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RESUMEN

La discusion sobre alternativas de insercion internacional de Uruguay se inici6 en la fase final de la
IT Guerra Mundial. En 1944, la instalacion de una Comisiéon Econdémica, Financiera y Social de
Problemas de la Post-guerra fue el primer esfuerzo de andlisis y propuestas para la insercion en un
mundo radicalmente distinto del que habia antecedido al comienzo de la guerra. A partir de ese
precedente se sucedieron nuevos intentos por integrar investigacion académica, analisis de la
coyuntura internacional y formulacion de estrategias algunas de ellas disefiadas para servir de
marco a politicas publicas y de orientacion para la politica exterior. Esta ponencia se propone
examinar el desarrollo de la produccion de ideas y conocimiento sobre las condiciones del sistema
internacional en el periodo comprendido entre el comienzo de la segunda post-guerra y la firma del
Tratado de Asuncion en 1991 y las propuestas de alternativas para politicas de insercion
internacional en su relacion con los modelos de desarrollo que fueron planteados durante ese
periodo. El andlisis se concentrara en los centros de produccion de pensamiento, los actores
participantes y la matriz tedrica de los planes y programas.
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Introduccion

Esta ponencia presenta un avance de los resultados logrados dentro de una investigacién sobre
ideas, ideologias y uso de la historia en la formulacion de alternativas para la insercion
internacional. El nucleo central de este trabajo es el estudio de las propuestas de insercion
internacional de Uruguay que incorporaron investigacion académica, andlisis de la coyuntura
internacional y formulacién de estrategias tanto para la orientacion general de la politica exterior
como para el disefio de politicas publicas en su relacion con el modelo de desarrollo.

El periodo que abarca este andlisis estd comprendido entre 1944 y 1991. Durante este
periodo se identifican diversos momentos en que se cumplieron instancias de discusion, reflexion y
elaboracion de pensamiento sobre la insercion internacional de Uruguay. El primer momento
coincide con la fase final de la segunda guerra mundial y con el surgimiento en circulos de gobierno
de un problema nuevo, el lugar de Uruguay en el mundo de la posguerra. El segundo momento se
presentd con los avances en la configuracion del sistema de instituciones multilaterales, en
particular con la Conferencia de La Habana de 1947 y la propuesta de creacion de una organizacion
internacional de comercio. El tercer momento coincide con la formulacién de preocupaciones por el
desarrollo, las propuestas de integracion latinoamericana, la fundacion de la CIDE y las
perspectivas de la Alianza para el Progreso: la firma del Tratado de Montevideo de 1960 y la
fundacion de ALALC fue tema de debates intensos en Uruguay. Una cuarta instancia se plantea con
los debates en Naciones Unidas sobre Nuevo Orden Econdmico Internacional (1973) y con los
trabajos de la Comision Brandt (1980). Finalmente, desde la adopcién por CEPAL de la tesis del
regionalismo abierto, el nuevo escenario de la integracion regional fue el objeto de analisis,
propuestas y debates que coincidieron con la firma del Tratado de Asuncion de 1991.

En esas instancias hubo diversos grados de articulacion entre conocimiento acumulado
desde la academia, analisis de las condiciones del sistema internacional y objetivos de desarrollo
nacional en el disefio propuestas de politicas para la insercion internacional. Los centros
productores de investigacion fueron fundamentalmente los departamentos académicos de la
Universidad de la Republica, con un aporte considerable desde las Facultades de Ciencias
Econémicas y de Derecho y Ciencias Sociales y en menor escala de investigadores independientes.
El anélisis del sistema internacional se desarroll6 tanto desde la academia como desde la Cancilleria
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espacios de politica partidista, organizaciones sociales y cdmaras empresariales..

La segunda postguerra: un mundo que no sera mas el que conocimos.

Con esa entonacion dramatica trazaba el Canciller y ex-presidente Ing. José Serrato su vision del
mundo que avizoraba como proximo tras el fin inminente de la segunda guerra mundial. (Ministerio
de Relaciones Exteriores 1944)

La Comision de Estudios de la Postguerra representa el primer intento de analisis

prospectivo de la insercion internacional del Uruguay. El objetivo con el cual fue creada por el
Canciller Serrato era el de congregar expertos, miembros del gobierno y representantes del sector
privado con el fin de elaborar un estudio que permitiera establecer los escenarios de la postguerra y
los problemas que deberia enfrentar Uruguay para definir su participacion en el mundo. Este estudio
seria el fundamento para la formulacién de planes especificos y para la elaboracion de las
instrucciones que guiarian la labor de los representantes en el exterior. En el documento elaborado
por el ministro como marco general para el trabajo de la Comision se anticipaba que el mundo que
surgiria de la postguerra seria un orden totalmente nuevo, caracterizado por la interdependencia y la
internacionalizacion de la vida de todas las naciones.
La Comision de Estudio de Planes de Postguerra quedo formada por resolucion de 28 de mayo de
1943, con funcionarios del Ministerio encargados de la compilacion documental. Una segunda
Comision Juridico Internacional de Problemas de Postguerra fue establecida en diciembre de 1943
bajo la direccion de Jacobo Varela Acevedo. En las subcomisiones organizadas por temas
participaron docentes de la Universidad y directivos de las Cdmaras empresariales.

La Comision Economica, Financiera y Social de Problemas de Post-Guerra, presidida por el
Dr. Jacobo Varela Acevedo, inicio sus actividades en marzo de 1944. El Ministro de Relaciones
Exteriores, Ingeniero José Serrato, envid una nota con sugerencias para establecer el plan de trabajo
de la Comision. En dicha nota proponia un marco general que serviria de base para esa planeacion y
que partia de un analisis prospectivo de "las relaciones mundiales en el orden econdémico". El
escenario mas probable para el periodo inmediatamente posterior a la finalizacion de la guerra era,
segin Serrato (1944) una fase de transicion mas o menos larga, en la cual no seria posible
restablecer la libertad econdmica en los mismos términos de la primera posguerra. De esa
observacion se derivaba que serian necesarios los "debidos controles" para evitar graves
inconvenientes de orden financiero, econdmico y monetario. En ese contexo, Uruguay deberia
aplicar sus saldos de balance de pagos al servicio de los intereses nacionales, particularmente a la

importacion de materias primas y bienes necesarios "para acrecentar los medios econdmicos



indispensables a nuestro desarrollo."

