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Daniel Roétulo *

Introduccion **

El proceso de integracién regional del Mercosur
se ha constituido en un moderno y dindmico esque-
ma asociativo que a casi ocho afios de iniciado -el 26
de marzo de 1991 mediante la firma del Tratado de
Asuncién- ha adquirido una personeria ya reconoci-
da en el plano internacional tanto del punto de vista
juridico, politico, como econdmico y social. A pesar
de su creciente dinamismo, el bloque de Estados in-
tegrado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
como todo esquema asociativo e integrativo ha debi-
do enfrentar y superar dificultades, tensiones, con-
flictos y crisis que muchas veces parecieron amena-
zar su propia sobrevivencia.

En su frente interno de negociaciones el Merco-
sur se desarrolldé durante todos estos afios con una
institucionalidad que es débil para los mas criticos e
insuficiente o imperfecta para los mas optimistas. Sus
6rganos han debido mejorar su funcionamiento y so-
bre la base de la negociacién -muchas veces bajo po-
siciones duras y enfrentadas de las partes- ha conse-
guido no obstante sortear los escollos y obstaculos
que se le presentaron. En el frente de relaciones ex-
ternas el Mercosur ha abierto un amplio abanico de
negociaciones con distintos actores y bloques del sis-
tema internacional. La firma de un acuerdo-marco
con la Unién Europea y la posibilidad de formacién
de una Zona de Libre Comercio a nivel interamericano,
programada en principio para el afio 2005, constitu-
yen dos de los més grandes desafios de este bloque
asociativo de Estados.

La desvalorizacién de la moneda brasilefia con su
secuela de amenazas a la estabilidad cambiaria intra-
bloque y todos los efectos que ella genera a nivel del
comercio intra-regional, ha sido leida por muchos
como el preanuncio o el momento final de la crénica
de una muerte anunciada para el Mercosur. Sin em-
bargo, el proceso parece a esta altura irreversible. Una
red cada vez mds intrincada de relaciones
organizacionales entre burocracias ptblicas de los
cuatro Estados, vinculos cada vez mas fuertes en el
plano econ6émico y comercial, una creciente
interaccién en el plano societal y la accién de un
empresariado que, aunque con dudas y muchas veces
con resquemores finalmente ha apostado al proceso,
parecen anunciar que lejos de terminarse el Mercosur
va a seguir avanzando.

En el corazén del Mercosur y dependiendo en muy
buena medida de su futuro el Uruguay -uno de sus
dos socios pequefos- invirti6 en una consistente
politica exterior de integracién regional. Desde la fe-
cha de la restauracién democratica (1985) y muy par-
ticularmente en estos dos Gltimos gobiernos -el de
consolidacién democratica del Dr. Luis A Lacalle (1990-
94) y el sequndo del Dr. Julio Maria Sanguinetti (1995-
1999), aunque con matices y énfasis tematicos dis-
tintos, el eje de la politica internacional de Uruguay
y su insercién competitiva en el mundo han sido for-
mulados e implementados teniendo al Mercosur como
su epicentro fundamental.

Ya no estd mas en duda si Uruguay ha de perma-
necer o no en el Mercosur, que hoy es un hecho asu-
mido por todos los partidos de su sistema politico
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(Colorado, Blanco, Frente Amplio y Nuevo Espacio).
Los dilemas actuales para un pais pequefio como Uru-
guay asociado a dos Estados tan poderosos como Ar-
gentina y Brasil son en relacién a cémo continuar
consiguiendo grados de éxitos razonables en sus es-
trategias de negociacion internacional. Estas respues-
tas dependen de otras preguntas: ;Cuales son las es-
trategias de negociacién que Uruguay ha utilizado en
el Mercosur? ;Cémo ha influido la pequeifiez del pais
en su poder de negociacién? ;Qué rol ha jugado la
politica doméstica del pais en esas estrategias? A con-
tinuacién se presentan algunas claves de interpreta-
cién para la respuesta a estas preguntas.

1) En la primera seccién se plantea un marco ana-
litico idéneo para el analisis de las estrategias de Uru-
guay como socio pequeiio del Mercosur, destacando
que la “pequefiez” puede ser en algunos casos una
“ventaja” y no sélo una “limitacién”.

Como parte de esta seccién se incluye el tépico
de las relaciones entre politica doméstica, interna-
cional y poder de negociacién de Uruguay.

