asesor presidencial en
materia económiea, Javier de Haedo, expresó frent,e a la sit,uación
de j-nestabilidad en los países vecinos, qlue no era posible queI'a cCInsecuenc ia de un acuerdo demos marcha at,rás " ( to ) .

10 Laa declaracionea se hici.erqn en el Programa nEn vivo y en directo, y fueron reproducidas por
algunos medioe de prenea. véase Crónicas Bconómicaa n"472 det 2g/Lo/go. ilavier de Haedo realizó t,ambiénprecieionea a1 diario qrgentino Ambito Financiero, donde especuló con que Argentina y Brasil rexploEaranrr
erl su inflación, para qué recouenzaran deede otsrao bases mál sóIidae,
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Las medidas económicas t.omadas en Argent.ina y Brasil, en eI
segundo semestre de t990, dismimuyeron Ia tensión aI interior de1
gobierno, aun cuando 1a cont,roversia conEinuó. En enero de L99t,
varios int,egranE,es de1 equipo económico señaf aron que Ios efect.os
de la inflación de los vecinos, habían sido inconLrolables, y gue
el gobierno debió convalidarlos, para no perjudicar a los
export.adores, p€ro que se había percibido un impulso a controlar
la sit,uación en Ia subregión. EIlo Eenía como consecuencia para
el viceministro de EconomÍa, Nicolás Herrera, que se debía
cont.inuar 'rcon cautelan en las conversaciones para Ia def inición
de los acuerdos multilaterales (") .

La f irma deI Trat,ado de Asunción y Ia creación de dos
comisiones por parL,e . de1 Poder Ej ecutivo, para supervisar la
instrumentación del Tratado, terminaron con e1 debaE,e sobre las
prioridades ext,ernas del país en vinculación a 1a tens ión
inflacionaria de los paÍses vecinos. E1 debate entre los
int,egrant.es de1 gobierno cambió de plano y los énfasis comenzaron
a ser manifestados en las negociaciones y en las prioridades
nacionales .

2l Las def iniciones deI gabineüe f rente aI IÍERCOSUR

La inclusión del Lema MERCOSUR en Ia agenda gubernamental
lIevó a que los instrumentos definidos en e1 Trat,ado en relación
a los objetivos, enconLraran en su aplicación dist,intas opiniones
o modalidades en Ia conducción del proceso.

Los primeros Eemas sensibles en surgir en términos de la
negociación subregional , f rent.e a una reunión de MinisLros de
Economía y Presidentes de Bancos Cent.rales, fueron Ia
coord,inación macroeconómica y Ia f ij ación del arancel exLerno
común. La asimilación y debaEe gubernamental de estos dos temas
fue sensiblemenLe diferenLe. Mientras que en el tema de la
coordinación macroeconómica parecía acepLarse en un nivel
comprensible Ia interdependencia asimécrica, €1 t,ema del arancel
ext,erno común provocó diferentes reacciones de inflexibilidad en
e1 gobierno.

La disminución de Lensión que originaba eI
coordinación macroeconómica en eI equipo económic<>
fue señalada por el propio Ministro de Economía,
reunión subregional. En palabras del MinisLro
Enrigue Braga, la coordinación significaba grandes dificulEades,

1L Las manifeaEaciones del PreeidenLe de1 Banco Centsra1, Ramón oíazy del vicerninietrro de Economfa,
Nicolás Herrera, fueron'recogidas por e1 s"manario Búsqueda en Éu n" 573, del 3l-/!/97. Ramón Dlaz Eambién
coneideró imposible el. mercado co¡¡,ún sin ajustse fiscalr pero seña}ó gue era necesario gue Utuguay preparara
la inEegracj.ón.

tema de Ia
del gobierno
antes de Ia

de Economía,

L7



debido a que I'muchos aspect,os de las pol Íticas cambiarias yf iscales son discutibles'r (t, ) "

EI tema de1 arancel externo común provocó en cambio unareacción más_ enérgica de varias. personalidades del gobierno, auncuando no hubo una sola posición. La f act,ibilidad áe que giasil
buscaría un arancel exE,erno alt,o , l levó a -di 

s t, intasmanifestaciones de 1os representanLes gubernament,ales. Losposicionamientos iniciales sé inscribieron án 1a Iógica Aá-nuscarnegociar el arancel exE,erno más baj o posible par¿l conf irmar eIobj etito de Ia Unión Aduanera o bién plantear Ia indepáñ¿á""i"de erit,erios frente al terna, 1o cual dárivaría finalmente en unazatta de libre comercio. La primera posición manif es¡ada por eIPresidente .y eI Minist,ro de RelaLiones Exterj-ores, f1¡e IarepresentaLiva de la mayorf a de1 gabinete, mient,ras l-a segundafue manif estada por eI Minist.ro de Ganad.ería, Agricultura yPesca, A1varo Ramos.

. La posLura de Alvaro Ramos, eu€ afirmó en relación aintegración, eu€ rrel Mercosur no eJ e1 objetivo máximo p"rá
UruguaY. . . , sino que Ia met,a a alcanzar es la compet,it,iviáad. . . rt

no f ue sost,enida por otros miembros de1 gabineCe o de1 equipo
lp-gociador, aun cuando se compart,ían algunos t,érminos de Ia misma(t') . En def init,iva, €1 MinisLro eÉt"¡a posicionándose enrelación a1 t,ema sobre dos ideas : Ia sens ibil idad del sectoragropecuario que debe t,ener un Lratamient,o d.iferente ; y el,
9bj et j.vo de un arancel exLerno común baj o para no quedar caütivode los mercados vecinos.

EI tema del Arancel Ext,erno Común encontró un punt.o de
mayorÍa convergent,e _en eI gabinete, sobre Ia base de hegociardentro de determinados Iímites, €1 arancel y 1as excepclones.Esta def inición grubernamental estuvo respal¿áOa implícitament,epor Ios partidos polít.icos y por Ia falt,a de consenso en cuanE,oal mejor escenario para un socio pequeño como Uruguay, en cuant,oa Ia definición de1 arancel y 1as excepcibnes (t*). EI
pos icionamiento sobre est,as d.os ideas y eI - hecho de que 1amayorÍa gubernament,al insisEiera en Ia negociación sodre elArancel Ext,erno Común, llevó a que eI Dtinistro Alvaro Ramos,
encauzara sus reivindicaciones en lo nacional. EI posicionamiento
del Ministro y sus propuestas definieron diferencias con eI resEo

L2 Véaee eus declaraci.onee en e1 eema.nario Búsqueda n" sBs, deL 2/s/gL.

13 Estsas d.eclaraciones son reproducldas del semanario Eúsgueda, en su núrnero SBS, de1 2/s/9L por
ccra parce, Ia apreciación poeitiva del Miniebro Alvaro Ramos, eobre la implement,ación de medidag en Éru

cartera, puede leerse en Crónicas Económicas, en su número 483 del L4/L/91,.

1
Á

t4 véaEe aI reapecto 1a c<>nbrovlreia en un Foro sobre la
Crónicas Económicas, én su número 479 de1 L7/12/9a, entre Llcandro,
oe manifeetarorr partsidarioe de un único arancel bajo, mientras gue
act,ividades rro era positivo un arancel cetro.

intsegración que reprodujo el semanario
.Sarto, Davrieux y Quijano. Iroe primeros
1oa eegundoe señalaron que para algunas
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del gabinet,e, 1o cual sentaría las bases para su , posEerior
renuncia, que se haría ef ect,iva a comienzos de 1993 .

En def initiva, e f gobierno adopt,ó una política pragmát,icei
f rent,e a Ios ob j et ivos de Ia coordinación macroeconómica y Ia
definición de1 arancel ext,erno común, pfanteados por el TraE,ado
de Asunción. Las contrcversias originadas por esos dos temas
Luvieron un ej e moderador vinculado con 1a posición primigencia
de int,egrarse al proceso subregional-. En def initiva, €I gobierno
no plant,eó condiciones severas o inflexibles para la negociación
de esos punt.os, sino que ubicó determinados parámeE,ros en los
cuales moverse. De esta manera, €1 mini-gabinet,e demosuró bases
consensuales para Ia negociación con los vecinos en esos temas
y otorgó una base susLent,adora a1 equÍpo negociador (tt) .

La posición de1 gobierno frent,e a 1os dos instrumentos deI
mercado común consistió en priorizar eI Lema de1 aranceL ext,erno
común y en dejar rtflotarrt la coordinación macroeconómica, con eI
manejo de pautas genéricas. De esta manera, 1as negociaciones se
focalizaron en Ia definición de1 arancel y en las excepciones
pasibles de incluirse en un determinado marco temporal. Por oLra
parte, las diferencias en e1 gobierno se manifestaron en los
impact,os posibles en Ia sociedad y llevaron a Ia definición de
posiciones y propuestas de los integranEes del mini-gabinete a
nivel nacional.

3) LaE diferencias intra-gubernaqentales

El gobierno decidió las modalidades de inserción de1 país
por una serie de circunstancias externas e int,ernas, como ya se
indicara anterigrmente. Desde ef moment,o en gue e1 gobierno
decidíó incorporarse aI proceso de int.egración subregional , Ias
tensiones intra-gubernamentales dej aron de plant,earse en 1a
disyuntiva de estar a favor o en cont,ra de Ia inEegración
subregionaL , para pasar a af incarse en los inst rument,os que se
consideraban esenciales en Ia negociación para l.a consecución del
Mercado Común.

Si bien puede visualizarse, gu€ en los inicios del proceso,
se verif icó un debate sobre los productos nacionales I'sensiblesrt
a la apertura subregional, lcs diferendos de fondo Euvieron
relación con la coordinación macroeconómica y la fij ación de1
Arancel Ext,erno Común. En ese contexto se verif icó una división
temát,ica enure los dístintos int.egrantes del gobierno,
relacionada con Ia sens ibil idad f renLe aI Eema : los inE,egrant,es

15 AI reepectso 60¡1 ilustratsivas lae declaraiioneÉ, y definiciones de
gabinete, eobre E,emas sensibles como MBRCOSUR, aranceles, en¿re otros, luego
po1ítsica económica. Véaee el eemanario Búsgueda número 646 del 9/7/92.

1os Ministros intregrantes de1
de una reunión especial sobre
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deI gobierno de 1a esfera económiea insistieron en Ia
coordinación macroeconómica; los Minist,erios de Relaciones
ExEeriores y de Ganadería, AgricuLtura y Pesca se remit.ieron más
a las condiciones en que se desarrollaba eI proceso y a sus
consecuencias (sobre todo de parEe de1 MGAP en relación aI secEor
rural ) ; mj-ent,ras eI tema de1 Arancel Ext,erno Común verif icó
posicionamientos desde distint,os integrantes del elenco
gubernament.al .

Los énfasis desplegados por los dist,intos int,egrantes del
gobierno y Ias divergencias en Ia implernentación del Arancel
Ext,erno Común y en las consecuencias de1 Mercosur en Ia sociedad
uruguaya, coadlruvaron obviamente a que se t,rasunEaran
divergencias sobre Ia implementación de las polÍticas púbIicas,
y a que se redefinieran los propios intereses secLoriales. Dos
carteras en parEicular tuvieron desde inicios del proceso de
int,egración subregional , uD papel relevant,e en eI mismo: €1
MinisLerio de Relaciones Exteriores y el de Economía y Finanzas.
Ambas carteras participaron de1 debate sobre 1a inserción de
Uruguay y el ingreso aI proceso de int.egración; intervinieron en
Ia definición del TraE,ado de Asunción; y guedaron ubi"cadas en eI
organigrama t,ransit,orio insLiEucional y de t,oma de decisiones del
Mercosur.

La irnporcancia de esas dos carteras en el proceso de
int,egración se vio avalada por l-a legicimidad que oEorgó eI
gobierno a los negociadores; por Ia import,ancia asignada a las
relaciones con Lerceros paÍses y con organismos internacionales;
y por l-a. creación de la Reunión de Minístros de Economía y
Presidentes de Bancos Cent,rales con det,erminadas potest,ades
ej ecutivas .

Los MinisL,ros de Ganaderia y de fndust,ria Luvieron a dos
secEores sensibles frent,e a 1os cambios que plant.eaba eI
MERCOSUR. Las reacciones de ambas carLeras fueron disÍmiles : el
Ministro de Ganadería Agricultura y Pesca, Alvaro Ramos, plant,eó
sus posiciones y definió distint,as propuest,as para que fueran
imptementadas ; mientras }a cartera de Indust,ria, Energía y
Minería, mant,uvo un perfil bajo. EIlo llevó a gue eI porEavoz del
secEor rural fuera el propio Ministro de Ganaderia, avalado o no
por los organismos corporativos,' mientras qgg 1a ttvoz" del sect,or
induscrial fuera Ia Cámara de IndusLrias (tt).

El baj o perfil del Ministro de fndusLria y eI peso de Ia
Cámara de IndusErias se manifestaron en dos aspectos delicados:
l.a reconversión industrial y eI incremento de Ia Easa estadística

15 En buena medida obviamente pbrgue ee ublcó en una pooición contrarj.a a Ia apertsura imple¡nentsada
por el gobierno. Frente a las poaiciones conErarias a1 Programa de Liberación Comercial P_or. parEe de La
Éánara áe Induotsriaa, eI Minietsro no dispuso de alternatiwae prácEicas para negociar al intserior del
gabinetse .
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del 33 aI 10? por parte de Argentina. EI tema de Ia reconversión
indust,rial fue desde sus inicios incluido en otras cart,eras, como
fue eI easo de Economía y Finanzas . Por ot,ra part,e, f a Cámara de
Indust,rias no haeÍa llegar sus propuesas aI gobierno vía el
l¿linisEerio, sino que era consultada como ual . Es así que el
gobierno dispuso que el grupo de trabaj o encargado de coordinar
Ia reconversión de Ia industria fuera confonnado por t,écnicos de
t,res Ministerios - IndusE,ria, EconomÍa y Finanzas y Relaciones
Exteriores- y de la Cámara de Indust,rias .

EI conEencioso que se inició con eI incremento de Ia t,asa
esEadísEica, t,ambién mosE,ró el baj o perf i1 de Ia cartera de
Industria, f renE,e aI equipo económico . En esa circunst.ancia
prevaleció Ia ídea manif esE,ada por el MinisEro de Economía,
Ignacio de Posadas, y el Presidente de1 Banco Central, Ramón
Diaz, de oponerse a postergaciones en eI cronograma de aperLura
o aI establ-ecimienE,o de nuevas barreras. Si bien el Ministro de
fndusEria Eduardo Ache no plant.eó divergencias import,antes en Ia
def inición de1 problema, Do }rrizo valer Ia especif icidad de1 cost.o
secLorial que dejaba entrever en sus inicios el increment,o de la
t,asa .