En el pensamiento de Serrato, el desarrollo estaba claramente asociado a la industria y por
consiguiente era necesario "crear las condiciones para que esa produccion incipiente se desarrolle y
prospere sin suftir la competencia ruinosa de un 'dumping' directo o indirecto, originado por la
lucha inmediata para obtener mercados por los paises vueltos a la paz y decididos a recuperar su
potencial industrial." (Boletin Ministerio de Relaciones Exteriores 1944). Para conjurar esos
riesgos, Serrato sugeria adoptar medidas de contencion mediante "algiin derecho moévil" o algun
otro procedimiento similar que diera elasticidad a "una prudente politica defensiva". El Canciller
aludia a la Caja Autonoma de Amortizaciéon que actud en la década de 1930 para enfrentar las
consecuencias de la crisis de 1929, en particular el déficit comercial y financiero: sin embargo,
advertia que el problema que se planteaba a Uruguay era de signo inverso ya que se originaria en el
saldo favorable en divisas. En esas condiciones el rol del organismo deberia ser la defensa de los
fondos de divisas para impedir "su apresurada e incontrolada utilizacion".

La propuesta ministerial suscitdé reacciones diversas de parte de los integrantes de la
Comision que trabajo sobre el tema "Acumulacion y mejor distribucion de divisas", entre los cuales
se contaban representantes de las camaras empresariales, y evaluo la pertinencia de las tres
soluciones alternativas que se planteaban: la repatriacion de la deuda externa, la adquisicion de
algin servicio de interés publico y la creacion de un fondo para atender las necesidades del pais. El
Dr. Alfredo Garcia Morales se pronunciaba de modo categdrico por la tltima opcion. Si bien no se
oponia a la adquisicion de alguna empresa de servicios publicos, excluia a los ferrocarriles y los
tranvias. Roberto H. Barreira consideraba que la opcion de repatriacion de deuda podia ser valida
pero la restringia a la deuda radicada en Gran Bretafia ya que la divisa (libra esterlina) eran de
convenio mientras que la deuda radicada en Estados Unidos estaba fijada en ddlares (una divisa de
libre disponibilidad) y atn en el caso de adoptar esa opcion, la condicion necesaria era que los
titulos uruguayos llegaran a un nivel bajo, inferior al 50% de su valor nominal. En cuanto a la
adquisicion de empresas de servicios publicos, Barreira manifestaba grandes dudas: no le parecia
prudente "la eliminacién del capital inglés radicado en el Uruguay, que ha contribuido sin género de
dudas a su progreso" porque esa medida podria tener un impacto negativo sobre los intereses de
exportacion de carnes, lanas y cueros uruguayos.

José Brunet por su parte recomendaba destinar las divisas acumuladas a reforzar las reservas
monetarias de Uruguay, a sanear su crédito exterior y a "la adquisicion de los elementos necesarios
para la renovacion y ampliacion del utillaje nacional" de acuerdo con un plan que se coordinaria
con las asociaciones empresariales. El contador Juan Rodriguez Lopez recomendaba destinar una

parte de las divisas a la creacion de un fondo de estabilizacion para atender las fluctuaciones de la
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moneda uruguaya en el mercado cambiario: estimaba que el fondo de divisas creado por la ley de
agosto 14 de 1935 podia no ser suficiente porque no presentaba las ventajas de "una masa de
moneda extranjera" (especialmente las libras esterlinas garantizadas a oro). Un segundo uso de las
divisas seria servir para atenuar "las bajas bruscas que pudieran experimentar las exportaciones":
podrian ser aplicadas a mejorar los rendimientos de las ventas al exterior y permitirian atender las
exigencias de la balanza de pagos cuando el saldo de la balanza comercial fuera desfavorable. En
tercer lugar, recomendaba prever la contribucion que el pais se veria obligado a realizar como
resultado de su adhesion al pacto de rehabilitacion de las naciones europeas, la UNRRA, estimada
en diez millones de dolares. En relacion con la propuesta de destinar divisas acumuladas a reponer
el "outillage" nacional, Rodriguez Lopez sostenia que "solo deberan atenderse esas importaciones
extraordinarias" y planteaba la conveniencia de mantener "el sistema salvador del contralor de las

importaciones" a fin de evitar la importacion "a tontas y a locas".

GATT versus ITO

El comienzo de la segunda postguerra estuvo marcado por el auge del bilateralismo. En ese
contexto, los paises latinoamericanos, que ya desde las conferencias panamericanas del periodo que
siguid a la crisis de 1929 habian pugnado sin éxito por el restablecimiento del comercio libre,
vieron una nueva oportunidad con la convocatoria de Naciones Unidas a la Conferencia sobre
Comercio y Empleo, realizada en La Habana, en 1947-1948.

Julio Lacarte Murd tuvo un papel central en la organizacion y las discusiones en esta
conferencia, desde la posicion que ocupaba desde 1946 como Secretario Ejecutivo Adjunto de la
primera conferencia realizada en Londres. En mayo de ese afo habia dejado la Secretaria de la
Embajada en Londres para asumir la representacion de Uruguay en Naciones Unidas. Mas tarde,
actuaria como representante de Uruguay en la posterior conferencia de Annecy. Esta experiencia y
sus conocimientos en negociacion de acuerdos comerciales lo convirtieron en el principal analista
uruguayo de ese proceso.

La Conferencia de La Habana estuvo precedida por la primera Conferencia de Comercio y
Empleo, organizada por la Organizacion de Naciones Unidas en Londres en 1946 y la segunda
Conferencia celebrada en Ginebra en 1947. En estos dos encuentros se elabor6 un proyecto de carta
para discusion en La Habana. Este documento proponia la creacion de una organizacion
internacional del comercio que se sumaria a las otras dos instituciones creadas en Bretton Woods en
1944. De haberse concretado la idea, se habria generado un nuevo organismo multilateral en

contraposicion al bilateralismo y al proteccionismo que entonces imperaba.



Estados Unidos, por su parte, llegd a la conferencia de La Habana con un borrador de carta
elaborado por el Subsecretario de Estado para Asuntos Economicos, William Clayton, un
prominente libreacambista con una activa participacion en el disefio del Plan Marshall. La
Conferencia de Comercio y Empleo de La Habana comenzé el 21 de noviembre de 1947. Esta
conferencia fue el ambito de una confrontacion entre dos proyectos: el Plan Clayton, que proponia
un libre cambio irrestricto como medio para garantizar la paz y el orden en las relaciones
internacionales, y la propuesta de carta elaborada en Londres y Ginebra que contenia disposiciones
que respondian a las necesidades de las economias con menor desarrollo relativo. El capitulo III de
la Carta de La Habana se titulaba "Desarrollo economico y Reconstruccion".