2) En la sequnda secci6n se analizan dimensiones
relevantes incidentes en la capacidad de negociacién
de Uruguay en el Mercosur: 2.1.) la influencia de los
marcos de decisiones del Mercosur; 2.2.) la capacidad
de Uruguay de estructurar consensos socio-politicos
domésticos y alianzas internacionales; 2.3) el impac-
to de la produccién de un discurso adecuado y legiti-
mador de su accién internacional.

3) En la tercera seccién se analiza un caso de
negociaciones internacionales con Brasil por produc-
tos del sector de la vestimenta y textiles en que Uru-
guay desarrolld un uso “eficiente” de los elementos
mencionados en el item anterior.

4) Por tltimo se realizan comentarios sobre apren-
dizajes y desafios para la capacidad de negociacién
de Uruguay en el Mercosur.

1. Marco de anadlisis: la singularidad
uruguaya y los rasgos de una pequefiez
ventajosa

Para muchos analistas -sociélogos, cientistas po-
liticos y especialistas de relaciones internacionales-
la pequeiiez de los paises genera un impacto restric-
tivo sobre su poder de negociacién externo. Tomando
como base de sus andlisis ciertas variables “duras”,
de tipo estructural como tamafio, poblacion, y te-
rritorio un conjunto de analistas partieron de la pre-
misa -principalmente a partir de las décadas de los
afios 50 y 60- de que Uruguay por su pequefio tama-
fio territorial, (180.000kms2), poca cantidad de po-
blacién (3.200.000 habitantes), etc. tenia un muy bajo
poder de negociacion en el plano externo. Inspirados
en perspectivas de analisis de la Comision Econdémica
para América Latina (CEPAL) muy en voga por aque-
llos tiempos, estos autores tenian una visién de tipo
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estructuralista que priorizaba y subrayaba los im-
pactos negativos, limitantes, restrictivos de estas
variables sobre los margenes de negociacién y manio-
bra del pais en el proceso de insercién politico-eco-
némico a nivel externo (cf. Real de Azta: 1977). Asi,
por ejemplo, entre las variables restrictivas del poder
de negociacién Real de Azla -destacado representan-
te de esta corriente- subrayaba la incidencia de va-
riables econémicas como: tamafio del mercado, esca-
sez, concentracién y poca diversificacién y especiali-
zacion de los recursos productivos, vulnerabilidad al
comercio exterior, importancia de los problemas de
balanza de pagos, escasa industrializacién, etc. Y tam-
bién con un efecto restrictivo Real de Azia identifi-
caba la incidencia de variables de naturaleza politica
como: bajo nivel de autonomia disponible para la pre-
servacién de decisiones soberanas y para la aplica-
cién mas favorable de recursos; mayores costos que
surgen de la existencia del aparato del Estado (inclu-
yendo aparato de defensa); bajas posibilidades de di-
versificacion social y cultural; sangria emigratoria;
condiciones de movilizacién. En esta perspectiva pre-
dominaba una vision restrictiva de las posibilidades
uruguayas para el desarrollo nacional.

Aunque partiendo de algunas premisas utilizadas
por Real de Azda, pero buscando superar la camisa de
fuerza del estructuralismo, De Sierra (1992), ha mos-
trado recientemente un interés por neutralizar el
impacto restrictivo sobre la autonomia nacional de
las variables “sistémicas”. Este autor ha analizado tam-
bién la relacién entre sistema internacional y proce-
so de desarrollo de los pequefios paises y la limita-
cién que la incidencia del primero genera sobre los
margenes de subordinacién/ /autonomia de los se-
gundos. Para ello De Sierra realiza un andlisis mas
detenido sobre otras variables “blandas” como las di-
ferentes capacidades de negociacién y “habilidad
para maniobrar en el contexto externo” de los Es-
tados pequefios como Uruguay. De Sierra se detiene
también sobre la incidencia de la “politica domésti-
ca” (sistema politico y de partidos, rol y densidad
histoérica del estado, régimen politico, cultura politi-
ca, tradiciones democraticas, papel de las fuerzas ar-
madas, etc.), destacando la importancia de las “acti-
tudes y conductas de los actores sociopoliticos”
en relacién a las condiciones estructurales (De Sierra,
1994, 1995).