OEra actitud tuvo eI MinisLro de Ganaderia, Agricultura y
Pesca, Alvaro Ramos, vinculada en buena medida con eI hecho de
que eI secEor rural es especialmente sensible frente a las
apert.uras y los procesos de integración, como demostrara por otra
parue la conf ormación de Ia Comuniclad Económica Europea y Ia
def inición de 1a PolÍtica Agrícola Común. EI Minist,ro manif est,ó
en los inicios del proceso algunas posiciones fuert,es en el plano
de las negociaciones con los países vecinos. PosteriormenEe
f ocal ízó su int,erés en instrumenLos para mej orar los rendimienEos
del secLor rural , f rent,e a Ios ef ectos perversos de l-a
transferencia de recursos vÍa canales imposiuivos y aI det,erioro
en el valor Ce Ia Eierra frent.e aI incremento deI valor en los
bienes de capiEal . En ese sentido, €1 Minist,ro presentó una
propuesta de reforma tribut.aria en agost,o de t99L y preparó un
paquet,e de medidas para potenciar la ganaderÍa a fines de L992
(") .

La sensibilidad del Ministro frente al sector no Luvo
acompañarniento en eI seno de1 gobierno , por 1o que Lerminó
renunciando a comienzos de 1993. Sin embargo, algunas ideas y
propuest,as, como Ia descentral ización terriLorial en maLeria de

A7 E1 proyecto de reforma tributaria que elevó el Ministro Alvaro Ramos incluyó varioe asPeccos.
Entre 1oe aspecLos galient-ee dehen señalarEe: e1 que concierne e1 im.puesEo a1 pabrimonio, en eI cual se
planEeaba eI ajuote de los inmueblea rurales, en función de Ia vari.ación de precics de Ia carne y Ia 1ana,
él.iminándose de esa manera 1a diecrecionalidad de Ia adminietración en Ia fijación de1 coeficienEe. Por otsra
partsé oe planteaba ia eliminació¡r en Ia coneideración del accivo a los bienes muebl.es y semovient.es, Para
beneficiai laa deciaionee de invereión, gué dejarÍan de estar gravadas. Ademáe, ee plantseaba Ia derogación
de1 IIIAGRO y 1a generalización del fmpueetso a la RenEa Agropecuaria, para Pasar a gravar la rentsa real
generada y no l.a rentsa fictsa.
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ge§t,ión y de recursos tributarios, quedaron plant.ead.as en eldebate naci.onal .

rv) ta interaceión comunicación-neqociación

En eI apartado ant.erior analizamos el ingreso de1 Lema MERCOSURen la ggenda gubernament,al; Ios. problemas y def iniciones gueplanteó en eI gabineE,e; y los posicionamiencos de1 mini-g;binet,e
f rente a1 tema . En ese senEido, algunos sec¡,ores sensiblesEuvieron Ia posibilidad de E.ener porE,avoces en el gabinete yalgunas carteras mantuvieron comunicaciones séctorialesespecíf icas " En est,e apart,ad.o se ret,omará Ia global idad de Iacomunicación gubernament,al a Ia ciudadanía, relaóionando Ia mismacon 1as etapas de 1" lggociación subregional . En oEros t,érminos,se plant'ea Ia sensibilidad del gobieino uruguayo frente a lasetapas que recorrió el Mercosur. E1Io 1leva a priori zarobviamente eL mens_aje presidencial , ya que por una part,e es eIJefe de Estado y de .Gobj-e_rno y por otra'parle, por -AisposiáiOn
de1 Tratado de Asunción, debe paiticipar ár menos- una vez aI añode Ias reuniones de-} §"o-1sej o Mercadó Común, que es eI órganopolítico del MERCOSUR (tt) .

La primera reunión del órgano de conducción poIÍtica de1Mercosur, eI Consejo de1 Mercado Común, s€ realizó én Brasilia,entre eI 13 y el t7 de diciembre de 1"991, . Entre la f j rma del-Tratado de Asunción, €rl marzo de Lg9L, y la primera reunión de1Consejo Mercado Común, €1 Trat,ado debié pasar por eI proceso deratif icación en Ios Est,ados ParEes, eu€ posinif itó qüe 
"rriraraen vigor en octubre de l-991 .

Una vez firmado eI Trat,ado de Asunción, surgieron una seriede problemas que condicionaron eI f uncionamiento de1 Mercad.o
Común de1 Cono Sur. Los aspecEos cont,rovertidos tuvieron relación
con la superposición del Tratado de Asunción con Ios acuerdos de
cooperación argent,ino-brasileños,- con Ia acep¡ación del MERC9SURpor parte de ALADI y eI respeto de los compromisos continentalescont,raidos; con eI reconocimient,o inteinacional de1 espaciosubregional; cofl la definición de un régimen de solucidn de
conE,roversi?" y un sisL,ema de leal-Ead compet,itiva ¡ y con Iadefinición de un cronograma para la libre ciréulación Oe ¡ienes,servicios )¡ personas y para 1a determinación del arancel ext,erno
común

Los dist,intos aspect os controvert.idos f ueron resuelt,os enIa propia marcha qué originó el- Tratado de Asunción. Los
problemas vinculados con Ia adecuación del MERCOSUR a ALADI, Ia

18

correoponde
La diepoeición gue Ee refiere a la parEicipación de Ios preeídent,es de Los EEEados parEes,
al art. 11 de1 Tratado de Aeunción.
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relación enLre los disE,inE,os acuerdos de integración, €1
reconocimiento inE.ernacional del espacio subregional , Luvieron
respuesEa ant.es de 1a primera reunión de1 Consejo Mercado Común,
realizada en Brasil en diciembre de 1-991. La definición de un
régimen de solución de cont,roversias y de un sisEema de lealt.ad
compeEitiva, fue acordada en la reunión de Brasilia realizada en
diciembre de L99t, que constit,uyó Ia primera reunión del Consejo
Mercado Común.

EnE,re la firma del Tratado de Asunción y Ia primera reunión
del Conse j o Mercado Común, €1 President.e se ref irió en diversas
ocasiones aI Mercosur. A1 respecto Luvo tres tipos de mensaj e:
uno dirigido directamente a 1a sociedad vinculado con Ia
percepción personal sobre eI camino que deberÍa seguir eI país;
otro relacionado ccn la problemática específica arancelaria y de
la orienEación del proceso de integración; y finalmente otro
referido a respuestas sobre La función del país en Ia subregión.

Los mensaj es dirigidos directamente a La ciudadanía en tanEo
expresión de deseos de cómo debía posicionarse eI país frente aI
MERCOSUR, conjuntamenEe y no part,idariamente, fueron realizados
inmediat,amente después de 1a firma de1 Trat,ado (t'). Las
posibles derivaciones del proceso relacionados con un arancel
ext,erno elevado, propiciaron gue eI President,e admiEiera
preocupación por e1 tema y seña1ara Ia posibilidad de que Uruguay
no ingresara al lvlercosur ('o) . Fina1menEe, las alusiones
exLernas sobre la inserción de Uruguay como país vendedor de
servicios, llevaron a una respuesta enérgica del Presidente, en
eI sentido de que Uruguay no se quedaba en esa función (") .

La rat,if icación del Trat.ado y Ia real tzación de Ia primera
reunión del Consej o Mercado Común conforEó al- gobierno en ]as
decisiones y orientación del proceso. En definitiva, Ios
negociadores uruguayos se afirmaron en los puntos que se
consideraren esenciales para eI paÍs y aguardaron las secuencias
correspondientes. El t,iempo ent,onces jugó a favor en est,e caso
de los negociadores, porque eL gobierno acompañó y posibilitó el
proceso, advirtiendo sobre Ios aspecLos relevanE,es para 1a
negociación futura.

La primera reunión fue importante debido a Lres razones
convergenLes: eI t,iempo t.ranscurrido desde Ia f irma del TraEado
de Asunción; Ia definición de temas sensibles, como eI referente

al respectso eI discureo realizado en San 'José en abril de 1991, en EI País de1 l/+/gt.

20 l,a ',escaladatr que va de1 deeacuerdo en el gabinetse sobre e1 tsema haeta 1a posibilidad de gue
Uruguay no irrgreee al Mercosur, puede seguiree en loa periódicoe El Pafe y lra Mañana de fines de abril y
comienzoe de mayo de 1991 y en 1oe números 58S y 586'de Búegueda, correspondienEes aI 2 y 9 de rnayo de 1991.

2L El Presidentse Luis Albertso Lacalle afirmó gue Uruguay no vendería solamente eervieios en eI
MBRcosuR. Véaee Búaqueda número 590 de1 6/6/9L.

L9
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aI contralor de origen y solución de controversias comerciales;
y Ia necesidad de seguir fij ando eI diseño del proceso. EI
Consejo del Mercado Común acordó en esa primera reunión, varias
resoluciones, de las cuales, t,res constiuuyen reglas
fundamenE,ales en Ia definición de un piso deI proceso de
integración: ürI sistema de solución de controversias comerciales;
un reglamento de sanciones administrativas contra las firmas que
adulEeren los certificados de origen d.e las mercaderías ¡ y un
marco regulaEorio para los acuerdos gue realicen entre sí
empresas de 1os cuat,ro paÍses (Decisiones números L / 91- , 2 / gt y
3 / 9L respect ivament,e ) .

Entre esa primera reunión y Ia segunda, que se realizí en
Iras l-,eñas, €n junio de L992, eI gobierno E.ransmitió t,res mensajes
diferenEes y consecuEivos. En el primero realizado a fines de
marzo, €1 President,e mant,uvo su confíanza en e1 proceso ante los
cuesEionamientos de polÍticos y empresarios por 1os subsidios
recibidos por ArgenE,ina y Ia política de Brasil . Et PresidenEe,
Luis Albert,o Lacalle, reiteró su conf íanza en eI MERCOSUR, f rent,e
a las af irmaciones real-izadas por eI senador Américo Ricaldoni,
ref erenEes a los incumpl imient.os de Brasil ("') .

En eI segundo mensa j e , eI Pres ident,e , durante una vis ita
oficial a España, LransmiEió al diario español ABC, Ia
posibilidad de no concreción del MERCOSUR y de que el- país no
t,erminara ingresando al proceso. Dichas declaraciones realizadas
con pocos días de diferencia en. relación a Ia anEerior,
planEeaban las dudas que el equipo de gobierno t,enía frent,e a
situaciones ext.ernas, y posicionó aI mandatario en las
negociaciones bilat,erales que iba a mant,ener con eI gobierno
españoI .

EI Lercer mensaje se produjo una vez retornado el President,e
de Ia visita oficial a España, donde reanuda con Ia confianza en
eI proceso integrador y con eI ro1 especÍfico de Uruguay en el-
mismo. A1 respect,o fue relevante, €1 desempeño del gobierno en
las negociaciones bilaEerales, que posibilit,aron Ia f irma del
acta, est,ableciendo las bases de1 futuro Trat,ado General de
Cooperación y Amistad, qlue abarca distint,os aspect.os, ent,re 1os
cuales result.a desEacable, la movilización de recursos por 3 00
millones de dóIares, para proyectos de reconversión indusErial,
a través de la Oficina de Planeamient,o y Presupuest,o y Ia
Corporación Nacional para eI Desarrollo.

La realización de fa segunda reunión del Consejo Mercado
Común y Ia sexEa de1 Grupo Mercado Común, €D Las Leñas,
Argent,ina, €ñ j unio de L992 , culminó Ia etapa de mensaj es

22 Las afinr¡acionee de1 senador Américo eicaldoni fueron reEomadas por dist.int.oe medios de
información entre Loe díae 24 y 28 de marzo. Véase La Mañana del 28/3/9i. Por ocra parEe, eI preeidentse do
1a Federación Rural, Ramón Simonet, t,aubién cuestsionó Ia poeibilidad deI MBRCOSUR, por las compras
gubaidiadas de Argentsina y Brasil (La Mañana del L/a/9L).
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gubernamenEales plant,eando incert.idumbres y dudas sobre e1
MERCOSIIR y Ia participación de Uruguay. Esa segunda reunión de1
órgano polÍtico de1 MERCOSUR, el Consej o Mercado Común, fue
imporLante por Eres motivos diferentes: l-a necesidad de seguir
dando señales de avance en eI proceso; Ia def inición cle plazos
en relación al- arancel ext.erno común y Ia coord.iñación
macroeconómica; y por su significado frente a las turbulencia
económica y política imperant,e en Brasil .

EI Conse j o Mercado Común adopt,ó una serie de resoluciones
y dio a conocer un comunicado compuesEo de L7 punt,os. Las resolu-
ciones más importantes en eI plano económico fueron: Ia defini-
ción del cronogirama de medidas hast,a eI 31 de diciembre de 1994¡
Ia adopción de una medida de protección aI productor, á1 apro-
barse un procedimiento sobre prácticas desleaLes de comercio; y
la decisión de 1os países del MERCOSUR de actuar como bloque en
AL.ADI, a part.ir de Ia reunión. En eI plano político, se incorporó
una c1áusuIa democrát,ica, como supuesLo indispensable para eI
funcionamiento del MERCOSUR. En el plano espacial (infraestructu-
rd, aprovechamient,o de 1os recursos geclgráf icos ) , se acordó l-a
construcción de un eje vial que una Porto Alegre-Buenos Aires,
vÍa puente Colonia y se suscribió eI acuerdo de 1a hid.rovía
Paraguay- Paraná .

Las inmediaEas manif estaciones deI Pres ident,e y del eguipo
gubernamental mostraron una unidad de criterios en Eemas
relevantes relat,ivos a 1a política económica, aranceles ,participación de1 país en eL proceso de int.egración subregional ,
entre otros . Las declaraciones de los integrantes de1 "rnini -
gabineLe I' económico , s€ real i zaron con posterioridad a una
reunión, en eI mes de j uI io, es dec j.r poco t.iempo después de Ia
reunión de Las Leñas.

De est.a manera, €1 país quedó sumergido en las negociaciones
y debaces sobre Ia insLrumentación del Mercosur. EI t,ema pasó a
ser parte de Ia agenda gubernamental y eI referente de
comunicación con }a ciudadanía se ubicó en 1os propios cambios
que debía real izar ei país, más que en Ia posibilidad de
participación.
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Los mensaj
Análisis de

es guberrrermentales:
cantidad y contenido

Wilson Fernández tuzuriaga
Arra María Pas torino *

I- Intqeducción

E1 núeleo central de est,a investigación se rel-aciona con el
propio f enómeno de 1a integración . No obstante, €D el present,e
trabajo se pone énfasis en un subt,ema gue se anali-za y que t,iene
importancia en sÍ mismo: La int,ermediación del gobierno uruguayo,
en tanE,o socio pequeño de un proceso internacional , frente a Ia
ciudadanía de su paÍs.

Como eI act,ual sistema internacional ha limitado l-a
dif erenciación interno/ext,erno, €1 f enómeno de Ia inLegración
t,rae aparej ado para eI gobierno demandas ciudadanas y de Ia
subregión, cuyas respuest,as repercutirán necesariamente en las
polít,icas públicas futuras .

Est.a visión de l-a problemática de Ia inserción de1 país en
la subregión permiL.irá dimensionar Los futuros pasos deI gobierno
en diversos planos que esEán incidiendo en los países que
conf orman el MERCOSUR. Ent,re est,os planos podemos desLacar Ia
reestructuración del Est,ado, e I nj-veI de apertura de las
economías y 1a participación de Ia ciudadanía en eI proyecto de
país.

En def init iva, esEe t,raba j o señala aspectos de1 comporEa-
mj-ent,o de1 gobierno uruguayo, desde su part,icipación en las
negociaciones que dieron origen a1 Tratado de Asunción hast,a
mediados de L993 , en t,érminos d.e intermediación f rent,e a Ia
sociedad.