El Plan Clayton proponia remover todos los mecanismos que pudieran distorsionar los flujos
comerciales y una reduccion reciproca de los derechos aduaneros. En cambio, los paises en
desarrollo defendieron el derecho a limitar importaciones utilizando mecanismos como el sistema
de cuotas con el fin de promover la industrializacién. Los puntos de mayor controversia drante la
Conferencia fueron el capitulo sobre desarrollo econdémico, las disposiciones sobre empleo y sobre
practicas comerciales restrictivas, tres temas que segin Lacarte (1952) se relacionaban directamente
con intereses de Uruguay. Tanto el gobierno de Estados Unidos como poderosos voceros del sector
privado de ese pais hicieron conocer su desacuerdo con estos principios. Los debates en torno al
Articulo XVIII ("Ayuda gubernamental al desarrollo econdmico y a la Reconstruccion") fueron
especialmente refiidos y Lacarte los describe como un enfrentamiento entre los defensores del
laissez-faire y los representantes de las naciones menos desarrolladas que requerian un cierto grado
de proteccion estatal para impulsar su industrializacion.

La Carta de La Habana fue aprobada en marzo de 1948 pero no fue ratificada por las
legislaturas de la mayoria de paises que esperaron primero por la posicion que tomaria Estados
Unidos: cuando el gobierno de este pais anuncidé que no pediria al Congreso su ratificacion, la
Carta de La Habana fue archivada.

Un dato importante en el desarrollo de las discusiones fue que la participacion de los paises
latinoamericanos fue muy activa y estuvo preparada por encuentros previos que permitieron
elaborar posiciones concertadas. En su mayoria, los paises lationoamericanos acudieron a la
conferencia para promover el desarrollo y defender el objetivo del pleno empleo . (BID 2007)
Algunos representantes latinoamericanos tuvieron un papel descollante en las discusiones: Lacarte
cita al representante de México R. Beteta, al de Brasil y a la delegacion de su propio pais: Uruguay
estuvo representado por Ariosto D. Gonzalez y César Charlone. Fuera de América Latina, se
destaco6 el papel cumplido por el representante de India, Hardit Singh Malik. El peso relativo de los

latinoamericanos en esta conferencia ( que reunia un total de 56 miembros) era entonces alto,



mucho mayor que en las conferencias internacionales del periodo posterior a la descolonizacion de
Africa y Asia, cuando el crecimiento en el nimero de paises nuevos disminuyé la proporcion de
América Latina.

Para algunos delegados latinoamericanos, el Plan Clayton buscaba reducir a los paises
latinoamericanos a la condicion de "simples productores de materias primas". Algunas
organizaciones privadas respaldaban esa vision: Saenz Rovner (2007) estudia la elaboracion de la
posicion colombiana y las gestiones de la ANDI (Asociacién Nacional de Industriales) con el envio
de una mision oficial para lograr apoyo de gobiernos de la region al proyecto industrialista. La
identificacion entre industria, proteccion y desarrollo era entonces visible en las posturas defendidas
por los latinoamericanos y otros representantes de paises en desarrollo. El capitulo III de la Carta de
La Habana preveia restricciones a las importaciones y la posibilidad de un sistema de preferencia
regional.

Gustavo Magarifios (1994) senala que el sistema de preferencias arancelarias como
instrumento para propiciar una participacién mas equitativa de los paises en desarrollo fue objeto de
una constante defensa por los paises latinoamericanos desde 1947, mientras que desde la
perspectiva librecambista dominante en las grandes potencias se lo consideraba "heterodoxo" y
contraproducente. Precisamente uno de los motivos de la no ratificacion de la Carta de La Habana
habia sido el considerar que el concepto de preferencia regional era contradictorio con el libre
comercio.

El GATT, surgido de las negociaciones emprendidas desde 1945 entre un conjunto de
naciones interesadas en restablecer la liberalizacidn comercial, habia sido firmado en octubre de
1947. Ante la frustracion del proyecto de creacion de ITO, representaba el resultado minimo: en sus
origenes fue una organizacion de 20 paises, identificada con las grandes economias desarrolladas y
poco interesada en el resto del mundo (BID 2007) En la imposibilidad de crear la organizacion
internacional de comercio, el GATT se erigido en el mecanismo que fijo las reglas del comercio
mundial con el caracter de un "acuerdo provisional" hasta que en 1995 se constituyo finalmente la
OMC.

Una vez aprobado el GATT y terminadas las negociaciones tarifarias de Annecy (1949) y
Torquay (1950-1951), cada pais signatario cumpli6 el proceso de ratificacion. Ningun pais demoro
tanto como Uruguay, hasta que, luego de tres prorrogas acordadas en el plazo para adoptar una
decision, el Poder Legislativo aprob6 el proyecto de ley respectivo el 30 de octubre de 1953. El
estudio elaborado por Lacarte Mur6 como base para la definicion de la posicion a asumir por
Uruguay ante la ratificacion del GATT, publicado en 1952, fue uno de los fundamentosdel Poder

Ejecutivo, explicitamente citado en su mensaje al Parlamento, para solicitar la aprobacién del



proyecto de ley de ratificacion del Acuerdo.

Luego de un pormenorizado andlisis del articulado, el capitulo “Bilateralismo o
Multilateralismo” examinaba las potencialidades de la opcién con que contaba Uruguay en caso de
decidirse por la no ratificacion. Esa opcion era el Tratado de 1942 con Estados Unidos el cual
contenia la cldusula de nacion mas favorecida y por ese motivo extendia las condiciones
establecidas en este instrumento a un conjunto de paises con los cuales Uruguay concentraba su
comercio exterior. El Mensaje del Poder Ejecutivo anotaba precisamente que, por esa razén, ese
tratado bilateral regia en la préactica la politica comercial de la Republica. Sin embargo, Lacarte
sostenia que esa formula presentaba varios inconvenientes: la politica general del gobierno de
Estados Unidos no era favorable a las modificaciones de los acuerdos comerciales existentes y atin
en caso que pudiera negociarse un ajuste en el tratado de 1942, nada permitia asegurar que éste
significara ventajas superiores a las logradas por Uruguay en las negociaciones en Annecy y
Torquay. En ese sentido, la no ratificacion del Acuerdo implicaria la pérdida de esas concesiones
tarifarias pero sobre todo, la conclusion de este analisis confirmaba una de las lineas fundamentales
de la politica exterior de Uruguay desde inicios del siglo XX:

“En general, se comprobara que el bilateralismo ofrece determinadas ventajas en materia de
libertad de accidn, que pueden no llegar a compensar los beneficios que dejaria de percibir el pais al
no ratificar el Acuerdo; ademas, esta tesis implica aceptar, desde luego, la estructura mas volatil del
sistema bilateral que, por su misma naturaleza, no puede igualar la mayor estabilidad y alcance que
ofrece el convenio multilateral.” (Lacarte 1952: 130. Por consiguiente este argumento a favor de la
ratificacion se basa en las ventajas que ofrece un acuerdo multilateral para el poder negociador de
un pais pequeiio como Uruguay: las negociaciones bilaterales permiten que las naciones poderosas
puedan ejercer la maxima presion sobre los demas gobiernos, uno por uno, para alcanzar sus
objetivos. “En cambio, el régimen multilateral ofrece a los paises de menor volumen econémico,
como el Uruguay, la oportunidad de juntar sus fuerzas para hacer valer sus derechos y sus
intereses”. (Lacarte 1952: 132). Esta linea argumental avalaba la tradicion uruguaya de apoyo a los
organismos internacionales. Uno de los motivos en la postergacion de la decision uruguaya estaba
en el malestar producido por los resultados de la Conferencia de La Habana.