Desde una perspectiva de analisis diferente a la
anterior, distintos analistas de relaciones internacio-
nales han producido trabajos con otra linea de argu-
mentacién. Entre ellos se destacan Hirschman y es-
pecialmente Katzenstein (Almond, 1986). Desde esta
perspectiva los autores argumentan a favor de las
“ventajas” o “posibilidades” de la pequeiiez para ne-
gociar una insercién externa “exitosa” en el contexto
internacional. Estudios de casos paradigméaticos como
los de Austria y Suiza, -paises pequeiios y de econo-
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mia muy abierta al mundo- han mostrado el esfuerzo
de compensacion realizado en estos casos a nivel “do-
méstico” para disefiar estrategias de insercion exter-
na exitosas en que se destacan la formacién de pac-
tos y acuerdos corporativos. En estos pactos juegan
un rol relevante el tipo de los Estados como actores
estratégicos y su interaccién con otros actores
societales (Katzenstein,: 1985). En esta misma linea
de argumentacién el caso uruguayo ha sido explicado
por autores como Aguiar que destacan la relevancia
de las variables politicas domésticas y su incidencia
relevante en la estrategia de insercién internacional
exitosa del pais en el marco de una economia abierta
(Aguiar: 1992). Aguiar destaca la contribucién deter-
minante en esa estrategia del rol de los actores y com-
portamientos politicos, teniendo en cuenta el tipo
de relacionamiento entre Estado y sociedad y entre
sistema politico y Estado, en especial el sistema de
partidos, subrayando que “si la escala del pais pue-
de ser eventualmente un limite en términos de su
capacidad de acceder a recursos valiosos o de re-
tener los propios, también puede ser una oportu-
nidad en la medida en que le hace mas suscepti-
ble de ser sensible a proyectos” (Aguiar, 1992:30).

El caso uruguayo, muestra de acuerdo con esta
Optica una singularidad muy especial en relacién a
sus estrategias de desarrollo y capacidad de negocia-
cién externa. Si bien el tamafio pequeiio puede ac-
tuar como un factor restrictivo del desarrollo nacio-
nal, por otro lado, las propias singularidades y carac-
teristicas de la politica doméstica dieron en el caso
uruguayo una configuracién histérica muy peculiar
durante todo el siglo XX que lo coloca en una buena
perspectiva para el siglo XXI. Estos factores domésti-
cos, de naturaleza sociopolitica y cultural son: carac-
teristicas de su Estado, un Estado benefactor desarro-
llado desde inicios de siglo impulsado por el batllismo;
un sistema politico y de partidos estable con alto grado
de representatividad de la poblacién; un régimen de-
mocratico liberal y de participacién politica y social
pluralista, instaurado y desarrollado através de bue-
na parte del siglo XX. Estas mismas caracteristicas
son las que lo singularizan diferenciando claramente
a Uruguay de otros casos de paises pequeiios dentro
de la propia América Latina y de otras regiones del
mundo.

1.1. La dimensién politica y el poder de
negociacion internacional de Uruguay

La globalizacién y la integracion regional han
generado procesos de creciente internacionalizacion
de las agendas de politica ptblica doméstica. A fines
del siglo XX los limites entre los actos de la politica
exterior y los procesos de politica doméstica se han
vuelto cada vez mas interdependientes y su interaccién
resulta cada vez mas compleja (Lavagna, 1995; Russell,
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1990). Los procesos de apertura econdmica externa y
la naturaleza econémico-comercial de la agenda de
negociaciéon ha disminuido la separacion entre la es-
fera piblica “doméstica” y la esfera “internacional”,
generando una creciente zona de influencias recipro-
cas y complementaciones en que los limites que dife-
renciaban aquellas esferas resultan cada vez mas di-
fusos (Almond, 1986; Putnam, 1988). En el caso de
Uruguay este proceso se ha tornado claramente visi-
ble en las negociaciones internacionales que el pais
ha debido implementar en los Gltim os afios. Muy
particularmente el caso uruguayo obliga a enfatizar
la conjuncion de factores estratégicos en su poder de
negociacién de naturaleza distinta: los estructurales
y los “situacionales”. La intervencién de estos alti-
mos otorga una naturaleza esencialmente contingen-
te a los resultados de negociacién, introduciendo ele-
mentos que tornan los procesos mas complejos y de
resultados inciertos. Los resultados pasan a depender
entonces de contextos y situaciones especificas en
que participan un conjunto de actores muy amplio,
que configuran escenarios de interacciéon transnacio-
nales en que se producen articulaciones de intereses
y alianzas internas e internacionales. La dimensién
propiamente politica de los procesos de negociacién
se torna central en el analisis. En el caso de Uruguay
la comprension de estos procesos resulta fundamen-
tal para entender como el pais ha instrumentado sus
estrategias de gestién internacional.