Se estudian, especÍf icament.e, Los esfuerzos de1 gobierno en
comunicar a Ia ciudadanía las dist,int,as inst,ancias por las que
Lransita eI proceso de i-ntegración regional , y cómo l-os integran-
t.es de1 misrno van pauEando sus mensajes frente a Ia sociedad, yd
sea en t,érminos de j-nt,ermediación de problemáticas, de búsgueda
de consenso, o de legieimación de1 mencionado proceso.

* Este t rabaj o fue real izado baj o Ia coordinación del Prof .

Lincoln Bj-zzozero.
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Para esto el marco estudiado incluyó el desempeño de los
negociadores uruguayos en los subgrupos de t,rabaj o en t,emas de
parEicular int.erés como eI arancel ext,erno común, Ia coordinación
macroeconómica y eI comercio ext,erior, enEre ot,ros. También hubo
que Eener en cuenLa las rnodif icaciones que real iz6 el gobierno
dent,ro de su propia esErucEura - tant,o en Ia j erarquías y
funciones de algunos MinisEeri.os, como en Ia creación de ot,ros
organismos- y Ias Eransformaciones implementadas ante el
advenimiento del MERCOSUR, en Ia proyección de polít,icas y en la
toma de decisiones.

EI proyect,o fue realizado en base a diferentes instaacias
metodol6gicas . En Ia primera se act,ual tz6 la inf ormación sobre
eI MERCOSUR, Ia posición del gobierno f rent,e a1 mismo, sus
int,eracciones con los dist.int,os sect,ores sociales y las reper-
cusiones de 1as mismas en 1a sociedad. Esa act,ual ización de
información fue realizada sobre Ia base de datos recogidos en eL
Prog:rama de Política Int,ernacional y Relaciones Int,ernacionales
de Ia FaculEad de Ciencias Sociales. complement,ándose con otro
mat,erial inf ormaEivo. A su vez se uEilizaron los archivos de1
Servicio de Documentación de propia Facu1t,ad (SEDOC) gue cuent.a
con maEerial periodíst,ico nacional y de Argentina y Brasil-. Est,a
primera instancia Euvo t,ambién un correlato concepLual y Leórico,
donde se real í26 un anáIisis cornparativo de ot,ras experiencias
de int,egración.

La segunda instancia 11evó a recoger información en sect,ores
calif icados de gobierno, por su parLicipación en inst.ancias de
negociación, o bien por represenEar una nueva propuesta organiza-
t,iva relacionada con e1 MERCOSITR. A1 respecEo se tuvo especial -
menL,e en cuent,a aI Ministerio de Relaciones Exteriores . Dent,ro
de esta inst.ancia se reali-26 eI anáIisis de cont,enido de mensajes
presidenciales y gubernamentales emit,idos en eI período analiza-
do. La tercera y ú1tima instancia Euvo relación con Ia evaluación
del análisis de contenido de los mensaj es presidenciales y
gubernameniales y de Ia información calificada que pudo recoger-
se.

Est.e trabaj o fue estructurado en base a tres grandes
aparE,ados . En el primero de ellos se anal izan los mensaj es
EubernamenEales vinculados al proceso, de acuerdo a Eres paráme-
t,ros cronológicos de dif erent,e naLuraleza.

En eI segundo aparLad<¡ se señalan las ocasiones más signifi-
cativas elegidas por los actores gubernament,ales para emiEir
mensajes a Ia ciudadanía en referencia al proceso de int,egración.
FinalemenLe, €fl eI Eercer apart,ado se muestran las caracte-
rísticas y los conEenidos de los mensaj es grubernamentales de
acuerdo a tres diferentes paut,as analít,icas. Las mismas guardan
relación con Ia priori zación de1 Lema incegración, con los
aspecLos de amenazas y sanciones conEenidos en 1os mensaj es, y
con los aspectos de recompensa o esLímulo que presenEan los
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mismos .

II- AaáLisis de los disEintos perÍodos

En este primer apartado se buscará establecer conclusiones
vinculadas a diferentes et,apas por Ias que aEravesó esLe proceso
de int,egración subregional . Para eIIo se ha realizado una
selección de artículos periodíst.icos y denE,ro de un marco
met,odológico de análisis cualit,ativo se ha opE.ado por dividir a
los mismos en arEícu1os cenErales y artÍculos adicionales.

Los artícu1os cenLrales se caracteri zarL por contener uno o
más mensaj es emit,idos por suj eEos int,egrantes o port,avoces deL
Poder E j ecut,ivo . Los artícuIos adicionales , €fl cambio, son
aguellos en donde si bien no se verifica la presencia de un
sü¡ eto inE,egrante del Poder Ej ecut,ivo, recogen inf ormación y
comentarios, incluso cif ras vinculadas directament,e aI proceso
de integración. No obst,ant,e quedan comprendidos en est,a caEegoría
cierEos artículos en los que si bien eI suj eLo que emite eI
mensaj e es un integrant,e o portavoz del Poder Ej ecutivo no Io
hace esLrictamente en esa cal idad . Otras veces est,os arE ícu1os
pueden est,ar referidos a cuesEiones Lat,erales al proceso de
inEegración. En definiEiva, 1os arEículos adicionales fueron
ut,iLizados fundament,almente para deEerminar el marco en el- cual
se emiEen 1os art,ículos cent,rales.

EI número de artículos relevad.os suma sesenLa y uno, d€ los
cuales veintinueve son centrales y t,reint,a y dos son adicionales.
Debemos precisar que eI número total de arEículos no coincide con
eI númeró de mensaj es, ya que hay artículos que contienen más de
un mensaje aI ser emitidos por más de un sujeto.

Una vez formuladas esEas precisiones pasaremos a estudiar
fa cantidad de mensajes conEenidos en artículos cenErales, Ios
suj eEos que los emiten y los destinatarios de acuerdo a tres
diferenLes corEes cronológicos.

EI primero de elIos at,iende a 1a comunicación gubernamental
a t.ravés de los ciclos anuales que abarcan eI período analizado,
t,eniendo en cuenLa sólo esEe aspecto temporal .

EI seg'undo crit,erio de división en subperíodos toma como
punto de ieferencia Ia firma deI TraLado de Asunción para
ánal izar la carga de Ia comunicacj.ón gubernamental- en el ex-ant'e
y en eI ex-posL de Ia suscripción del document.o.

por úItimo se insLrumenE,ó un criLerio funcional 9u€,
part,iendo de Ia f irma cleI TraLado de Asunción, dLiende a Las dos
prirneras Reuniones de1 Consej o Mercado Común del MERCOSUR. EsEe
ériLerio muesEra Ia irnporLaneia de la cercanía de dichas
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Reuniones en Ia intensidad del mensaj e gubernamental

1) La comunicación gubern¡nnental y los cf clos anuales.

En esEa inst.ancia consideraremos 1as aILernat,ívas del
proceso de int,egración en 1o que respecta a La comunicación del
Gobierno con los diferentes actores sociales y Ia ciudadanía en
eI segundo semesEre de L990, en los años L991 y t992 , y en eI
primer semesEre de l-993.

a) Segrrrndo selrestre de 1990

En est,e perÍodo, cuando e1 gobierno uruguayo comienza a
mover sus resort,es internos decidido a formar parEe en el proceso
de int,egración subregional , s€ destaca una fuerEe presencia del
President,e de 1a Repúb1ica Luis A. Lacalle y del Miniscro de
Relaciones Ext,eriores Héct,or Gros Espiell en un t,otal de nueve
mensaj es analizados .

En sÍntesis, €1 President,e Lacalle envía cinco mensaj es en
e1 período, eI Canciller Gros Espiell dos , y eI MinisLro de
Economía y Finanzas Enrique Braga dos. De estos úlEimos uno es
ext,raído de un artícuIo en e1 que solarnent,e se recoge un párrafo
en relación a su intervención, €sEando eI resto del arEículo
dedicado a las alocuciones de1 PresidenLe Lacal1e.

Est,o muesE.ra que en est,e primer semesEre hay una marcada
ausencia de los suj etos de gobierno vinculados direct.amenEe a Ia
remáeica económica def proceso de inLegración. En efecto, a Ia
poca presencia del Ministro Braga se deben sumar Ia ausencias de
1os Ministros de Industria, EnergÍa y MinerÍa; y de Ganadería,
Agricultura y Pesca, asi como 1a del MinisLro de Trabaj o y
Seguridad Social .

En relación a Ios d.estinat,arios en los mensajes emit,idos por
eI Presidente de la Repúb1ica se destaca una imporLanLe diversi-
dad de los mismos. Los desEinaEarios verificados son Ia ciudada-
nía en general; representanEes de los gobiernos de Ios Est,ados
miembros de Ia ALADI; el presidenLe del BID -Enrique Iglesias-;
eI secretario general de Ia OEA -Joao Baena Soares-; delegados
del SELA, INTAL, PIIUD y CEPAL ; ciudadanía argentina en general
e indirect,amente gobierno argentino; secLor empresarial ,' sectores
de Ia ciudadanía vinculados a 1a educación y autoridades
nacionales en 1a maEeria.

En segundo lugar, €1 Canciller Gros EspieII dirige sus
aloeuciones a Ia ciudadanía, y también en una de elIas se aprecia
la intencionalídad de emitir un mensaj e a Ios gobiernos de
Argent,ina y Brasil .



 

Por úIt,imo e1 Minist.ro Braga en eI mensaj e en eI que se
presenEa conro único suj eto dirige concepLos a1 sector empresarial
en general . S in embargo, eI mensaj e est,á dirigido sobre todo a
Ios secEores industrial y agropecuario, más que a1 de servicios.
Además de ellos pueden verificarse también, intenciones de
reclamo a los gobiernos de países del mercado común. En la
alocución que comparEe con eI Presidenue de Ia Repúb1ica, €1
claro destinatario es el secEor empresarial-, €o especial un grupo
de 500 empresarios de Ia agroindustria.

b) Año 1991

En esLe año se confirma Ia
de la Repúb1ica en. t,odas las
ref eridas a1 Eema int,egración.
presencia del eguipo económico,
t,enemc¡s en cuent,a eI énf as is que
polÍ.t,icas macroeconómicas a nive]
MERCOSUR.

fuert.e presencia de1 Presid,ente
manifesEaciones del Gobierno

Si bien se verifica una mayor
éste t,iene un baj o perf iI si
se pone en Ia armoni zacíón de
de }os países integranEes del

Por otra parte se verifican ausencias import.antes dada Ia
t,rascendencia que desde eI gobierno se Ie asigna a la recon-
versión indust,rial y de1 sector agropecuario. De hecho no est,á
presente eI Ministro de IndusEria, Energía y MinerÍa y se
verif ica un baj o perf iI de1 Minist.ro de Ganadería, AgriculEura
y Pesca. Lo más llamativo del período resuIt,a, la limitada
presencia del Canciller Gros Espiell.

CuanLificando estas afirmaciones los mensajes regisErados
en el año surnan catorce, de los cuales eI Presidente Lacalle es
autor de cinco, y cuatro son emitidos por int,egranE,es de1 equipo
económico. Es asÍ que eI Subsecretario de EconomÍa Nicolás
Herrera, el PresidenE.e de1 Banco CenEral de1 Uruguay Ramón Díaz,
el Ministro de Economía Enrigue Braga y eI director de Ia OPP
Conrado Hughes dirigen cada uno un mensaj e en el período
deLal Iado .

Pcr su parte el Ministro de Ganadería, AgriculLura y Pesca
real iza t,res alocuciones, €rI dos de las cuales es el- único auLor
del mensaje, siendo acompañado en Ia Eercera oporEunidad por los
Minist,ros de Economía y Finanzas y de Relaciones Exteriores.
RespecLo a esLe último se registran dos mensajes a su cargo, uno
de los cuales tiene al- Canciller como único suj eto emisor de1
mensaj e, siendo 1a segrunda alocución compart,ida con oEros
miembros de1 gabinet,e ministerial , como ya 1o señaIáramos .

En cuant,o a 1os destinaEarios de los mensaj es relevados
durante eI año 19 91- se mant,iene Ia diversidad de los mismos que
se constata en el segundo semestre de 1990.

Respecto a los discursos
Albert,o Lacal le durante esEe

eI Presidente Luis
mismos tienen como

dirigidos por
período, Ios

3r-



dest,inat'arios -en el ámbit,o nacional- a Ia ciudadanÍa en general;autoridades de Ia enseñanza y sectores de Ia ciudadanÍa íincula-dos a Ia educacióni sist,ema po1Ít,ico; sectores empresarial ylaboral ; comerciantes ;. publicislas ; sect,ores prod.uctiios naciona-les en general . En el ámbit,o subregional son áesLinat,arios de 1osmensaj es del PresidenEe Lacalle los Gobiernos de 1os paísesmiembros del MERCOSUR, en tanto que a nivel regional se .egist,ranalocuciones dirigidas a los gobiernos de 1os b"Íses inte§iárrt."de la Hidrovía Paraguay-Paraná y a los paísLs miembros de IaAsociación LaLinoamericana de rntegración-. Encontramos t,ambién
duranE,e est,e período un mensaje dirigido a actores internaciona-Ies, erl concreto, a los part.icipantes en las negociaciones sobreagricult,ura de Ia Ronda Uruguay deI GATT

Los mens_aj es de 1os integranE,es del equipo económico sehallan dirigidos, €o eI caso de la alocución donjunta de NicolásHerrera y Ramón Diaz, €n forma potencial a Ia ópinión púb1ica,tant.o del ámbito nacíonar como de1 subregionar .

En eI discurso que realiza Enrique Braga junto a Alvaro
Ramos y a Héctor Gros Espiell, el d.est,inat,arió eJ la ciudadanÍaen general y I_a Comisión Especial del Senado que anal íza eI temade Ia creación del MERCO§UR en particular.- por su parte e1Director de Ia Of icina de Planeamient,o y presupuest,o, ConradoHughes, emite un claro mensaj e a empr-esariosl sindicatos ysistema poIítico sobre el neCesario óambio de est,ruct,uras y
ment,alidad para eI ingreso al proceso de int,egración subregional .

De los dos mensaj es en 1os gue Alvaro Ramos se present,a comoúnico aut,or, €1 desLinat,ario de los mismos es eI sáctor agrope-cuario . En cuant,o aI 
. mensaj e comparcido con Braga y GroJ eiuádirigido a la opinión púb-Iica n a Ia Comisión- rápeciaL delSenado. Respect,o al mensaj e expresado exclusivamence por e1Canciller, digamos que contiene una clara alusión aI -sect,or

emqresarial , si bien eI arLícuIo globalment.e constituye unanálisis de Ios alcances y perspect,ivas der Trat,ad.o.

c) Año L992

En eI trascurso de este año, s€ consLata una t,endenciadecreciente respecto aI E,ot,a1 de alocucíones, discursos y
enErevist,as ref erent,es a la integración subregional , verif icándo-
se soLamenE,e cuatro discursos del President,e Laca1le, uno del
Presidente de1 pROU y ex Ministro de Economía y Finanzas Enrique
Braga , Y uno del- Ministro de Ganadería, Agricultura y pesca
Alvaro Ramos. Se ve confirmado e1 bajo perfil de Ia Cancillería,ya constat,ado en 1991-.