Si bien el proyecto de creacion de la Organizacion Internacional de Comercio habia
fracasado en 1948, la evolucion posterior del GATT, el crecimiento de su membrecia y los esfuerzos
desplegados para construir una estructura administrativa permitia presagiar en 1952 que el Acuerdo
terminaria convirtiéndose en la organizacion intergubernamental que terminé fundandose en 1995.
El 90% del comercio exterior de Uruguay se cumplia para entonces con los paises que habian ya

ingresado al Acuerdo. Gradualmente se habian incorporado la mayor parte de beneficios y garantias



contenidas en la Carta de La Habana. El Mensaje del Ejecutivo destacaba la "tenaz gestion de las
delegaciones de los paises de menor potencial econdémico" entre las que citaba a la de Uruguay, para
introducir en la Carta de la Habana disposiciones a favor de esos Estados. Por otra parte, la
ratificacion del Acuerdo daria lugar a la aplicacion a Uruguay de la clausula de la nacion mas
favorecida por Estados signatarios del Acuerdo con los cuales Uruguay no tenia ningln tratado
bilateral. Entre las desventajas de la ratificacion el estudio de Lacarte anotaba la ampliacion del
numero total de renglones tarifarios respecto de los cuales el Uruguay fijaba derechos maximos en
tratados internacionales pero las ventajas explicadas anteriormente compensaban esa situacion.

Otras consideraciones entonces en debate planteaban que el Acuerdo lesionaba la soberania
nacional pero un andlisis detenido de sus disposiciones demostraba que no incorporaban mas
obligaciones ni compromisos que los tratados anteriormente suscritos por Uruguay. Fue en la
Camara de Representantes que se cumplio el Gltimo debate y en esa ocasion, el diputado Pedro
Chouy Terra., miembro de la Comision de Relaciones Internacionales, en su fundamentacién de
voto expuso una sintesis de los argumentos planteados en documentos anteriores en favor del
multilateralismo:

"Por encima de las observaciones que se podrian formular al Acuerdo, es preciso tener en
cuenta que el régimen ofrece a los paises de menos volumen econémico como el nuestro que sélo
exporta menos de la mitad del 1% de las exportaciones mundiales la oportunidad de juntar sus
fuerzas para hacer valer sus derechos e intereses". (DSCR, 1953)

Una de las preocupaciones de ese momento era la vigencia del Tratado bilateral con Estados
Unidos firmado en 1942. Frente a este problema se plantearon dos alternativas: por una parte, el
Gobierno consider6 que correspondia denunciar el Tratado y en consecuencia se dictd una
resolucion de 4 de noviembre de 1953; por otra parte, la opinidon sostenida por diversos actores,
entre ellos Lacarte Murd, se inclinaba por suspender la aplicacion del Tratado mientras los dos
paises formaran parte del Acuerdo. Lacarte (1955) desarrolla los argumentos en pro de su
propuesta: Uruguay podria obrar con mas libertad dentro del convenio multilateral, sabiendo que si
por cualquier motivo le convenia retirarse del mismo, siempre contaria con el tratamiento de la
nacion mas favorecida en los Estados Unidos en virtud del Tratado bilateral que volveria a tener
vigencia al separarse una u otra parte del Acuerdo. Sin embargo, también reconocia la validez de la
tesis del gobierno "basada en los términos a veces poco satisfactorios para el Uruguay del Tratado
de 1942" aunque consideraba prudente conservar "los resguardos" que garantizaria la simple
suspension del Tratado.

Una vez tomada la decision, la cuestion principal era en opinion de Lacarte, lograr el

maximo grado de aprovechamiento de los recursos que ofrecia el Acuerdo. Uno de los aspectos



basicos era la negociacion tarifaria para la cual los principios orientadores habian sido los
siguientes: otorgar solamente consolidaciones de los gravamenes vigentes evitando las reducciones
de derechos; rechazar solicitudes cuya aceptacion pudiera perjudicar a la industria nacional; limitar
las concesiones a renglones en casos de importaciones de interés para la industria o para los
consumidores nacionales, cuando no hubiere produccion en el pais o cuando la importacion fuera
muy reducidao inexistente.

En su obra publicada en 1955 Lacarte abordaba el problema de la insercion internacional de
Uruguay en su relacion con todo el conjunto de las politicas publicas y argumentaba: "como el
Uruguay depende en alto grado de sus relaciones econdmicas con el exterior, este aspecto reviste
particular significado dentro del panorama general de los recursos y de las necesidades nacionales"
y para la formulacion de planes de politica social y economica. El método adoptado por Lacarte en
este estudio se sustenta en el andlisis de las relaciones internacionales: el escenario que el autor
anticipaba como el mas seguro era el de "una paz armada" poco propicia para la ejecucion de
proyectos econémicos. La subordinacion de la economia, la direccion del comercio exterior, las
inversiones de capitales y las subvenciones a la industria nacional, a la légica politica, a los
razonamientos estratégicos e inclusive militares, era una de las dimensiones de esa paz armada.

En ese contetxto, planteaba cudl debia ser la conducta de Uruguay: partiendo del
reconocimiento de la imposibilidad para Uruguay de fijar rumbos a la economia mundial, proponia
descartar toda actitud pasiva y en cambio definir las metas de mayor conveniencia para la
Republica, identificando los problemas nacionales en funciéon de las condiciones mundiales y
estableciendo con la mayor precision posible una linea de conduccidn para el pais y la "fijacion de
un derrotero perfectamente definido" con el criterio general de que aun cuando la ayuda externa
permitiria adquirir conocimientos técnicos capaces de mejorar la produccion nacional y capitales
para emprender obras de envergadura, lo esencial del "adelanto econdmico" est4 en las decisiones
propias.