Uruguay ha desarrollado en los dltimos afios com-
portamientos en que muchas veces ha conseguido
aumentar su capacidad de negociacién con los socios
mas poderosos (Brasil/Argentina) del Mercosur. Esto
ha sido facilitado por una alta asimetria de intensi-
dad del interés que cada uno de los actores tiene en
el tema que origina los conflictos. En los casos en
que Uruguay ha podido obtener los mejores resulta-
dos la atenciéon del poderoso ha sido menor a la de
Uruguay, que ha sido transformado en una mayor
fuente de poder (Hirschmann). Y ha vinculado estra-
tégicamente esas negociaciones con temas en los que
los “poderosos” tenian mayor interés. En estas situa-
ciones el beneficio del resultado de negociacién ha
pasado a depender en mayor grado de la “habilidad”
de generar estrategias de negociacién inteligentes, la
formacion de fuertes consensos socio-politicos a ni-
vel interno (la coherencia del frente de negociacién),
la generacién de alternativas de negociacion, y vin-
culacion de temas de la agenda.

Las negociaciones se han tornado mas inciertas e
imprevisibles dependiendo entonces de:

a) El contexto internacional y los marcos
institucionales y estructura de la toma de decisiones
en particular las del Mercosur. Esta tendencia se vio
reforzada por el hecho de que las negociaciones en
un contexto de integracién generan un efecto de cre-
ciente interdependencia entre las organizaciones que
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de todos los Estados que participan del proceso, debi-
do a la creciente densidad del tejido institucional en
que se procesan.

b) El contexto doméstico uruguayo y la habilidad
de las élites nacionales de generar amplios consensos
socio-politicos ampliando el margen de negociacién
en el frente externo.

c) Por dltimo debe destacarse la legitimidad de la
accion externa, fundamentada en la producciéon de
un discurso que la sustente. En Uruguay el énfasis ha
sido tradicionalmente puesto en ciertos principios
rectores de su politica exterior basados en su “identi-
dad cultural”; que le dieron “prestigio” en el contex-
to internacional como por ejemplo: el respeto al De-
recho Internacional, principio de reciprocidad en las
relaciones internacionales, etc. Estos ejes del discur-
so fueron reforzados por una tradicién de régimen
politico democratico representativo que le brindé una
imagen de estabilidad y credibilidad al accionar ex-
terno del Estado.

En esta perspectiva el poder de negociacién ex-
terno de Uruguay ha dependido mucho mas de facto-
res coyunturales y del uso efectivo del poder que de
atributos de poder estaticos. El valor de los atributos
ha sido clasicamente desarrollado por la escuela “rea-
lista” de la politica internacional (cf. Morgenthau:
1986; Aron: 1962) para la cual los Estados debian acu-
mular recursos y factores de poder como poblacién,
demografia, recursos militares, etc. La critica de
Baldwin (1979) al poder-atributo abrié la posiblidad
de pensarlo en términos de procesos y relaciones e
interacciones de negociacion entre los Estados per-
mitiendo entender mejor la dindmica y el proceso,
mas que la estatica y la estructura, cambiando el po-
der de sensibilidad y vulnerabilidad entre los actores
segin la naturaleza de su propia interaccién varian-
do por temas de la agenda (cf. Keohane y Nye: 1977;
Lewicki: 1994). En el caso de Uruguay distintos tra-
bajos han incorporado esta perspectiva de analisis para
explicar su comportamiento externo a su ingreso al
Mercosur y en negociaciones de listas de excepciones
a la Unién Aduanera (Bizzozero y Lujan: 1991;
Bizzozero: 1992; Rotulo:1995).