Los destinatarios de los mensajes de1 President,e Laca1le soneI sist,ema po1ít,ico uru§uayo; especialment,e el- Foro Bat,llista
sector CeI Part,ido Colorado q¡ue más cuestionamientos a1 gobierno
ha realizado en t,odo este proceso-; sector productivo nácional;
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secEor agropecuario en part,icular,' eiudadanía uruguaya; opinión
púb1 ica españoIa e indirecEament,e gobierno españo1 .

La alocución real izada por Enrique Braga s i bien est,á
dirigida a Ia opinión pública en general , t.iene como otros
desE,inatarios a 1os principales socios del Herrerismo en eI
gobierno, el Vicepresidente Gonzalo Aguirre y eI Senador Carlos
Julio Pereyra, reafirmando pauEas de acción de su presidencia
ante reclamos de los grupos polÍt,icos que estos ciudadanos
Iideran. Braga hace Eambién una alusión direct,a a cierto grupo
del secLor empresarial, €1 cual a pesar de no ser mencionado por
el- aut,or de1 rnensaj e, puede ident,if icarse, concret.amente, como
pertenecienLe aI grupo industrial.

EI d.est,inatario del mensaje de1 Minist,ro Ramos es eI sector
agropecuario, tsl que reconoce tazones en su preocupación por la
poIÍt,ica de subsidios practicada por Brasil .

d) Primer semestre de 1993

En est,e úItimo perÍodo analizado verificamos que la
tendencia con respecto aI total de mensaj es que versan sobre Ia
integración subregional sigue siendo decrecient,e .

De un toEal de cinco discursos , tres corresponden aI
Ministro de Relaciones ExterioresPresídente Lacalle, uno aI

Sergio Abreu y el úIcimo aI
GusEavo Licandro.

SubsecreEario de Economía y Finanzas

Las alocuciones de1 President,e Lacalle durante esEe período
son dirigidas aI sector empresarial nacional y mexicano , y a
autoridades de Estados miembros de La Comunidad Económica Europea
y de los Est,ados miembros de1 MERCOSUR "

El mensaje del Canciller Abreu, se halla dirigido principal-
menEe a los funcionarios del MinisLerj,o a su cargro, a los
sectores productivos nacionales y a inversionistas exEranj eros .

La enErevisEa adquiere relevancia si tenemos en cuent.a su
asunción eI 4 de enero de 19 9 3 , en sust.itución de HécLor Gros
Espiell, quien como vimos jugó un papel decisivo en eI proceso
de integración subregional que nos ocupa.

EI discurso de GusEavo Licandro t,iene como dest,inaEario a
un grupo de especialistas en temas económico-comerciales
uruguayos, brasileños y argenEinos y el mismo Eiene lugar en. un
foro académico sobre eI esLado de 1as negociaciones regionales.

2) Comunicacién grrbernamentaL y firma de1 Tratado de Asunción.

EsLe segundo análisis tomará como punto de referencia Ia
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f irma del Tratado de Asunción -26 de marzo de l-ggl-- dividiendoe1 p_eríodo_ 9n _dos grandes et,apas, ant,es de Ia f irma y después deIa firma del document,o que póne en marcha eI Mercado Común de1Sur (MERCOSUR) . En def initiva, este cort,e encuentra su 1íneadivisoria en la iniciaeión formal der proceso.

a) En la primera etapa que abarca eI úIt,imo semestre deI año
L99 9 V l-os primeros t,res meses de LggL , Ia cantidad de mensaj esanalizados Ilegan a cat,orce, y como caract,eríst,ica predominant,edigamos que de e1los el president,e de la República Luis A.Lacalle es aut,or de seis.

Es claro además el import,ant.e perfil de1 Ministro deRelaciones Ext,eriores Héct,or -Gros nspiáIf con t.res presenc j-as,
de 1as cuales una const,it,uye eL primer análisis realizad,o sobreel Tratado de Asunción, una semana ant,es de Ia firma de1
document,o, cuando obviament,e ya se conocía eI text,o del mismo .

El equipo económico de gobierno aparece aquí con cuatropresencias (dos de Braga, ulla áe Ramón »íaz y otrá c1el Subsecre-t,ario de EconomÍa Nicolás Herrera) .

Se confirman Lambién 1as ausencias o baj os perfiles desect,ores claves en e.1 proceso. Es asÍ gue no aparecen represen-
Eantes del Ministerio de rndustria, Energía n Mineríd, y só1o
enconE,ramos una alocución deI MinisEro de Ganadería, Agricuftura
,y Pesca Alvaro Ramos . Est,a úItima deriva de un largo report,aj e
donde_ el j erarca dedica un capít,ulo aI tema de Ia inte-graciény Ia labor de esa cartera aI respecto.

b) En Ia segunda et,apa,
Trat,ado, evident,ement,e e1
Lenemos en cuenta que en un

una vez mat.erializada la firma
número de alocuciones d.ecrece
período que abarca nueve meses

de1
si

de1
seaño t99L , t,odo e1 año L992 y el primei semest,re de l-9 93 sóIoregisLran veint,e aLocuciones .

to más desE.acable sigue siendo eI predominio de 1a pre-
sencia, €nI t,emas relacionados con Ia integración, d.e} presidénte
Lacalle con once alocuciones . Llama la atención eL baj o perfil
de Ia CancillerÍa, cuyos dos t,it,ulares sucesivos , Hé¿Lor GrosEspiell y Sergio Abreu sóIo registran una alocución cad.a uno.

El equipo económico también ba j a su perf i1 con cuat,ro
alocuciones (dos de Braga, una del Director de l-a Of icina de
Planeamiento y Presupuesto Conrado Hughes y Ia resLanEe de1
Subsecretario de EconomÍa Gustavo Li.candro) .

Por último el Minist,ro R.amos presenta dos alocuciones,
conf irmando una presencia baj a pero const,ant,e , y sigue sin
aparecer eI sector industrial del gobierno.
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3 ) Comunieación y funciona¡rriento deL proceso de integración,

En este ú1timo análisis estudiaremos 1a comunicación
ciudadana a través de E,res grandes etapas . La primera de el las
tiene como punto de partida 1a firma del Tratado de Asunción,
llegando hasta Ia Primera Reunión del Consej o Mercado Común
Brasilia, diciembre L99l- . La segunda abarca eI perÍod.o E,rans -
currido entre Ia Primera y 1a Segunda Reunión de1 Consej o Mercado
Común -Las Leñas, junio 1992-Para concluir con una tercera eLapa
que abarca desde Ia Segunda Reunión de1 Consej o hast,a mediados
de L993.

Una vez concret,ado eI ingreso del país en eI proceso de
int,egración regional , cabe separar e1 período en t,res etapas de
aeuerdo a 1o est,ablecido en el trabaj o tt Negociación y comunica-
ción del gobierno a 7a ciudadanía. E7 tema de 7a integración,
(Bizzozero, L. ) .

En e1 mencionado capítulo se prioriza el mensaj e presiden-
cial en Ias tres et,apas , aEendiendo a Ia cal idad de ,.Tef e de
Est,ado y Jefe de Gobierno deL Presidente de acuerdo a nuesLros
precepLos constit,ucionales y a las disposiciones del Tratado de
Asunción según las cuales los primeros mandat.arios deben
part,icipar por 1o menos una vez a} año de 1as reuniones de1
Consej o Mercad,o Común.

Est,a prioridad se maEerializa en eI número de mensaj es
anal i zados , yá que de veinte mensa j es , eI Pres ident.e Luis A .

Lacalle fue portavoz de doce, €1 equipo económico de gobierno es
aut,or de cuaLro (Braga en dos oportunid.ades, Hughes y Licandro) ,
dos corresponden al MinisLro de GanaderÍa Alvaro Ramos , y dos a
los Cancilleres Gros Espiell y Abreu respecEivamente.

En def init.iva, entre Ia f irma del Trat,ado y Ia Primera
Reunión del Ccnsej o Mercado Común, real ízada en Brasilia en
diciembre de L99t, el Presidente mat,erializa cinco discürsos;
enL,re Ia Prirnera Reunión del Consej o y la Segunda realizada en
Las Leñas en junio de t992 eI número de mensajes presidenciales
fue de cuatro; por úItimc desde junio de ¡.992 hast,a mediados de
1-993 las alocuciones de Lacalle totalizaron tres.

Si t,enemos en cuenLa que la tot,alidad de los discursos en
cada etapa es de nueve, cinco y seis respect,ivament.e, vemos que
se manEiene una proporción constante de los mensajes presidencia-
Ies en relación aI total de las alocuciones; pero 1o que es más
importante, una presencia de1 presidenEe Lacalle sin grandes
alt.ibaj r s en t-odo e1 período discrirninado en las tres eLapas
señalac1as.
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III.

En_ esta parE,e deI trabaj o se int,entará most,rar los moment,osrelevantes que "han elegido" Ios srlletos para dirigir sus ,""1""_t,ivas alocuciones. En Ia descodif icaiión d.e ios artícuLosperiodísticos realizad.a, s€ optó por enf ocar el momento en quese dirige eI mensaj e en tres grándes ámbiLos: internacionáI,regional y nacional.

EI primero de eIlos hace referencia aI contexto int,ernacio-nal . Es así .gue se idenE.if icaron mensaj es en álgidos moment,osen la negociación de Ia Ronda Uruguay de1 GATf en distintasinst'ancias a 1o largo del perÍodo ánáf izado, e incluso mani -
f esEaciones que sóIo pueden ent,end.erse dent,ro de la plenavigencia del bloqueo económico impuestc a frak por su invásióna Kuwait.

En eI ámbito regional, en tant,o, s€ int,ent,ó ident,if icar Iareacción gubernamental en referencia a 1a act,itud de 1os sociosde Uruguay en eI proceso de int,egración y Ia repercusión deacontecimientos cont,inenE,ales o subcontinentales, qr" de algunamanera hallan incidido en las instancias de negóciación del
mencicnado proceso.

En relación a1 primer punto puede señalarse que en i-990 los
mensaj es . emitidos -pot e:] gobierno urugiuayo presentan d.osreferencias claras. La primera es Ia f irrna aef Ácta de BuenosAires, €1 6 de julio de L990 . Est,e documento signad.o por 1os
President.es argent,ino y brasileño -Carlos Menem y férnando Col1or
de Me1Io, respect,ivamente- Euvo como obj etivo hácer operativo e1
TraLado de rnt,egración, Cooperación y Desarrol-l-o ent.ré argen¡,inay BrasiJ-, asÍ como reducir e1 plazo f i j ado en eI misrño paraconstituir lln mercado común. gsCo generaria el debat,e sobre eIpapel a desempeñar por Uruguay en l-a subregión, erl eI proceso deint,egración. La segunda referéncia, como sé entenderá, comprend,eIos mornentos previos, las negociaciones y las inmediatas éonse-
cuencias de Ia f irma del Trat"ad.o de asun-ción .

En e1 resto del período analizado prevalecen t,res grand.es
referencias que se reiEeran a 1o rargo del mismo:
a) Moment,os de desequilibrios o alternativas preocupant.es en
maLeria económica en Argentina y Brasil, e inclusó ta uCiLización
de práct icas desleal-es en mat,eria de comercio bilat,eral de IosItsocios mayorestr .

b) Moment,os previos, paralelos o inmediatament.e posteriores a
negociaciones o reuniones cumbres entre los socios deI MERCOSUR.
c) Período de enormes dudas sobre Ia viabilidad del cronograma,
principalment-e en mat,eria de pJ-azos previst.os en eI fratádo deAsunción. Argent,ina .y Brasil acent,úan d.et,erminadas dif erencias,entre 1as que se incluye eI hecho de que mientras Ia primera
parece haber logrado 1a reorganización económica, €1 país ñorueño
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está acosado por múIt,ipIes problema,s pol ít.icos y económicos
prioriEarios en 1a agenda gubernament,al con referencia al
MERCOSUR.

Finalment.e, €o relación a acont,ecimienLos cont,inent,ales o
subcont,inent,ales con repercus ión en el proceso de integración,
sóIo hay una clara influencia en las manifesLaciones de los
acEores -verificada duranEe 1990- en relación a la Iniciativa
para las Américas del Presidente nortearnericano George Bush
juIio, 1990-.

La ú1t,ima instancia cubrió eI eontexto naeÍona1 de Ia
emisión del mensaj e. Allí se verif icaron dir¡ersas alternaEivas,
propias de1 dinamismo de Ia vida de un país, gue van desde
cuestionamientos recibidos por eI gobierno en relación aI proceso
de integración, reacciones de diversos sectores por Ia firma de1
Trat,ado de Asunción o por posteriores negociaciones en eI ámbito
deI MERCOSUR, hasta expresiones de los autores de los mensajes
en relación a viaj es o visicas oficiales a oLros países .

En relación a Los cuest,ionamienEos hay que dejar claro que
prevalecen los f ormulados por act,ores pol ít. i cos , a saber ,
part,idos, sect.ores de part.idos o personalidades con clara
f iliación político-partidaria .

Debe subrayarse que dentro de esEe contexto hay un hecho gue
marca importantes consecuencias en 1as expresiones gubernamenEa-
les. En efecto, Ia derogación de la Ley de Empresas Públicas, €1
L3 de diciembre de L992, alteró Ia estrat,egia en relación a Ia
reforma del Estado por parte del gobierno nacional. Otro hecho
que cabe destacar fue eI cambio deI Ministro de Relaciones,
Ext,eriores Héct,or Gros Espiell por eI hasta ent.onces Senador del
Partido Nacional Sergio Abreu BoniIIa, efectuado eI 4 de enero
de L993, si bien en eI primer semestre de ese año no se advierEen
consecuencias importantes en relación a la comunicación guberna-
mental a 1a ciudadanía en mat,eria de inEegración.

Iv- CaracterÍsticas v contenid,os de los nensaies

En esEe apartado se analizarán Ias caract,erísEicas y conLenidos
de tos mensajes gubernament,ales duranLe eI período que abarca el
presente t,rabaj o, es decir, desde eI segundo semestre de l-990
hasEa eI primer semestre de 1-993. Los mismos serán analizados de
acuerdo a Lres diferentes parámetros.

EI primero de eIlos at.iende a identificar Ia príoridad
oLorgada aI Lema int,egración¡ €r relación con Ia agenda guberna-
mental y nacional , asÍ como su ubicación respecEo a oEros t,emas
de 1a agenda, 1os que también serán señalados . Sin --ernba{go
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debemos tener en cuent,a que esa pri.ori zación es est.udiad.a desd.e1a relación arriba señaIada y no en cuant,o al total de 1osmensaj es emitidos por los áctores gubernamental-es en cadaperíodo, Ya que 1os ártículos fueron sáfeccionados de acuerdo asu t,emática referent,e a1 propio tema de 1a int,egración sunregio-naI .