El andlisis de la estructura del comercio exterior uruguayo le permitia extraer algunas
conclusiones, algunas de larga continuidad hasta el momento presente: la conveniencia de
diversificar los mercados para evitar la concentracion de las relaciones comerciales con un niimero
limitado de paises, reequilibrar la balanza comercial con los paises de América Latina para corregir
déficits constantes en los intercambios con la mayoria de los paises de la region, debidos
principalmente a las importaciones de materias primas (algodon, madera, azucar y tabaco) y
combustibles (petroleo). Esta situacion se registraba en el intercambio con paises (Venezuela, Chile,
Perti, Cuba, Ecuador y México) con los cuales Uruguay no tenia tratados de comercio: en ese

sentido, Lacarte recomendaba llevar a cabo "una campafia vigorosa y eficaz" para negociar
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convenios que contemplasen los intereses uruguayos en mercados en los cuales era necesario lograr
un tratamiento favorable a la produccion nacional. Una situacion similar se reproducia con varias
naciones del Asia exceptuando Japon (Arabia, India, Malasia, Ceylan) y para estos casos la politica
recomendada era la misma que para los paises de América Latina. El crecimiento de esas
importaciones de materias primas era resultado del desarrollo de las industrias textil, la industria
quimica y farmacéutica ("que incorporan una esperanza de futuro" decia Lacarte). La
diversificacion de las exportaciones que se habia cumplido desde 1945, seglin los estimativos de
Lacarte, representaba un elemento de satisfaccion pues la estabilidad econdémica del pais se
beneficia de la ampliaciéon del nimero de productos que se colocan en el exterior y de "nuestro
alejamiento de la precaria, incomoda y peligrosa situacion que caracteriza a los estados
monoproductores y monoexportadores". El modelo de desarrollo implicito que proporciona el
marco para estas propuestas de lineas concretas de accion internacional integraba industrializacion,
estudios técnicos, inversion de capitales y elaboracion de planes. (Lacarte 1952:30)

Definidas las rutas para la insercion de Uruguay en la economia internacional, una propuesta
de politica requiere definir las formas apropiadas de la implementacién y gestion, y en este caso
concreto se remitia a la organizacion de las relaciones internacionales. En el capitulo III de su obra
de 1955, Lacarte Mur6 consideraba evidente por si misma la necesidad de "remozar y fortalecer" la
organizacion administrativa estatal capaz de concentrar informacion sobre mercados y empresas, de
elaborar instrucciones a los representantes del pais en el exterior y de comunicar toda la
informacion a los actores involucrados en las relaciones econdmicas internacionales. El organismo
apropiado para centralizar y conducir esas actividades debia ser la Cancilleria y dentro de ella, su
Departamento Econémico Comercial cuyos cometidos habian sido fijados por decreto de 11 de

septiembre de 1945.

Uruguay en ALALC
La idea de integracion impulsada por la CEPAL y acogida por los gobiernos desarrrollistas de
Juscelino Kubitschek y Arturo Frondizi se concretoé en 1960 con la firma del Tratado de Montevideo
por el cual quedd conformada la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). La
CEPAL planteaba la integracion regional como estrategia complementaria de los planes de
desarrollo econémico.

El proceso de conformacion de ALALC se inici6 en 1958 en la Primera Reunion de
Consulta sobre Politica Comercial en el Sur, realizado en Santiago de Chile con participacion de
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay: en ese momento los paises acordaron iniciar una politica de

liberalizacion progresiva de su comercio reciproco. En la Segunda Reunién de Consulta en 1959, en
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colaboracion con la CEPAL, se elabord un proyecto de zona de libre comercio al que adhirieron
todos los paises latinoamericanos. El marco en el cual se insertaba este proyecto era el articulo
XXIV del GATT.

La evaluacion de Gustavo Magarifios sobre el proceso de formacion y evolucion de ALALC
estd respaldada en la experiencia del autor como responsable de la organizacion de la Conferencia
de Montevideo de 1960 primero y como Secretario Ejecutivo de ALALC después y representa un
testimonio de las concepciones que dieron marco a la primera iniciativa integracionista de alcance
regional.

En la vision de Gustavo Magarifios, la integracion era entendida como un proceso inevitable
porque las tendencias econdmicas de satisfaccion de demandas de la sociedad de masas requeria de
grandes agrupamientos regionales. (Magarios 1994a:). Magarifios describe el proceso de
formacion de ALALC como integracion gradual y progresiva, con una meta final, la conformacion
de un mercado comun latinoamericano, tal como lo consagran el Predmbulo y las disposiciones del
Tratado de Montevideo y segin orientaciones que emanaban de CEPAL para el desarrollo de las
negociaciones. Segun Magariios, las razones de la eleccion de la formula de zona de libre comercio
se debid a razones politicas: los expertos participantes en el proceso estimaron que seria dificil
convencer a gobiernos y parlamentos de adoptar desde el principio una union. El resultado fue que
"la conferencia de Montevideo aprobd en febrero de 1960 las Unicas bases de integracion que
podian ser aceptadas en esa época".

Un tema importante en las deliberaciones de la conferencia fue las diferencias en niveles de
gravamenes. El articulo 10 dispuso que en las negociaciones se contemplaria con equidad la
situacion de las partes contratantes cuyos niveles de gravamenes y restricciones fueran
notablemente diferentes a los de las demas partes contratantes.

La relacion entre integracion y desarrollo estuvo presente en las discusiones del Tratado de
Montevideo y la identificacion entre desarrollo e industrializacion era mayoritariamente
compartida. Magarifios consideraba que era un aspecto fundamental a tener en cuenta en la
"consideracion del desarrollo industrial conjunto de los paises de ALALC" el de establecer lineas de
coordinacion de los programas nacionales para lograr que se adaptaran a los objetivos de la
integracion. Sin embargo, en su balance de los tres primeros afos de funcionamiento de ALALC,
publicado inicialmente en 1964, anotaba dos obsticulos importantes para el avance de la
integracion: la escasa significacion de los intercambios reciprocos y las grandes disparidades en el
sistema tarifario.

Magarifios consideraba que un mercado comin de gran magnitud y una gran

interdependencia en la region tendria efectos positivos para el cumplimiento de los planes de la
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Alianza para el Progreso. Los objetivos econdomicos y sociales de la Alianza sélo podran alcanzarse
si se acelera de manera considerable el ritmo de desarrollo de desarrollo industrial.“El problema de
la equitativa distribucidon de oportunidades y su derivacion natural en el campo de la especializacion
y de la adecuada division del trabajo constituye una de las fundamentales preocupaciones de la
ALALC”.

Cinco anos después, en un Documento presentado a comienzos de 1969 a los paises
miembros de la Asociacion, titulado “Evaluacion del proceso de integracion de la ALALC”
Magarifios partia de un andlisis histérico comparativo entre la América anglosajona y los paises
latinoamericanos: mientras en América del Norte la independencia fue seguida por la consagracion
de la unién en la Convencion Federal de 1787 y la formacion de un mercado unico, en América
Latina la independencia dejé como saldo la fragmentacidn politica y el aislamiento econémico. La
integracion podia significar el surgimiento de una “nueva potencia mundial” (Magarifios 1994b) Es
evidente que en ese momento la confianza en la integracion era inmensa.