EI segundo parámetro t iene rel-ación con aspectos deadvert,encias, amenazas o sanciones que se encuent.ran éontenidosen los mensaj es . EI mensaj e incluye muchas veces una sanción oc?stigo a algún sector en especial o aI conjunto de la ciudada-nÍa.
Por ú1t,imo,

t,ación pos it iva .eI eonj unt,o de
definitiva se

en ot,ras ocasiones el mensaj e t,iene una conno-
_ La int,egración puede resulEar benef iciosa paraIa sociedao, o bien para algunos sectores. Enindividuarizan los contenidos de est,ímulo yrecompensa que presentan los discursos

Para eI estudio de 1os mensajes se hará un corte cronológicoanual , atendiendo a l-os actores gubernament,al-es que 1os emiÉen.
Segundo senestre de 1990

En eI segundo semest,re de L990, l-os gobiernos de Argentina
Y Brasil . a.ceptan incluir a otros paÍsés en eI procéso deint,egración que ambos habían comenzadb en f orma biláteraI . LosCancilleres Domingo Cavallo y Francisco Rezek invit,aron aIUruguay Y a Chile a participar en una reunión de los Cancilleresy Ministros r1e Economía en Brasilia el 31 de julio. La deleg:ación.de Ia Repúh1ica sol icit.ó f ormal-mente eI ing"reso del urugüay aIproceso de formación del- mercado común, acordado ent.re ergentinay Brasil.

En eI período anal-izado, del conjunt.o de discursos registra-dos el 88 por cient.o de los mismos t.uvieron a Ia integración comotema priorit.ario. Dent.ro de Ios mensaj es que tratan aI temaint,egración como central se consiaEa que eI 50 por ciento sonemitidos por el President,e Lacalle, eI 25 por ciento el MinistroBraga y el otro 25 por ciento por eI Canciller Gros. El t.emaint,egración se vincula en Ia mayoría de los casos con los temasde Ia ref orma de1 Est,ado, r€f orma del sisE,ema ed.ucativo y Iareconversión industrial .

. RespecEo a 1as connot,aciones de advertencias o amenazas que
contienen los mensaj es, constatamos que en el 66 por cient,o serealLzan advert,encias a sus dest,inatarios. De ese 66 por cient,o,
e1 President,e Luis Alberto Laca1le fue eI autor det 50 por cienE,ode Ias amenazas. At Minist.ro Braga Ie corresponden un 33 porciento de los discursos que cont,ienen sanciones, en tant,o aIcanciller Gros EspieII le corresponde un L6 por cient,o.
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En cuanto a los t,emas sobre 1os que versan las advertencias
digamos que principalmente t.uvieron relación con Ia reforma del
sisEema educaLivo, Ia reconversión industrial y 1a necesidad de
lograr un arancel ext,erno común 1o más baj o posible. Se señaIa
asimismo Ia f a1t.a de cerEeza j urídica en cuanto a la inserción
del Uruguay en e1 proceso de int,egración bilaEeral argentino -
brasileño. Se realiza además un cuest.ionamiento a Ia Asociación
LaLinoamericana de Int,egración (ALADI ) ref erido a su relaciona-
mienEo con eI Grupo de Río y a la fal-ta de una respuesta rápida
a Ia Iniciat,iv.a para Ias Américas del PresidenEe norL,eamericano
George Bush.

Los dest,inatarios de 1as advert,encias emit,idas
ciudadanía en general, eI sector industrial, Ios
vinculados a la enseñanza, Ios gobiernos de Argent.ina
y Ia Asociación LaLinoamericana de Integración.

son Ia
se c Eore s
y Brasil

Respect,o a las connotaciones positivas de los discursos
regisE,rados, se verif ica que un 55 por cienEo de los mismos
incluyen rnensajes que cont.ienen premios o benef icios. De ese 55
por ciento el 3 3 por cient,o corresponde a las alocuciones del
Pres idenLe , mient,ras que eI Ministro Braga es auLor del 22 por
ciento.

Los mensajes de esLas caract,eríst.icas están relacionados con
Ia reconversión industrial y con Ia reforma del sistema educati-
vo, En Lal sent.ido se asegura el apoyo estat,al a aquellos
sect,ores que requieren una reconvers ión y se enf at Lza sobre Ia
ventaja comparativa del element,o humano que Eendrá e1 paÍs dent.ro
de} esquema de integraeión.

Iros desEinaEarios de Ios
general, eI sector empresarial
vinculados a la educación.

A,ño 19 91

est,Ímulos son la ciudadanía en
y los sect,ores de la sociedad

Las negociaciones que habían comenzado en eI período
ant.erior se concretan durante eI año 1-99L con Ia firma del
TraE,ado de Asunción, €1 26 de marzo . Durante e1 t,ranscurso de
este año se produj o 1a ratif icacj-ón del. mismo por los Estad.os
partes y su entrada en vigor, llevándose a cabo la primera
reunión del Consej o Mercado Común.

En esLe período encont,ramos que un 7 8 por ciento de los
discursos analizados presenta aI tema inLegración como central.
De eI1os un 36 por ciento le correspondió aI President,e Lacalle,
seguido por los Minist.ros Gros y Ramos con un l-8 por ciento cada
uno. Algunos Eemas de Ia agenda gubernamental que se vincularon
a la inLegración son Ia reforma de1 EsEado, reforma del sistema
educativo, mejora de Ia calidad producEiva, estabilidad. en eI
campo cambiario , y eI comercio inLernacional . E.'l^ 7L por cient,o
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de los mensajes de1 perÍodo cont,ienen amenazas. EI President.e fue
auEor del 4A por cient,o de los mismos, €rr tanto aI Canciller GrosIe correspondió el 20 por cient.o.

Las sanciones guardan relación con eI tema de Ia reconver-sión productiva, Id reforma del Estado, €1 arancel ext,erno comúny con Ios desórdenes monetarios ocurridos en Argent.ina y Brasil .
Se señaIa incluso 1a inviabilidad del proceso de int,egración encaso de continuar esos desórrlenes.

Los principales destinat,arios de las amenazas son Iaciudadanía en general , el sect,or empresarial y los gobiernos deArgentina y Brasil.
RespecE,o a 1os di s cursos que cont ienen benef i cios y

esEímu1os, verif icamos que representan eI 7t por ciento deI t,oUal-
de Ios mensajes registrados en eI perÍodo. De ese 71- por cient,o,eI 4 0 por cient,o son mensa j es pres idenciales , mient.ras que elCanciller Gros es autor de un 20 por ciento de ellos. Los temasa los que se vinculan los mensajes de estímulo son, enEre ot,ros,Ia reforma educativa y el arancel externo común. Encontramos
asimismo mensaj es elogiosos para empresarios y trabaj adores,
destacándose Ia creación de una comisión sectorial. Los estÍmulosest,án principalmente dirigidos a 1os sectores empresarial ,sindical y educativo, y a Ia ciudadanía toda.
Año L992

En e1 mes de junio de L992 se IIevó a cabo Ia segundareunión deL Conse j o Mercado Común y la sexta del Grupo lteicado
Común

E.L Lema integración aparece como cent,ral en eI 83 por ciento
de ios mensa j es anal i zados en el año L992 . EI I0 por cient.o de
e1los correspondió a discursos del Presidente Lacalle. I-os tsnas
gue aparecen vinculados a Ia int,egración son Ia reconversión
indust.rial , la reforma del Est,ado, Ia compet.itividad en los
mercados internacíonales y 1a cooperación internacional.

Las alocuciones con connoEaciones de sanciones o adver-
tencias represent,an eI 83 por cienE,o de1 total de los mensaj es
analizados, correspondiendo eI 60 por ciento a discursos
presidenci.ales . Las sanciones guardan relación con la reconver-
sión industrial, con 1a situación económica de Brasil- y con 1os
subsidios que ese pais concede a1 agro. Las amenazas fueron
dirigidas a Ia sociedad en su conj unt,o, &1 sector empresarial y
aI gobierno brasileño.

Los ]:eneficios y est,ímulos se encuent,ran en un 50 por cienLo
de los mensajes del período, siendo en su tot,alidad dirigidos por
eI Pres j-dente. Los mismos se conectan con el- apoyo deI gobierno
en maLeria t,ecnológica, financiera y de asesoramiento técnico
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Para Ia reconvers ión indust.rial . Los principales dept, inat,arios
de los mensajes de estÍmulo fueron el sector empresarial, y Ia
ciudadanía en general.

Pri¡rer senestre de 1993

En este período, como ya señaláramos, s€ produce un cambio
al int.erior del Gobierno uruguayo. En efecto, aI Canciller Héctor
Gros Espiell Io sucede eI Dr. Sergio Abreu Bonrlla.

EI tema integración aparece de manera cent,raL en el 60 por
cient,o de 1os discursos verificados en eI primer semest,re d.e este
año. De ellos, lfn 66 por ciento son mensajes presidencial-es. Los
temas que se vinculan a Ia int,egración son el comercio interna-
cional y 1a polít,ica económica del gobierno, asÍ como eI relacio-
namienL,o con 1a Comunidad Económica Europea a Lravés de1
MERCOSUR.

Las advertencias o sanciones aparecen en un 40 por ciento
de Ios discursos relevados en el semestre. Se vinculan a Ia
preocupación del gobierno uruguayo por la sít,uación económica de1
Brasil y a Ia coordinación de polÍt.icas macroeconórnicas con los
oEros socios del MERCOSUR. A los sectores productivos se les
reclama una vinculación más estrecha con eI gobierno. Las mismas
est,án dirigidas a los socios en eI proceso de inEegración
subregional , €rr especial a las autorj-dades brasileñas y a los
secEores product.ivos .

Los mensajes que contienen connotaciones positivas en esEe
último perÍodo analizadc, representan eI 60 por cient,o del toEal .

De esa cifra, el Presidente Lacalle fue auEor del 66 por cienLo
de 1os mensajes. EI contenido de los estímulos versa en forma
genérica sobre 1os beneficios que el país obEendría en este
proceso de int,egración subregional . Así se hace clara ref erencia
aI logro de traber convenido con los otros socios un arancel
externo común baj o -del orden del 2A* - , 1o que impide que eI país
quede a expensas de Ia indust,ria brasileña. Se señala asimismo
la ventai a que signif ica la instit,ucional ización del MERCOSUR
para relaciones de cooperación con ot,ros esquemas de int,egración,
principalmenLe con Ia Comunidad Económica Europea.

Los destinatarios de los beneficios son eI sect,or empresa-
rial uruguayo, asÍ como ernpresarios exE,ranjeros , principalment,e
de Méxicc y de los paÍses de la Comunidad Económica Europea. Cabe
acotar que se analizan discursos presidenciales relizados en
ocasión de visitas oficiales a México, Bruselas y Gran Bretaña.
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V- Conclusiones

En este apartado se plant,ean algunas consid.eracionesresaltar los aspectos fundamentales que paut,aron ladeI gobierno uruguayo con la ciud.adan?a eln materia d.esuberegional .

finales para
comunicación
integración

. A partir del segundo semestre de 1990, como ya sabemos,comienza Ia et,apa de las negociaciones del gobierno para eIingreso aI ya éncaminado eJquema de inregráái¿" irf*"rino-brasileño" {n est,e_período se verifica una füerte preseñcia de1Presidente Luis Albert,o Lacalle y del Canci1ler Héct.or GrosEspiell, así como una marcada auseñcia d,e actores vinculados aIeguipo económico de gobierno. EsE,a fuert,e presencia de Laca1ley Gros se fundament,a en Ia necesidad dá present,ar fuertesnegociadores con vistas a convertir aI procesó bilateral, é,-I unproceso mu1t,ilateral de int,egración

Los momenEos elegidos p-or los actores gubernamentales paraemit,ir 1os mensaj es tienen dos claros puntos de ref erencia. EIprimero es Ia firma de1 Acta de Buenos Aires, €1 6 de julio de1??0, cuyo f in fue viJal-ízar y hacer inmediat.amenEe opeiativo y
ef icaz el Tratado de fnE,egración, Cooperación y Desarrollo ent,reArgent,j-na y Brasil de L988. EI seguñdo compfende 1os momenEosprevios, Ias negociaciones y las consecuencias inmediatas de Ia
f irma deI Tratad.o de Asunción eI 26 de marzo de i-99i_.

En est.e semest.re Ia int.egración, como tema central , aparecevinculado p_rincipalment,e a Ios t,emas de Ia agenda gubernañtental
ref orma del Est.ado, reconversión industriJf y ref orma de1
sist,ema eciucativo. En estos mensaj es seleccionad.ds, para anal izar
l-a comunicación gubernament,al del período, priman lós contenidosde amenaza por sobre los de recompensa. Las amenazas hacenreferencia part,icularmente a la neclsidad d.e Ia reconversíónindust,rial Y de Ia ref orma ed.ucativa. El contenido positivo delos discursos t.ambién fue vinculado a Ios mismos temas.

En 1991, una vez que eI paÍs ingresa insEitucionalmente alproce§o de1 Mercado Común se confirma la fuert,e presencia de1President,e de 1a Repúb1ica en E.od.as 1as manif eitaciones de1gobíerno ref eri-das al Lema integración. Si bien se constata unamayor presencia deL equipo económico, Ia misma no es tanrelevant.e como era dable esperar. Hay que t,ener en cuenta que
este período se caracEeriza por los desequilibrios económicos enArgentina y Brasil, y eI énfasis que se pone en 1a armoni zación
de polÍticas macroeconómicas entre los socios del proceso.

En e s t.e período Ia temát i ca de Ia integrac ión s iguevinculada a los t.ópicos ref orma del Estado, reconverslOnindust.rial y ref orma del sisEema educativo. Los mensaj es gue
cont,ienen amen.azas y recompensas aparecen eguilibrados én est.e
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período. Los nuevos L,emas a los que aparecen vinculadas Ias
amenazas son eI arancel ext,erno comúh y lbs desórdenes macroeco-
nómicos en Argent.ina y Brasil, Ilegándose por est,o úIE.imo a
cuest,ionar incluso Ia propia viabil idad del Mercado Común . EI
nuevo tema que aparece paut,ad.o por mensaj es de estímulo es eI
araneel externo común.

En el año L992, dent.ro de un panorama general de descenso
del Lota1 de alocuciones, discursos y ent.revisEas ref erentes a
la integraciórr subregional se verifica 1a fuerte presencia de1
PresidenEe Laca11e. La misma queda remarcacia por eI hecho de que
ningún oLro auEor gubernamental presenta un importante perfil en
el período.

EI tema int.egración por un 1ado, sigue vinculado a Ia
reforma del EsLad.o y a Ia reconversión indust,rial , incorporándose
la necesidad de lograr una mayor compeLitividad en los mercados
int,ernacionales. La relación amenaza-premio aparece como
sensiblement,e favorable a la arnenza. Las sanciones versan sobre
la propia necesidad de la reconversión industrial en e} plano
nacional y sobre Ia situación económica de Brasil y sus prácLicas
desleales de comercio que inciden en eI agro. Las recompensas
t,ienen relación con eI apoyo deI gobierno en mat,eria tecnol-ógica,
f inanciera y de asesoramiento técnico para facilit,ar Ia reconver-
sión indust,ri-aI .

Durante eI prirner ss¡estre de 1993 se manEiene Ia tendencia
decrecient,e en relación aI tot,al de mensaj es ref erent,es a 1a
int,egración subregional . EI Presidente continúa siendo el
principal int.erlocutor ant,e la ciudadanía, sin verif icarse otra
p¡:esencia import,ant,e .