Pero mas adelante aclaraba que “Las fuerzas de la historia no son facilmente manejables...”
En su andlisis de la evolucion de ALALC encontraba factores de freno al proceso: la aprension de
cada pais de no aprovechar las oportunidades que brinda el mercado ampliado con igual eficacia
que los demads, los temores al déficit comercial, el temor a comprometer el futuro de la industria
nacional. No se advertia la existencia de un movimiento social favorable a la integracion. El
respaldo de los gobiernos latinoamericanos era débil en general.

Para Magarifios, ALALC era “una iniciativa extraordinariamente valiosa” para la region. Era
necesario fortalecerla como el marco institucional para el estrechamiento de las relaciones
reciprocas de las naciones latinoamericanas. ALALC era la “primera concrecion del anhelo de
nuestros paises de entrelazar sus intereses comerciales y unir sus esfuerzos productivos para encarar
mancomunadamente el desarrollo econémico regional.”

ALALC representaba ademds una respuesta latinoamericana a una tendencia que se
registraba en el mundo hacia la agrupacion en grandes unidades geoecondémicas. ALACL podria ser
un instrumento eficaz para afirmar la presencia latinoamericana en foros internacionales donde se
tratan problemas econdmicos. El documento analiza los contrastes entre posiciones y estrategias
que entonces se proponian como cursos de accion para ALALC entre un enfoque comercialista y un
enfoque de planificacion de inversiones. En este analisis, los logros principales del periodo eran los
siguientes: el aumento sustancial en el comercio intrazona, la creciente diversificacion de los
intercambios reciprocos, los estimulos que derivan de sus programas para la planificacion de las
actividades industriales a escala regional, los acuerdos de complementacion, el progreso en la

intesificaciéon de las relaciones reciprocas que "abrid una brecha definitiva en las barreras
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aislacionistas que han dividido a la region desde la independencia, el andlisis conjunto de la realidad
regional en sectores basicos para el desarrollo industrial."

En 1979, la evaluacion de ALALC registraba las frustraciones con el proceso
integracionista. En el seminario organizado por INTAL en Buenos Aires, en septiembre de 1979, en
visperas de la reforma que daria origen a ALADI, Gustavo Magarifios proponia una reforma "en
serio" de ALALC para convertirla en un mecanismo de integracion pleno, con soporte institucional
capaz de representar el interés comunitario y bases conceptuales claras de los programas
economicos y politicos.(BID-INTAL, 1979) Magarifios reclamaba una apertura de oportunidades
industriales con ciertos mecanismos inductivos para posibilitar la racionalizacion del
aprovechamiento de la demanda conjunta, la organizacién de la produccion y medidas profundas
para la compensacion debida a los paises de menor desarrollo relativo. En la explicacion del fracaso
de ALALC, Magarifios atribuia una gran responsabilidad al Grupo Andino porque privilegié las
prioridades de la integracion subregional por sobre el proceso mas amplio de la integracion

latinoamericana.

Uruguay y el debate en torno al Nuevo Orden Econémico Internacional

A partir de su fundacion en 1964, la UNCTAD se volvio el espacio para la lucha de los paises en
desarrollo para ganar posiciones preferenciales de acceso a mercados y mejorar precios en la
comercializacion de sus productos de exportacion. En ese sentido, el sistema general de
preferencias adoptado por la UNCTAD fue saludado como un logro importante. La controversia
libre cambio-dirigismo se plasmé en la controversia entre dos instituciones, GATT versus
UNCTAD. Esta contraposicion fue particularmente visible en el periodo en que Raul Prebish ejercio
la Secretaria General de esta organizacion.

A comienzos de la década de 1970, un debate de profunda repercusion tuvo lugar en el
ambito de los organismos del Sistema Naciones Unidas: el debate Norte-Sur. El punto de partida
estuvo en la iniciativa de paises del Tercer Mundo cuya presencia en la organizacion internacional
se habia vuelto sustantiva con el proceso de descolonizacién y la tesis que articulaba los
planteamientos sobre el sistema internacional era la confrontacion entre un Norte industrial y
desarrollado y un Sur pobre y subdesarrollado, manifiesta en las desigualdades estructurales entre
paises, y la condena del armentismo que restaba recursos al desarrollo. El andlisis centro-periferia
de Prebisch y la teoria de la dependencia proporcionaron a ese debate las categorias analiticas de
"asimetria entre naciones-Estado", "capitalismo periférico" y "desarrollo asociado o dependiente".

El paradigma estructuralista, centrado en el andlisis de la estructura de clases, el capital

internacional y el papel del Estado dio forma a los andlisis que circularon en ese momento. En ese
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contexto surgid la propuesta de un Nuevo Orden Econdémico Internacional presentada en la Sexta
Sesion Especial de la Asamblea General de Naciones Unidas en 1974 por el Grupo de los 77. Pero
aunque esta propuesta contenia objetivos bien especificos y una resolucion de la Asamblea General
en diciembre de ese mismo afio los incorpord en la Carta de Derechos y Deberes de los E stados,
poco se avanzo hacia el nuevo orden. En 1977, los paises en desarrollo solicitaron en la Conferencia
sobre Cooperacion Econdmica realizada en Paris, el inicio de una nueva etapa de negociaciones.
Ese mismo afio, Robert Mc Namara, presidente del Banco Mundial, propuso la creacion de una
comision independiente, siguiendo el modelo de la Comision Pearson, financiada por el Banco
Mundial y cuyo informe final de 1969 contenia recomendaciones de ayuda al desarrollo por parte
de los paises industrializados en la forma de transferencias por el valor de un 0,7% de sus
respectivos PBI. Pero esa propuesta no tuvo respaldo en los paises del Tercer Mundo que
privilegiaban el &mbito de Naciones Unidas.

Es en ese contexto que Willy Brandt, ex Canciller aleman, propuso la creacion de una
comision independiente con el compromiso de entregar los resultados a Naciones Unidas. La
Comision Independiente sobre Problemas Internacionales del Desarrollo fue constituida en 1979
con 10 representantes de paises en desarrollo y 7 representantes de los paises industrializados. El
uruguayo Enrique Iglesias fue uno de sus miembros y coautor del Informe final entregado en 1980,
bajo el titulo Norte-Sur. Un programa para la supervivencia.

En un ensayo publicado en 1982, y escrito en las visperas del estallido de la crisis mas
profunda de la economia latinoamericana desde la Gran Depresion, Enrique Iglesias retoma el
argumento expuesto en ese documento y plantea los ejes de la insercion internacional desde la
perspectiva de los paises en desarrollo y en funcion de las transformaciones cumplidas en el sistema
internacional. Este texto tiene el doble caracter de un documento de analisis y de una propuesta para
la accion que se complementa con una propuesta de negociacion para el conjunto de los paises en
desarrollo pero también para los paises latinoamericanos.

El argumento central de Iglesias, expuesto en sus conclusiones, sustenta que los cambios en
el sistema internacional obligan a modificar las modalidades tradicionales de la insercion externa de
América Latina y una nueva insercion internacional no puede ser disefiada unicamente por las
fuerzas del mercado sino que requiere una actitud pro-activa.

Para Enrique Iglesias (1982) la relevancia del Informe Brandt era eminentemente politica
porque significaba la culminacion de un esfuerzo por congregar voluntades politicas y capacidades
intelectuales del Norte y del Sur para lograr acuerdos sobre la reestructura posible del orden
econdmico internacional. Examinando el informe en sus propuestas, desde la perspectiva de "las

expectativas acumuladas por los paises en desarrollo en torno a la posibilidad de alcanzar
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finalmente soluciones profundas y definitivas a los graves problemas que afectan sus relaciones con
los paises industrializados" Iglesias las califica como "muy limitadas" aunque desde la perspectiva
del clima entonces vigente en las negociaciones internacionales, la contribucioén del Informe Brandt
era muy valiosa porque represento un fuerte alegato en defensa de una negociacion internacional en
torno a objetivos comunes.

Una parte sustantiva del ensayo de Iglesias se concentra en el andlisis de las relaciones
econdmicas internacionales. Este analisis sitia en la década de 1970 el fin de un ciclo prolongado
de expansion economica que los paises industrializados vivieron desde la posguerra y el comienzo
de una era de estanflacién y desequilibrios economicos no sélo originados en problemas de la
coyuntura tales como el alza en los precios del petrdleo sino en los rasgos estructurales de las
economias industriales. En un mundo crecientemente interdependiente, esas condiciones afectaban
a la comunidad internacional como conjunto y los problemas locales tendian a volverse globales.

Iglesias identifica ocho procesos de cambio en el orden internacional de comienzos de los
80. En primer lugar, una creciente diferenciacion en las actitudes de los distintos grupos de paises
que para el caso de los paises del Tercer Mundo, hace dificil establecer una posicion comun en los
diversos foros internacionales: las categorias Norte-Sur, centro-periferia resultaban ya insuficientes.
Si bien América Latina se caracterizaba por fuertes elementos comunes que la diferenciaban del
resto del Tercer Mundo, también albergada factores de diferenciacion entre paises con fuerte
capacidad industrial y economias primario-exportadoras.

Un segundo cambio importante en el sistema internacional era la crisis en los paises
altamente industrializados resultante de una combinatoria de declinacion de la productividad,
estancamiento del producto, aumento del desempleo y presiones inflacionarias. El tercer factor de
cambio era la aparicion del grupo de paises de reciente industrializacion que lograron insertarse
eficazmente en el ciclo externo, realizar una revolucion en su comercio exterior, captar una
proporcion importante de los excedentes financieros generados con la crisis de los precios del
petrdleo, atraer empresas multinacionales e iniciar nuevas formas de asociacidén con los intereses
establecidos en el Norte.

En cuarto lugar, las repercusiones de la crisis energética marcaron el fin de un modelo de
desarrollo basado en abastecimiento abundante y barato de petroleo. Este hecho puso de manifiesto
la interdependencia existente entre paises industrializados y paises en desarrollo: en particular los
que eran miembros de OPEP adquieron una una capacidad de concertacion antes impensable. Desde
esa afirmacion, Iglesias deducia el caridcter complejo de las relaciones centro-periferia y la
incidencia en ellas de multiples circuitos de poder relacionados con energia, recursos naturales,

produccion de alimentos, tecnologia y sistema financiero. Por consiguiente, el escenario
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internacional resultaba integrado por "multiples juegos y actores" en interacciones que se apartaban
de las percepciones tradicionales.

El quinto factor se referia precisamente a uno de esos circuitos, el sistema financiero,
caracterizado segun Iglesias por un fendémeno desconocido en el mundo hasta ese momento: una
extraordinaria permisibilidad financiera, originada en la acumulacion de excedentes en la banca
privada y los mercados financieros de los paises industrializados. El nuevo papel de los paises en
desarrollo como clientes atractivos de esos mercados determiné el creciente endeudamiento externo
que si bien pudo operar como paliativo a las politicas de ajuste tal como lo anotaba Iglesias,
conduciria a la crisis de 1982.

Sexto, el protagonismo de las empresas transnacionales estaba transformarndo las relaciones
Norte — Sur, antes planteadas tinicamente en términos de relaciones entre gobiernos. Las agendas de
esos nuevos actores significaban un replanteamiento de las negociaciones. Séptimo, como resultado
de los procesos ya anotados, Iglesias registraba cambios en la posicion de los diversos grupos de
paises participantes en el didlogo Norte-Sur. Con respecto a los paises industrializados anotaba los
siguientes: en primer lugar, el desplazamiento de las relaciones Norte-Sur por lo que correctamente
caracterizaba como una nueva fase en la Guerra Fria. En segundo lugar, la crisis del
multilateralismo por la tendencia a privilegiar los arreglos bilaterales, en tercer lugar, la prioridad a
la solucioén de los problemas dentro del Norte y por ultimo la estrategia orientada al didlogo por
separado con grupos de paises del Sur que Iglesias atribuia a la voluntad de dividir al Tercer
Mundo. Por lo que se refiere a los paises del Sur, Igesias identificaba dos posiciones extremas e
igualmente negativas: la tendencia maximalista en la negociacion de todos los temas de la agenda a
un mismo tiempo y la tendencia, particularmente visible en los paises de industrializacion reciente,
a la accion en solitario, a través de acuerdos bilaterales con paises industrializados en detrimento del
dialogo multilateral. Octavo, la pérdida de la capacidad de iniciativa que América Latina desplegd
en la década del 60.

Desde ese andlisis de las condiciones del sistema internacional, Iglesias proponia una
estrategia que tenia los siguientes lineamientos:1) la exigencia para el Tercer Mundo y dentro de
este, para los paises de reciente industrializacion, para aplicar su poder negociador en forma
concertada en sus negociaciones con el Norte; 2) determinar la agenda de negociaciones sobre la
base del principio de selectividad, metas realistas y planes por etapas: en ese sentido el programa de
emergencia propuesto por el Informe Brandt para el corto plazo constituia una buena base; 3) la
necesidad de encarar una negociacion entre los paises en desarrollo para superar lo que Iglesias
llamaba "una crisis latente en la solidaridad del Tercer Mundo" que dificultaba la busqueda de

posiciones comunes: en ese sentido proponia disefiar una estrategia para promover la cooperacion
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entre paises del Sur; 4) fortalecer la cooperacion regional latinoamericana, la complementacion
econémica entre los paises de la region y del mercado regional: "En periodos de profundas
turbulencias econdmicas internacionales la experiencia demuestra que el mercado interno constituye
una de las grandes defensas de que dispone la region, y un factor de estabilidad frente al impacto de
un mundo convulsionado" y 5) un nuevo impulso al didlogo Norte-Sur en los foros apropiados,
fundamentalmente dentro del sistema Naciones Unidas.