EI tema de Ia int,egración se haIla vinculado ahora aI
comercj.o internacional y a Ia política económica de1 gobierno én
t.érminos generales. EsEo úIt,imo t,iene su Iógica si tenemos en
cuent.a que eI 13 de diciembre de L992 es derogada la Ley de
Enrpresas Públicas, álterándose la estrat.egia del gobierno en
relación a la ref orma del Estado. Por primera vez en t,odo el
perÍodo esEudiado, verificamos que las connotaciones de benefi-
cÍos o esEírnulos superan a Las de advertencias o sanciones . E I
contenido de Ias amenazas hace ref erenci-a sobre todo a Ia
preocupación del gobierno uruguayo por 1a situación económica de
Brasil . Cabe desEacar qúe en este sernestre, mientras e1 país
nort,eño sigue dando seña1es de desequilibrio macroeconómico, en
Argent,ina el plan del ahora Minist,ro de Economía Domingo Cavallo
comienza a dar signos de est,abilidad. Los benef icios versan en
forma muy general sobre Ia venEaj a que represenEa para eI Uruguay
est,ar inmerso en este proceso de integración subregional . Se
seña1a en esLe orden Ia importancía de Ia institucional ízación
de1 Mercado Común, sobre t,odo para eI relacionarniento con ot,ros
esquemas de integración, p?rLicularmente con 1a Comunidad
Económica Europea.
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La mediaeión partidaria
en eI MERCOSUR.
EI caso uruguayo.

Romeo Pérez Ant6n

I. - Introducción

Transcurridos cuatro años de la firma del Trat.ado de Asunción,
inst,rumento en que eI designio mercosuriano luce ya completo yprovisto de toda su eficacia removedora, 1á cuesEión cieátíficá
de Ias pauEas de intervención de los part,idos uruguayos en ese
proceso de integración conEinúa ostentando, a nuestro entender,
relevancia, comple j idad y caráct,er paradoj aI . Sobre los tres
términos estructuraremos estos primeros páriafos de delimitación
temát,ica y enfoque del análisis, en procura de la complementarie-
dad de este informe con los demás que pertenecen a Ia misma
invest.igación.

1. Relevancia. Esa investigación versa sobre cierEos aspectos
comunicacionales deI proceso de formación del MERCOSUR. Sobre la
comunicación, ffiuy principalment,e, eu€ va de gobernantes a
gobernados, de decisores públicos a los ciudadanos de una
democracia represenLativa. Si se piensa que esos ciud.adanos
serán, €rr su momento, electores (ya 1o han sido y repetirán la
operación en algunos años más) , Ia incumbencia de 1os parEidos
en esa clase de comunicac j-ón salt.a a la vista : los part idos
const,ituyen los protagonist,as de los comicios, de los partid.os
surgen los equipos grrbernamentales, los partidos despliegan en
el ParlamenEo e1 abanico de sus orientaciones polÍt icas y su
capacidad de negociar a menudo sus diferencias. En precisa
ref erencia a la comunidad política urug:uaya, parece imposible
concebir una comunicación decisores - ciudadanos sin una acti,va
intervención part,idaria , yd que ni eI perf iI de los gobernantes
ni el de Ios ciudadanos se completa en ausencia de los part,idos.
Por otra part,e, s€ hace dif íciI admitir que f iguras no partida-
rias, aun si se halIan inr¡estidas de altas funciones y atribucio-
nes estat,ales , logren difundir ( e infundir) debidament.e los
compromisos y 1os horizont,es de una int,egración, corl t,oda su
carga de persuasión mínima imprescindible. ¿Cómo obtenerlo sin
Ios lenguajes de 1os partidos (de cada uno, €B concreEo) y sin
Ia comunidad de tradiciones y confiabifidad en que ellos se
sustentan?

2 . Complei idad. -
damente por esas

Aun si'est,a indagatoria se inL,eresa privilegia-
Iíneas de comunicación, result,aría inconducente
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si desl iga su Eema de ot,ras responsabil idades que Ia meoiación
err un proceso d,e int,egración impone ; €rr part,icular, las que
atañen a las negoeiaciones que dinamizan" aquéI, Como Io desEacan
los trabajos de Lincoln Bízzozero y eI realizado por Wilson
Fernández con Ana Pastorj-no, Id cornunicación hacia la opinión
púbIica nace y es deLerminada por eguipos o redes que t,ambién
negocian con los demás miembros del esguema de int,egración. El
Mercosur se comunica difusivament,e aI mismo Liempo y por los
mismos act,ores que 1o negocian. La negociación aieCta 1os
cont,enidos de Ia difusión y ésta inLerpela a una ciudadanía que
habilit,a a los negociadores y, evenEualmenLe, ha de sustit,uirlos.
Una vez más, si, en atención a 1as caract.erísticas del sistema
poiítico uruguayo, eI analista Eiende a admiEir que en 1a
múIE,iple funcionalidad de los parE,idos cabe que se conjuguen las
diversas facetas de esa mediación, cualquier debilitamiento o
desaparición de La presencia partidaria provocará inmediata
confusión, yá que, por ejemplo, es mucho mayor Ia probabilidad
de que los parLidos dejen de comunicar las novedades del Mercosur
que Ia probabil idad de que dej en de decidir conduct.as de los
negociadores uruguayos . ¿Qué quedaría de una mediación así
escindida o dislocada?

3 . C.arácter paradoial. - Est,e lineamient,o aparece en diversas
perspectivas : pdrádój icamente, los partidos protagoni zan, como
detallaremcls , las primeras f ases del Mercosur, hasta Ia aproba-
ción parlament,aria del Tratado de Asunción, pero luego reLroceden
no obstant,e sucederse varios moment.os t'constiUucionales " del
proceso y un.a práctica de aquellos primeros compromisos que 1os
adecua y ref ormula signif icativamenEe. Paradój icament,e, 1os
part,idos observan una pauEa común de int.erverrción y ausencj-a en
eI proceso mercosuriano, a pesar de sus divergencias en la
materia y de su siempre intensa compet,encia. Paradój icament.e, 1os
part.ídos que han asumido responsabilidades de primer orden (y con
f recuencia no compartidas con ot.ras organi zaciones ) en eI
desenvci.vimienEo de la experiencia nacional , s€ repl iegan en
t,érminos de decisión y mediación cuando esa experiencia intent,a
su más trascendent,e ref orma.

En las tres paradojas se encuentra involucrada Ia hipótesis
par.LjSlocénqElga, según Ia cual 1os part,idos políuicos sosLienen
eI sistema polít,ico uruguayo y presenEan, €r cotej o con ot,ros
actores, Ia mayor idoneidad para actuarlo, para aplicarlo a
Lareas de E.rascendencia histórica (t) . De la mera enunciación de
los 1ímites del enfoque anaLÍtico que intentaremos se desprend.e,
en nuestra opinión, Ia necesidad de un encuadramienLo teórico
relaLivaurenL,e preciso .

I H"rou expuesto esa hipóteeiE en diver:soe cextos, redactadoE en colaboración con Gerardo Caetsano
y üooé Ril1a. Véaee, por ejemplo, nueetsro arLÍculo en "Los Parti.doe Uruguayos_de Cara al 90r (Varios
áutsoreE; Montevideo, Fundación de Cultura Univereitaria-rnstitsuEo de Ciencia Polftica,rggg).

45



 

  

   
 

                           

                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                       

 
 
 
 
 
 
 
  
  
 
 
 
 
  
  
 
 
 
 
 
         

  
 
                                                     

              
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                              

                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            
                                                                                                                                                                                                                                                                                

                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                       
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                      



a 1os po1it,óIogros, sociólogos e hist,oriadores; €s mériEo de los
primeros y omisión seria de 1os rezagados. Estos últimos, empero,
cometerían un error grave si, aI abordar finalmente los Eópicos
de Ia inE,egración, p€rdieran radical idad y f rescura en sus
enfoques, imitaran o siguieran a los economistas, aunque más no
fuera en Ia selección de los temas y Ia definición de las
euest,iones principales .

No debemos, enEonces, retroceder en Ia profundización de la
conducta de los Estados, Ios part,idos, 1os sindicatos, 1os
gremios empresariales, inclusive los cuerpos burocrát,icos que
intervienen en este orden de Lransformaciones y de po1íticas. En
nuestra opinión, el acceso aI nivel de las idenLidades exige
reconstruir t,oclo e1 horizonEe de referencias y est,imacíones que
confieren senEido (más allá de Ia mera percepción) a un objeto
cualquiera. ¿Qué sent,ido adquiere Ia integración de que se trat,e
para un determinado agent,e? Lograda aquella reconsErucción, s€
abre la no menos compl icada Earea de poner en cont,acto, de
relacionar los hori zont.es de todos los act,ores .

ExisEe finalmenLe una t,ercera categorÍa de las integra-
ciones. Seña1ábamos gue ésEas consisten en acción Lemporal e
identiEaria y adelanEábamos que involucran un sist,ema de
compromisos . He aquí la Eercera categoría: Ia const,rucción de1
consenso de los componentes mediant.e obligaciones recÍprocas que
se pacEan o acuerdan. En alguna medida, 1as inEegraciones se
invent,an o imaginan; pueden culminar alguna propensión 'tnaEural't
(no deliberada, no política) pero no llamaríamos asÍ a fenómenos
absoluEamente espont.áneos y no los anal izaríamos como perE,ene -
cÍent,es al tipo de las int,egraciones. Tampoco l-o harÍamos con 1as
anexiones económícas gue no supongan consensualidad ni reciproci-
dad de los deberes.

En los E,érminos precedentes, Ia relacÍón ent.re los hori -
zont,es inEerpretat,ivos de los act,ores no se limit,a aI conocerse
y a las inf luencias muEuas inherent,es al saber que I'ese otro est,á
en mi ent,ornorf . Además de el.las, s€ traban int,eracciones de
negociación, de cambio de garant.ías, de incremento de 1a
previsibilidad y hasua de modíficaciones de los fines (por
fusión, elevación de las aspiraciones, agiregado de1 propósito de
lograr el éxito de la nueva asoci-ación, €Lc. ) . Las tres caLego-
rías (temporalidad, ident,if icaciones, convencionalidad) se
consE,it,uyen con Ia noción misma de integración y se erigen, como
irrenunciables cuesEionamienE.os, con Ia primera aprehensión de
una experiencia de int.egración. No son sucesivas ni reductibles
a dos o a una de eIlas. ElIo puede comprobarse por Ia circunstan-
cia de que ningún mensaje relat,ivo a una integración, rli siquiera
eL más primit,ivo de sus esbozos, Ia más Eentativa de las
propuestas que hacia eIIa se dirija, dejará de co¡ttsener, expresa
o implíciLamente, claras deLerminaciones y enérgicas ) r-ca-
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2 . Véase, Para un esbozo de }a mult,iplicidad de niveles en que se plantsea cualquier egfuerzo
inBegratiwo-, Mücol Vaill¡nt- T¡brró V¡r¡ 'rBLogues eomerciaLee versus Mu1t,i1atera1i.smo, MERCOSUR: BL caeo
de un PequeñoBloque Sur-8ur" er¡Bl,ázozrro, L.-Bod¡¡¡¡r, K.-V¡illea!, tl. ,'Nuevos regionaliBmos: ¿cooperacióno conflicto?" universidad de Ia República orientaL del uruguay-Fundación prildrich Ebertl.á. NuevaSoeiedad, CaracaE, !?94. Bn igual senEido, Pablo ALr Rúo-Nó¡toi Levorgno-rrorgo Schvr¡czor, "AriEeeedentes yPerspeetivae deI llERcosuRtr (Buenos Airee, Fundación Friedrich Bbert - crsEA, Lg92), especialmer¡Ee 1áItlntroducciónn .
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propósito de ver itinerario donde no 1o hay, una construcción
gradual donde pnevalecen las acomodaciorles erráticas?

No cuesEa señaIar algunos arbit,rios inef icaces , a menudo
conducenE,es a soluciones meramente verbales. Uno de ellos, que
admiuirÍa la calificación de hiperpolÍtico, absolutiza, o poco
menos, 1á capacidad de las autoridades del Estado para concebir,
negocj-ar, iniciar, regir, acelerar o retardar las integracione,s.
Se t,oman, así, las resoluciones of iciales y 1os compromisos
int.erestatales como seña1 de transf ormaciones seguras ( aunque
problemáEicas) y se lee en aquellos 1os objerj-vos y los programas
de Ia integración misma. Un enfoque de esLa índo1e supone
confundir Ia dimensión pof Ítica de los procesos int,egracionisEas
con su signif icación ú1t.ima: supone anular Ia cat.egoría Eempora-
lidad en benef icio de Ia convencionalidad o de una ident,if icación
desequil ibrada en que Ios agent,es gubernamenE,ales o Ios órganos
supranacic¡nales de una int,egración pasan a tutelar a todos Ios
demás o a proyectarlos como si só1o el1os fueran consistentes.

Un segundo expedienE,e ilegít,imo de percepción unif icada de
un t,ránsiEo int,egracionista, &1 que pudiera llamarse hipereeonó-
mico, resume 1as delicadas cuest,iones de Lemporalidad obj etiva
que indicamos en operaciones netament.e económicas ( inversión,
consumo, importación y export,ación, pref erencias por ciertas
modalidades de acumulación, etc. ) o en los comportamientos de los
más típicos actores económicos (ernpresarios y sus gremios ,

Lrabaj adores y sindicaLos, banqueros, consumidores y sus
organizaciones, profesionales y Lécnicos junLo a sus corporacio-
nes, €tc . ) . Un proceso de integración se revela, para esEe
enfoque, por las respuestas en e1 terreno propiamente económico
a 1as medidas y los convenios estat.ales de inspiración integra -
cionista. Los cambios en los fluj os comerciales y financieros,
el espacio en relación al cual adopt,an 1os inversionistas sus
decisiones, las cIáusulas de los acuerdos laborales y los
fenómenos de reconversión productiva son las integraciones, en
susEancia . AnE,es de esos cambios , caben pof Íticas que tienden a
int,egrar; después de eIIos, caben desenvolvimientos instit.ucio-
nales y novedades en los juegos de los actores. La categoría
Lemporalidad absorbe, en eI hipereconomicismo , a las ot,ras dos,
Ia ident,itaria y la convencional . Só1o para tropezar muy pront.o
con el factor político o culEural, a Ios que sólo alude como
incógnitas no despejables, como daEos printarios, como IÍmit,es del
análisis.

Nos encontramos, €r Ia medida en que desestimamos t.a1es
simpl if icaciones , ante e.l. consabido problema de aprehensión y
configuración de referentes hisLóricos dinámicos y relacionales,
comprensivos de acLores, reglados y densos en sus alcances
institucionales. Las integraciones se sitúan, eñ esEa perspecLi-
v&, en e} mismo campo que ]as naciones , los regional isrnos , l-as
subcult.uras y l-as ideologÍas "' La tent,ación del escept,icismo
acecha por todas partes . ¿Habrá, €rI rigor, naciones y cul-turas
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posEergadas? ¿Habrá inEegraciones? Los cien,Eíf icos sociales. oyen-ininCeirurnpidamente los canLos de sirena de las tesis negat,ivis-
Las. Las ideologías han muerLo, Ia dinámica cultural es indiscer-
nible, las naciones y regiones sóIo deparan falsos problemas. Y
sin embargio, 1os esceptic j.smos no consiguen más que vedar
palabras, iapidamente sustit,uidas por eqrrivalenLes, de signif ica-
áo Lan impreciso y tan vinculados a objetividades elusivas como
los primitivos. A1 menos en un caso, €l de l-a Comunidad Europea,
eI proceso de integración desbarata cualquier tesitura que 1o
niegue, aunque demand.a aún, por 1o que conoeemos, una reconstruc-
cióñ satisfacEoria de naEuraleza hisEórica.