Esta estrategia reposaba en varios supuestos basicos: en primer término, en la asuncion de
que confiar exclusivamente en las fuerzas del mercado era inconducente y se hacia necesaria "una
accion internacional deliberada"; en segundo lugar, si los cambios en el sistema internacional
determinaban la adopcion de nuevas modalidades de insercion internacional de América Latina,
estas no podian quedar libradas a las fuerzas del mercado; por el contrario, los paises
latinoamericanos debian encontrar formulas proactivas que les permitieran participar en posicion
ventajosa de una economia internacional en transicion, fortaleciendo sus defensas contra la
incertidumbre y finalmente, en la necesidad de la recuparacion del rol protagénico de América

Latina en las negociaciones econdmicas internacionales.

La incorporacion de Uruguay al Mercosur

La iniciativa para ingresar al proceso de integracion sub-regional, el cual habia sido precedido por
la nueva relacion bilateral de Argentina y Brasil, dio origen a nuevos debates sobre el caracter y la
direccion de la insercion internacional de Uruguay. El Tratado de Asuncion se proponia como meta
el desarrollo con justicia social. Un elemento que singulariza los debates que se cumplieron en
1991, antes y después de la firma del tratado fue la diversidad en la participacion de actores tanto de
organismos del Estado como de la sociedad civil. Los debates en el gabinete han sido estudiados en
profundidad por Bizzozero, Pérez. Fernandez y Pastorino, (1996) y Bizzozero (2008). La
intervencion de la Cdmaras de Industria en la toma de decisiones es analizada por Pérez (2005).

Un buen testimonio del clima y el grado de involucramiento de los actores en el debate es la
publicacion de las conferencias presentadas en el ciclo organizado por la Facultad de Ciencias
Econdmicas y de Administracion de la Universidad de la Republica en 1991: en ese evento,
presentaron ponencias y respondieron preguntas del publico representantes de la Cancilleria,
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Ministerio
de Industrias, Minas y Energia, Ministerio de Transporte y Obras Publicas, OPP, Banco de la
Reptiblica, ANCAP, UTE, Investigadores de centros independientes, Docentes-investigadores de
Universidad de la Republica, Técnicos y consultores de organismos internacionales, sector

cooperativo, movimiento sindical, Cdmara de Industrias y dirigentes politicos.
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El anélisis de coyuntura que presidid las presentaciones y los debates se concentrd en el
cambio que se habia operado en la region con la formacion del Mercosur, sus implicaciones para las
relaciones econdmicas internacionales y el alcance de la decision uruguaya en cuanto al modelo de
insercion internacional del pais. En las presentaciones y en las preguntas se identifican las dudas,
las incertidumbres y los fundamentos de las evaluaciones del proceso, de los riesgos y las
oportunidades..

La explicacion de la Cancilleria sobre el curso de accion elegido desde el momento en que
Uruguay tomo la iniciativa para promover la conformaciéon de un bloque de cuatro paises fue
expuesta por el Dr. Héctor Gros Espiell: Uruguay se jugaba su destino; no debia, tanto desde el
punto de vista politico como del econdémico, estar ausente de la integracion que habian comenzado a
construir Brasil y Argentina desde sus primeros acuerdos de 1985. El ministro era sin embargo
critico de algunos aspectos importantes del tratado de Asuncion y desde la base de esa critica
proponia ideas para futuras enmiendas. La principal debilidad del tratado estaba en el caracter
precario del sistema institucional. Hacia falta una comisiéon que representara los "intereses
comunitarios" y que actuara como "expresion de la supranacionalidad", un 6rgano politico que
funcionara como un consejo de ministros y un o6rgano jurisdiccional que operara no sélo como
instancia para la solucion de conflictos entre los Estados socios sino para asegurar la preeminencia
de la normativa comunitaria y resolver los conflictos entre derecho comunitario y derecho nacional.
(AA.VV. 1991).

Estos juicios eran compartidos por Gustavo Magarifios quien coincidia en que Uruguay no
debia permanecer ajeno a la integracion en América Latina y tratdndose de un grupo conformado
por Brasil y Argentina, era practicamente "impensable" que Uruguay quedara afuera. Sus criticas se
referian especialmente al cronograma adoptado para la desgravacion arancelaria y a la brevedad del
periodo de transiciéon. Ademds de la precariedad de la estructura institucional que disefiaba el
tratado, existia una gran precariedad en la definicion del mercado comun (el objetivo final del
proyecto), del arancel externo comin y de la implementacion juridica. Adicionalmente, la
coexistencia del esquema de cuatro paises con el anteior acuerdo bilateral argentino-brasilefio era
andémala, en opiniéon de Magarifios. Por otra parte, el trato de iguales que se otorgaba a los socios
menores en términos de reciprocidad plena de derechos y obligaciones resultaba totalmente
inequitativo.

Claramente, las posiciones referidas representaban dos enfoques de la integracion regional
que respondian a matrices teodricas diferentes: el pensamiento cepalino que habia planteado la
integracion regional como una estrategia para el desarrollo habia dado paso a un modelo que

privilegiaba el crecimiento basado en exportaciones y la competitividad necesaria para la insercion
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en la economia internacional.

Conclusiones

El avance realizado en la investigacion y los resultados presentados en esta ponencia permiten
concluir que la preocupacion por definir vias para la insercion internacional de Uruguay estuvo
presente entre 1944 y 1991 y que las propuestas que se formularon en diversas instancias en ese
periodo articularon ideas, andlisis sobre las condiciones del sistema internacional y elaboracion de
estrategias a partir del reconocimiento de la particular realidad uruguaya. Desde ese marco se
recomendaron politicas concretas para el fortalecimiento de las relaciones exteiores de Uruguay en
su insercion en el mundo y en la region.

La articulaciéon entre ideas, andlisis y propuestas se procesé a través de la interaccion entre
saber académico, saber acumulado desde la practica de la negociacion y decision politica
involucrando diversos centros de produccion de pensamiento y conocimiento tanto desde el &mbito
estatal como desde el sector privado.

Este andlisis demuestra la continuidad a lo largo del periodo en consideracion y la
consistencia de los abordajes tedricos del problema en tres grandes ejes que vincularon los andlisis
y propuestas aqui estudiados: la interrelacion desarrollo-insercion internacional, la adhesion al
multilateralismo y la busqueda de concertacion, accidon coordinada y/o integracion con paises de la

region latinoamericana e inclusive con otros paises del mundo en desarrollo.
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