Est,amos inclinados a admit,ir qlue una inEegración sólo se
cap¿a, €t su temporalidad objetiva, mediante esquemas en sí mismo
coñrp1ej os, armados sobre Ia noción de t,ransf erencia: transf eren-
cia-de lmprrlsos de dif erente índo1e (demandas expresas o difusas,
p-rreocyireacztooss)  de decisión, programas de actividad sugeridos a oLros,

que vinculan á inst,ancias t.ambién diversas (institucio-
nes, sectores sociales, part.idos poIít.icos, Estados, empresas,
etc. ) . Las transferencias reiteradas trazan círculos y vaivenes,
en eI sent,ido de que Ios impulsos dermelven a una det,erminada
instaneia eI motivo o eI contenido de una decisión aunque con
información agregada a la que esa instancia tuvo cuando tomó t.al
decisión (') " nichos esquemas, a Ia vez dinámicos y cualiUati-
vos, aplicados repetidamént,e, nos pondrán en algunos casos en los
umbrales de Ia ihtuición de un curso cuya finalidad o remat'e
consisLe en }a unificación de las economías de varios Estados
nacionales .

La principal dificultad analítica que corresponde a 1a
Lemporari6aa süu3 etiva c1e las inuegraciones (y que vale para Ia
perlepcién tranJitiva tanto de }os parEicipanEep como de Los
óf ser.radores ) reside, creemos, €fl 1a Lraducibilidad de las
esLrucguracicnes objetiva y subjetivas de1 curso inLegracionisLa-
En ogros Lénninos, si el proceso, reiativamenLe unificado, s€
desenwuelve con un sentido y una met.a, Según un programa
(conferido por convenio o por organismos supranacíonales de Ia
irri*g.acióni , y, pof su paite, lós agentes programan su propia
inteivención Conforme a ideas de sentido, meta y ritmo no
coincidentes con los que eI proceso sigue, ¿cuá1 es Ia resultan-
Le, qué sínLesis se prbduce?-No debemos pensar en que una de esas
esEructuraciones cañceIe, lisa y llanamente, a 1a otra (o a las
otras, porque, en 1a vert,iente subj eLiva, puede_haber tant.as como
part.icfpani.es) . Ni los actores aclministran a EaI grad'o un proceso
ésencialmente convencional , ri Ia "lógicarrd.e éste incorporará tan
unilateralment,e Los aspectos identj-t.arios de los acLores - La
Eemporalidad de ta integración no se establece en los cronogramas

de inEeracción mediantse tsransferen"i"J
autonornía", en Culd¡rno¡ d¡l CLABH, n"

Para u¡ra más

decieionales, Rom¡o Póraz,
30, 1984, pá9. 69-81'

cornpleEa preeenbación de
t' Consideracionee sobre

algunoe modelos
Ia definición de
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negociados por los Estados, ni en Ia proyección de las expectaLi-
vas de los indust,riales o los consumidores . . . pero t,ampoco con
independencia de e1Ios .

Pensamos que el curso de una int.egración se aprehende, por
part,icipantes y por analistas, sc¡bre Ia acLitud de apuesta. No
Ia ciega elección de1 amante del azar sino la informada (eI
interesado en una integración, partícipe u observador, es un
insaciable recolect,or de datos, ufr ávido interlocut.or de E,odo su
ent.orno) opción de quien tiene un mínimo de confianza en su
capacidad de iniciat.iva y veto (n) . Las apuest,as, tanto planes
como pronósticos, Lanto cognoscitivas como productivas, no dejan
de unif icarse constanEement,e, porgue se interpelan recíprocament,e
pero Eambién se ilust,ran, cont,ribuyen muLuament,e a su precisión
y me j or fundamentación. No advert.imos oLra homogenei zación
pos ibl-e de las Lemporal idades que Ia apuesta y su interminable
diálogo .

EI part icipante que se at,enga exclus ivamente a la raz6n
técnica ( o análoga) , por def inición aj ena aI moment.o productivo,
voluntarista, no está en condiciones de mantener su calidad,
ant,es o después guedará fuera deL proceso integrador. EI
anal ist,a, por su parEe, que por cualquier motivo renuncie a Ia
atención a las apuest,as o las desnaEural ice asimilándolas aI
primer designio de alguna aut,oridad o algún part,icipante
fracasará en sus intenLos de explicar, comprender, prever.

3 . La ident,if icación tarnbién nos muestra dif icul-tades,
comunes en esLe caso a sus modalidades obj eLiva y subj eEiva. Son
principalmente dos, a nuestro entender. La primera radica en Ios
act,ores por ant,onomasia de las integraciones, es decir, los
paí ses en cuanto economías o los Estados nacionales en cuant,o
reguladores y garantes de un espacio económico. La integración
repercuEe sobre Ias identidades de 1os actores que Ia acept.an y
negocian. . . pero los Est,ados de inspiración y régimen democráti-
co, como los que han suscriLo eI Tratado de Asunción que ha
iniciado Ia marcha hacia el Mercosur, sóIo en un senLido débil
poseen estruct,uras ident,itarias, auLénticas idenL,if icaciones . Y
sin embargo, hemos af irmado ant,es que en las identidades de 1os
agent,es se encont.raban, con f recuencia, las únicas razones o
susEent,os de Ia continuidad de los procesos de integración.
¿Pueden, entonces, integrarse exiLosamente esos Est.ados democrá-
ticos de identidades débiles?

Tras precisar que venimos refiriendo a ident,idades de los
Est.ados y no de las sociedades a que aquellos corresponden, nos
parece necesario especificar el asert.o sobre la débi1 ident.idad
de las democracias:

políEica?";
Sobre 1a apucrtse

Buetroe Aire6, Ed.
en la 1ógica dei pensamientso
Nu6va Vieión, 1990.
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económico, Eso mismo se ha enf aE,izado a menudo en relación con
los países miembros de1 Mercosur y personalmenLe coirtcidir¡os con
Ia aserción. Pero es obvio que ésta no podría satisfacer al
invesEigador (ni Lampoco a 1as inE,errogaciones de los propios
agent,es de 1a experiencia) por su generalidad, eu€ Ia rmelve
correct,a y vál ida mas sóIo primaria, exterior, introduct,oria .

iQué significa, concreEa y especÍficamenEe, 1a modificación de1
horizonte en que un actor se plantea, se asume y pasa a operar?
¿La integración sust,ituye identidades o sóIo las int,erpela y
exige ulteriormente? ¿La integración se insert,a en el propio
núcleo de una identidad, como un elemnt,o más, o entabla un
diálogo con ese núcIeo?

Nos inclinamos por Ia conveniencia de dirigir las indaga-
ciones según los segundos miembros de 1as disyunt,ivas: la
integración exige más de las idenuÍdades, enEra un diálogo
(habiE,ualrnente Eenso) con Ios núc1eos de eIIas. Suponer conf orme
a los primeros miembros de las disyuntivas nos l1evaría a
ineurrir en un error Eeórico y metodológico muchas veces
comprobable en los análisis de las integraciones; aludimos a la
cosif icación de1 esquema de int,egración , a su independi zación
respecto de las fuerzas sociales que 1o imaginan y negiocian.
Quizás en aIgún alEo grado de su desarrollo Ia int,egración genere
una identidad, ufl act,or que la exprese y que sóIo exprese a esa
experiencia; entrret.anto, oo debe equipararse cualquier fenómeno
de supranacionalidad con 1a instauración de una identidad
integracionista. EsLe error cancela la categoría convencionalidad
en favor de las oLras dos o sóIo de las identificaciones, pues
Eambién podría implicar Ia anulación de 1a noción de temporali-
dad.

4. En relación a las dificultades que, €rr la reconstrucción
de las experiencias de int,egración económica, surgren t.empranamen-
t,e si se emplea Ia categorÍa de convencionalidad, creemos que no
dif ieren si parEimos de Ia signif icación obj et.iva o de la
signif icación subj et j-va de Ia noción. La convencionalidad que
posEula eI anal ist.a y Ia que percibe el parEicipante invol-ucran
un riesgo capital, que definimos como 1o escurridizo de las
condiciones de acceso a Ia calidad de negociador de una inLegra-
ción.

ExisL.en, naEuralment.e, aL.ribuciones jurídicas de esa calidad
y no negamcs su tras-cendencia. Los Estados que suscriben los
instrumenE,os básicos de un esquema integracionist,a guedan, sin
rnás , invesLidos de Ia sit,uación j urídica de negociadores , de
elaboradores de un consenso mediante compromisos. Y sin embargo,
ta1 sit,uación bien podría dar lugar a meros comporEamienEos
ref lejos , a radicales seguidisnros o a recorLes de Ias propias
potesEades ( reducción a e j ercicios de vet,o de algrunas iniciaL i -
vas, de vigilancia de los intereses propios sin ocuparse de los
intereses de }a asoc:Lación en .tren de int,egrarse, €tc. ) .
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Reconocida la distinción entre negociadores habilit,ados j
efectivos y negociadores habilit.ados y aparentes, se abre 1a
cuestión de 1os crit,erios de calificación, de inclusión en unc
u otro subconjunto. Obsérvese que, €D t,anto constituyen sistemas
de compromisos, las integraciones, Eemporales Lambién, admiten
"salidás y ent,radas" a1 ámbit,o de Ia negociación, aI genuino
caráCt,er de constructores del consenso. Cabe, 8rI otras palabras,
convertirse en negociador eventual, [O reflejo o seguidisEa. Y
muchas otras variant,es (negociadores informales, índirectos,
secEoriales, eEc. )

EI criterio más seguro, €rl definit.iva, para sobreponerse a
tantas ocasiones de confusión sin soslayar ninguna alternativa,
consiste en aEender a las funcLones que un acEor logra desempe-
ñar, bajo cualquier modalidad o combinación de modalidades de
interveñción en e1 sistema de compromisos. En especial, sóIo nos
parece que acced.en a Ia calidad de negociadores, crÍticamente
asi-gnada, 1os agientes que en alguna medida relevante se demues-
trañ capaces de administrar e1 proceso integracionisLa a1 tiempc
que defienden sus intereses dj-rectos y adecrran sus proyectos aI
nuevo horizonte que Ia integración abre. La cat,egoría temporali-
dad nos permite, conjugada con 1a convencionalidad, separar
funcionalment.e a 1os negociadores aut,ént,icos de los só}o
aparentes.

5. Las tres cat,egorías de Ia inEegración y 1os problemas
indagatorios que reverberan en Eorno a Cada una de e1Ias nos
preparan para un encuadre más incisivo de Ia mediación, encuadre
que procuraremos fijar de inmediato. Por const,iEuir las integra-
Cíones fenómenos temporales, gu€ involucran persecución de metas
y cumplirnient,o de programas, se imponen 1as conductas que liguen
1as eEapas sucesivas, que retomen los propósitos de ayer y
anáIogas. Por const,ituir fenómenos conveneionales, eS preciso que
e1 orden integrador inventado/pact,ado adquiera y conserve
vigencia, presión normaLiva, influjo y prest.igio. Por const.ituir
fenómenos identit,arios, se hace i.mprescindible para Ia construc-
ción de1 espacio económico unificado Ia difusión de sus referen-
tes en virtüd de comunicación enEre actores, con ancho margen de
persuasión; Ias integraciones dependen considerablement-e de su
internalización, de su asunción.

Nos hallamos frente a mediaciones en una sucesión (enca-
denamienEos, trasmisiones generacionales, etc.), mediaciones
j erárguicas y representativas (conf erimienE,o de legit.imidad,
inAucóión de imit,ationes por efecLo de1 cariz pionero o inaugural
de ciertos comportamientos, etc.) y mediaciones directivas, de
liderazgo (provisión de administradores y gobernanLes de1 proceso
inE.egraCionista, garantía de evaluación y ajuste permanentes
junt,o a una conEinuada supervisión, etc.) .

Algunas de estas mediaciones recaerán usualmente en actcres
y ot.ras podrían cumplirse por categorías Cifusas de participantes
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(en este últ.imo caso, principalmente Ias que hemos denominad.o
jerárquicas, productores de presión normat,iva y prestigio para
los acuerdos que rigen una experiencia integracionista). Es
difÍcil suponer que 1as mediaciones que deben sustenLarse en Ia
asimilación y desplíegr-re subjetivos de Ias categorías de 1as
int,egraciones no se cumplan por actores cabales (partidos
polfticos, equipos gobernanE,es, burocracias de alto niveI,
corporaciones de firme arraigo socj-aI o anáIogos).

A1 menos una porción (en eI 1ímite, uno) de estos mediadores
actores deberá poseer concientemente 1as percepcíones de Ia
existencia de un proceso ínt,egrativo unificado (por aplicaciór:
de los exámenes de 1as circularidades decisionales), Ia capacidad
de concebir apuestas, 1a confianza en Ia eficacia de las débiles
identidades democráticas, Ia posibilidad de atender y tomar part,e
en diáIogos entre integración e identidades y Ia aptitud de
descubrir funcionalmente los negociadores genuinos del proceso
de que se t,rate. EI Iímite ent,re mediadores dotados de tales
cualificaciones y 1os agent.es rectores, 1os dirigentes de mayor
jerarquía se difumina, como echa de verse, ante Ia densidad y
trascendencia de 1as tareas que 1os mediadores tenderán a
emprender. El1o no es sorprendente en est,udios acerca de procesos
decisionales complejos, en parEicular, los de índole po1ítica.
No olvidemos, sin embargo, que, en definit,iva, por hallarnos
frente a una integración de Esuados democráticos, €D eI caso del
Mercosur, Ios actores dirigentes superiores son 1os Parlamentos
y los Ejecutivos habilitados por pronuncíamientos electorales de
}a ciudadanía.

Señaladas las capacidades de Ios mediadores más complet,os,
sobreviene la interrogante sobre si eI conjunto de las cualifica-
ciones que los caracterizan se asocia más fácil o frecuentement.e
con aIgún tipo de actor. Se t,rata de averiguar si exist.e un
privilegio teórico u ont.ológico, para el desempeño de Ean
exigent,es papeles sociales, €rr favor de los partidos, d€ los
cuerpos administraEivos estatales, de las tecnoburocracias o de
alguna otra organización.

Remarcamos que no nos proponemos aquí captar una ligazón
necesaria del t.ipo que recogerían expresiones como 'só1o las
tecnoburocracias (por ejemplo) Eienen 1a posibilidad de mediar
en los términos rnás comprensivos', 'Ios partidos resultan
insust,it,uibles en eI cumplimiento de Ia mediación que garantiza
eI éxito de los procesos de integración'. Solamente buscamos
diferenciales t,ípicos de desEreza, idoneidad, fluidez o adapEabi-
1idad.

Los partidos presentan, consirleramos, ese diferencial
favorable. La$ democracias, en su experimentación concreLa, a
üravés de Ia mulEiplicidad de Ia historia de nuestro siglo, los
desLacan como gobernant.es por antonomasia, en la plena realiza-
ción de las aspiraciones que ese régimen ampara y de 1os
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requerimient,os que 1o sost.ienen. Si de int,egrar Est.ados democrá-
ticos se trata, ningún agenLe distinto aventajará al parEido en
Ia real ización del conjunto de mediaciones . No cuest,a admitir,
por e j emplo, que una t.ecnoburocracia mediaría me j or en Ios
encadenamientos decisionales y 1a ej ecución sisEemáLica de
esErat,egias; pero sin duda se siLuaría por debajo de los partidos
en 1a obtención de mediaciones jerárguicas en contextos relaEi-
visEas y pluralist,as. Dos de las dif icultades de cualquier
conciencia empeñada en comprender una int,egración respaldan
especialmenL,e, ent,reE.ant,o, Ia atribución de primacía aI mediador
part,idario:

a) La primera, la necesidad de unificar en Ia apuesta 1as
percepciones independientes que 1os act,ores reciben de 1a
integración como Lránsito. Si La apuesta es una estructura
refleja y constructiva aI mismo t.Ítulo, ninguna se desplegará,
con a1Eísima probabiiidad, con tanta operatividad y fluidez como
Ia del sujeLo de los debaE,es políLicos, de las present,aciones de
candidaturas y de las pruebas elect,oral-es. Cualguier otro
mediador estará más referido a sÍ mismo, más legitimado por un
saber Lécnico , menos apoyado en 1a opinión púbIica y l-os
electores que " los políticos " , 1os part,idos .

b) La segunda, Ias escurridizas condiciones de acceso a Ia
calidad del efect,ivo negociador de una deEerminada integración.
Si bien las cancillerÍas y los órganos responsables de 1at'diplomacia económicaftocuparán, a menudo, 1a posición de
negrociadores autént icos , nada 1leva a reconocer que dominan las
perspect,ivas y los crit,erios que les permitirían discriminar l-os
negociadores efectivos de los aparentes. Téngase en cuent,a que
esLa discriminación sóIo se logra si se reconsEruyen 1as
funciones int.egradoras en sus circuitos íntegros. Los formalismos
j urÍdi,cos son imprescindibles t a Lal propósico, pero también
insuficientes. La experiencia de una o muchas negociaciones en
concreEo, 1o mismo: rr€c€saria pero no suficiente. EI partido, y
sólo é1, tiene Ia posibilidad de seguir el sistema de compromisos
en su origen societario (aspiraciones, pautas ideológicas,
memorias históricas, €tc. ) , en su elaboración en los vericuetos
de un Estado, €D su fase de regateo y síntesis interestatal y en
Ias proyecciones, rechazos y t,ransf ormaciones que las decisiones
integracionisLas inducen en Ias sociedades correspondienEes.
Examinar crít,icament,e 1a mediación partidaria €s, ent,onces,
encaminar Ia indagación de un proceso integracionisLa hacia un
área problemática y relevant,e "

III. - Las hipót,esis

La percepción sistemática del conjunt,c de preliminares
señalados redunda, enEendemos, €o 1a corroboración
relevancia y complej idad de la intervención en eI

t, eóri co s
Ce Ia

proceso
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integracionista. Y det,ermina 1a dramaticidad, por expresarlo así,de Ia presencia o ausencia de un t,ipo de decisóres. tal presencia
no es fácilmenE,e sustit,uible y, a 1á inversa, el med.iar Satisfac*toriamente en una int,egraci-ón const it,uye un d.at.o de pri_meraimportancia, una f aena Ae repercusiones sobre Ia int,egriaáA deun sisEema polÍtico.

En el segrundo semestre de L993 , realizamos una indagat,oriasobre Ia rnediación de los part,idos en el desenvolvimiencó de Iaparticipación urugiuaya en ef MERCOSUR. Con un marco teórico que
ret,ornamos , susEancialmenEe, €o este mismo inf onne, invest,igamos
ent,onces en base a estas hipótesis:

A EI proeeso de integración subregional conocido comoMercosur no ha cesado de desenvoLverse y piofundizarse d.esde Iarat,ificación del Tratado de Asunción pór las cuatro partes que1o negociaron, Do obstant,e persistir incertidumbres relevantesen t,orno aI mant,enimiento de los compromisos y , sobre todo, dIcumplimiento de los cronogramas pactádos.

B De conformidad con Ia hipótesis nA", tos
poIÍticos (sindicatos r gremiales d.e empresarios,inst,ituciones de enseñanzá, etc . ) han mod.If icado rade sus demandas: de una revisión parcial de 1os
nacionales. a Ia vigilancia der cumprimiento por los
de sus obrigaeiones; de garant,Ías áe supervivencia

actores no
empresas,

natural.eza
compromisos

ot,ros paí ses
a condiciones

macroeconómicas de éxit.o; de estabiridad laboral ainstitucionalizadas de reconversión.
pos ibil idades

C - Los part,idos polít,icos no han percibido y canalizado 1as
demandas uovedosas, col l-o gue exhiben cierto ttrét,raso'r respectode ra sucesión de cambios inE,egracionist,as .

D - En razón de ese ttretrasott partidario, probablemente, Iosact,ores sociales (es decir, no polÍt,icos ) propenclen a dej ar delado 1a mediación partidaria, históricámeñte princiial y
reformuladora de las demandas que canarizaba.

E La hipóEesis partidocéntrica, sin embargo, cond.uciríaa suponer que Ias hipót,esis A a D inclusive trazan un escenario
de corto, a 1o sumo de mediano plazo y que Ia lógica estruct,ural
del- sisLema pol ítico uruguayo operará énérgicament,e contra las
tendencias que expresan.

EI somet,imient,o de esas hipót,esis a minuciosa operaciona,lización )¡ cctejo con evidencia empírica proveni-ent,e dé revisión
de_ pren9a y entrevist.as a inf ormantes calif icados, nos conduj oa las siguientes conclusiones:

a) Los sustentos del conj unt.o de proposiciones axiales hanrevelado f irmeza, en sus irirpl icaciones (eI Mercosur ha de
comprend.erse como un dinámico encadenamient.o de d.ecisiones de
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experimentacj-ón y cambio estructural; ha sido impulsad.o por
Estados democrár,ieos que Ie confieren las plurisignificaciones
de las políeicas de ese régimen, los partidos ost,ent,an la calidad
de gest,ores nat,urales aunque no necesarios del proceso, 1os
E,écnicos estat,ales han desempeñado papeles proEagónicos sin que
eso haya redundado en t,ecnocrac j-a ) .

b) Suj etas a comprobación por
€rTl€f$€rl :* Corroborada Ia primera* Falseada 1a segunda (aunque
part,iculares )* Corroborada Ia Eercera,
' ret,raso' por 'ausencia' )* Falseada la cuart.a, eu€sociales f avorecen eI ret.orno
históricas )* Corroborada Ia quint.a, completada mediant,e 1a especifi-
cación de que 1os part,icipanEes no polÍt.icos del Mercosur
verbalizan eI reclamo de aquel retorno y adopt,an comport,amient,os
de remisión a 1os part,idos de cuestiones a resolver.

c ) -T¡os protagonistas sist.émicos , los parLidos , oo están
preparando, Di cada uno de por sÍ ni en su conjunto, Ia, re-
asunción de una mediación prevalecient,e; en. tales condiciones,
un pronosEieable regreso repent,ino a} cent,ro de1 escenario
mercosureño les demandaría Ia real ízación de sus mej ores
posibilidades, 1a aplicación de sus más potentes recursos de
rápida elaboración de polícicas y de entendimientos (quitando aI
Lérmino sus connot,acj-ones peyorativas, desaf iarÍa la capacidad
de improvisación de los partidos orient,ales ) .

d) Como conLrapart.ida, Ios discursos de los agentes no
part,idarios y lo que se sabe respecLo de sus ident,idadeJ sugieren
que ellos no reservarán, frente aI protagonisEa hist,órico deI
juego polÍtíco urugarayo, sus idoneidades y los caudales de
información que sobre eI Mercosur adminisEren. Por 1o contrario,
secundarán a 1os part.idos con generosidad y f lexibilidad. También
estas pauL.as , int,ernal izadas por tecnoburocracias y representa-
ciones insEiEucionalizadas de intereses socioeconómicos, son
componentes de 1a Iógica del sistema, cuya vigencia hemos
percibido Lan a menudo, apenas det,rás de Ia evidencia empÍrica
recogida.

E1 informe de aquella investigación, r1o publicado aún, nos
del punEo de parE.ida para una actual ización y profundi za-

qüe de inmediato exponemos.

separado, las hipótesis

valdrían hipótesis más

si bien ref ormulada (sustit,uido

cede ante su opuesta ( Ios act.ores
de los part,idos a sus funciones

provee
ción,
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IV. - Bazones de una persisteruE,e auseneia

La j-ntervención, conductora y mediadora, de 1os partidos en latoma de resoluciones sust,ent.adoras de l-a parüicipación delUruguay' en el Mercosur ha pasado, conforme J fo expresado, de
f uert,e a débil : los fund.adores se replegaron, ,rria enérgicapresencia se tornó relat.ir¡a ausencia. gf f ó a pesar de quá l-asusEitución. de 1o.s partidos por oLros cond.uctoies y meaiáaores
se-ha cumplido bajo una manifiesLa conciencia de provisionalidady hasta en cont,radicción con reclamos de 'r reE,orño " dirigidos a
lQuéf los . La centralidad part,idaria en los procesos y aireglos
de la pol Ítica orient,al parece, así , momentáneamente rátif icá¿a .Decimos momentáneamente porque no podrÍa conciliarse esaprevalencia con 1a prolongación consid.erable de una débilint,ervención en un emprendimiento de 1a t,rascendencia delMercosur. En tales circunstancias, saltaba a Ia vista Iarelevancia de 1a reciente campaña electoral en la observación de:

a) La persistencia o f inaL ízacíón de Ia ref erid.a ausencia;

b) La propensión event.ualmente diferenciada de los part,idos
a retomar una enérgica presencia en Ia dirección y t,rasmlsión delas negociacj.ones mercosurianas ;

c) La reafirmacLon o revocación de Iaspart,idario por los mediadores sust,itutos
opinión pública y los actores sociales.

demandas de ret,orno
y, en general, la

En cuanto a 1o primero, es visibte que los partidos no
aprovecharon los debat,es y las convocatorias comió j-ales para
recobrar terreno, para ret,omar la iniciativa en 1o relat,ivo á Ia
int,egración regional . Las menciones aI Mercosur en 1os document,osprogramáticos oficiales son escasas y más bie¡r secundarias o
marginales . Carecen, asimismo, de cont.undencia y no condicionano art,j.culan las def iniciones de polít,ica económica o similares.
Una excepción est,á const.it,uida por eI programa de'rManos a la
Obrart, que present,aba Ia fórmula volonté-Ramos. A1Ií se af irmaque eI Mercosur represent.a el hori zonte ord.enador de lasposibilidades de desarrollo aut,ónomo del Uruguay y que deben
fundarse en é1 las polÍticas exterior, económica y otras.

Los mensaj es y las polémicas de los principales candidatos
corroboraron esa posición secundaria del Mercosur. Fue notable
observar, por ejemplo, cómo se expusieron pautas de reforma deIa seguridad social o de est,abi J :_zación económica y estímulc¡ a
determinados sect,ores de Ia economía sin alusión átgruna a Ios
compromisos ya asumidos con los socios de Ia integración regional
o con someras referencias a esos compromisos como Iímites a las
alternativas efect.ivamente disponibles. ¿Dónde hubiera podido
encontrarse expresíones que reflej aran la cabal conciencia de esa
compleja mediación comunicacional que difunde los alcances de un
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proclama del mit,in del 1o de Mayo de 1995, acto que, por 1o
demás, osLentó un carácter mercosuriano que consagra Ia admisión
de1 proceso por las organi zaciones del t,rabaj o de los cuaLro
países miembros ) levant,an reclamos, insaEisf acciones, ratif ica-
ciones y dudas en relación al MERCOSUR, Lodos el1os destinados
indudablemente a 1os partidos. No hay en esos textos; aureu€ se
empleen a veces locuciones contradict,orias, directj-vas de acción
de gobierno sino demandas y respaldos encaminados a los gobernan-
tes t,ípicos. No se alt,eran las posiciones y l-os papeles tradicio-
nales: eI acEor social expresando int,ereses sectoriales y los
part,idos sintetizando (eventualment,e, seleccionando) y procurando
alcanzar los lenguaj es de1 interés general . No adopt,an las
Cámaras empresariaLes ni eI PTT- CNT, respecto de 1a int,egración
regional, lógicas de gobierno; se ratifica de taI modo una
conducta legít,ima y probablement,e at.inada, const.rucEiva .

Los actores socioeconómicos mant,ienen su inserción de larga data
en e1 sistema polÍfico democrá¿icamente estructurado y prolongan
" el vac ío " de los prot agoni st,as . Se Erata , obviament,e , d€ una
conduct,a de apunEalamiento al orden tradicional , eu€ involucra
1a acepLación de Ios riesgos consiguientes a una mediación
insat,isf actoria en eI proceso del Mercosur. EsLos riesgos sólo
se reducirán er:Ia medida en que se resEablezca Ia conducción-
rnediación, caracEerística de 1á parEidocracia uruguaya.

La t'ausenciarl de 1os partidos enf renLará, además, €fl los
próximos meses presiones derivadas o asociadas aI mismo desa-
rro11o inst.it.ucionar del Mercosur. No obst.ant,e Ia escasa
import,ancia que eI Protocolo de Ouro PreEo asigna aI órgano
interparlamentario , y sin gue se insinúe aún eI establecimient,o
de un Parlament.o mercosuriano, las deliberaciones en eI seno de
aquél cobrarán ineludiblemente cierta t.raseendencia. La Secreta-
rÍa AdminisErativa, dotada de aquí en. adelante de presupuest,o
propio, incidirá más visiblemente en eI avance de Ia int,egración
y requerirá, por ende, á1 tiempo que mayor control, mayor
sust,ent,o o apoyo en sus decisiones. En esas instancias institu-
cionales, las voces partidarias (ya no sol.amente 1os pronuncia-
mientos por país ) se verán somet.idas a exigencias de asiduidad,
precisión, coherencia.

Todo sugiere que Ia débiI mediación, €il eI sistema
polít,ico uruguayo, no puede dilaLarse indef inidamente . Una vez
más, a nuestro juicio, 10 pronost,icable es eI "retorno" de los
parEidos. Los fundadores de una histórica secuencia de reidenti-
ficación nacional negociada no tienen, €fl el. largo plazo, la
opción de conducir o replegarse: si su decisión de fundar fue
seria, deberán pront,o asumir f unciones de síntesis de diversas
negociaciones, de comunicación de los acuerdos a }a sociedad
ínt,egra, «le recuperación de Ia capacidad de propuesEa para eI
"nosoLros" que se int,egra"
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