2. Dimensiones y variables que
influencian el poder de negociacién de
Uruguay en el Mercosur.

En los tltimos afios Uruguay se ha valido de la
influencia de distintos elementos estratégicos en las
negociaciones internacionales que ha desarrollado
especialmente en el ambito del Mercosur. Estos ele-
mentos han sido utilizados por los negociadores del
Estado uruguayo para obtener resultados positivos en
las negociaciones. Los mas relevantes e influyentes
de esos elementos son: el marco institucional de de-

*
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cisiones del Mercosur; la capacidad de gerenciar con-
sensos con actores politicos y societales a nivel do-
méstico y externos; la credibilidad y legitimidad
de la acci6n internacional.

2.1. La influencia del marco institucional de
decisiones del Mercosur sobre las
estrategias de Uruguay: el caso de la
Comision de Comercio. *

El Mercosur al igual que otros contextos de inte-
gracion regional como el de la Unién Europea acttia
como un factor que moldea los estilos de negociacién
e influyendo en la configuracion de contextos de ne-
gociacion caracterizados por:

A) El desarrollo de grados crecientes de interdepen-
dencias reciprocas entre los Estados partes del proce-
so y los actores organizacionales. Estas relaciones se
materializan en una concatenacion sucesiva de acuer-
dos sobre un conjunto cada vez mas amplio de asun-
tos. B) La participacién de toda la funcion publica,
ya no limitada a los tradicionales funcionarios diplo-
maticos sino incluyendo otras burocracias como Mi-
nisterios de Economia, Bancos Centrales, de Trans-
portes, Agricultura, entre otros. C) El desarrollo de
ambitos institucionales de negociacién mas variados
y poliformes, incluyendo tanto los clésicos y tradicio-
nales como otros informales, comisiones ad hoc, re-
uniones bilaterales inter-ministeriales, etc. (Zapico
Goiii, 1993). D) La existencia de altos grados de in-
certidumbre, originados por una dinamica propia que
en buena parte esté dirigida a formular acuerdos que
permitan estructurar el futuro de forma minimamente
previsible ya que el presente aparece “desestructurado”
por la complejidad tematica, la interconexiéon de ne-
gociaciones, los plazos, y las prioridades diferencia-
les de intereses de las partes (cf. Zapico Goiii, 1993).

En este contexto internacional el Mercosur pre-
senta una estructura de toma de decisiones que fue
definida en el Protocolo de OQuro Preto en cuyo arti-
culo 37 se establece que: “las decisiones de los 6r-
ganos del Mercosur serdan tomados por consenso y
con la presencia de todos los Estados Partes”. La
aplicacion del consenso es de aplicacién general dada
la forma de redaccién de la norma, que la hace apli-
cable a todos los 6rganos con capacidad decisoria como
también a los que no tienen dicha potestad. La nor-
ma incluye tanto los 6rganos principales como los
auxiliares y se aplica a las decisiones de los siguien-
tes: Consejo Mercado Comtin; Grupo Mercado Co-
mun, Comisién de Comercio; Comisién Parlamen-
taria Conjunta, Foro Consultivo Econémico y So-
cial y los Comités Técnicos creados por la Comi-
sion de Comercio (Pérez Otermin, 1995). La tnica
excepcion a la regla -dadas sus caracteristicas institu-
cionales- es la Secretaria Administrativa del Merco-

El relevamiento y andlisis de datos de la Comisién de Comercio fue realizado por la Licenciada Maria José Brunetto, integrante del Programa de Politica
Internacional y Relaciones Internacionales de la UM, Fac. de Cs. Sociales.
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sur que es dirigida por un Director, lo que hace impo-
sible la aplicacién de la regla del consenso (cf. Pérez
Otermin, 1995).

Este sistema genera la posibilidad de que cada
uno de los Estados inclusive los mas débiles puedan
ejercer una capacidad de veto y bloqueo sobre temas
y decisiones en los que sus posiciones sean conflicti-
vas con las de los Estados “fuertes”. En general los
6rganos del Mercosur han mostrado una alta capaci-
dad de adaptacion y flexibilidad permitiendo que el
proceso de integracién se haya ido consolidando en
poco tiempo. A via de ejemplo el Mercosur mostr6
una alta dosis de aumento de la conflictividad co-
mercial entre los Estados, principalmente a partir de
su constitucién como Union Aduanera “imperfecta”
desde enero de 1995. El marco institucional para tra-
tar los conflictos comerciales es la Comisién de Co-
mercio que fue creada como érgano institucional en-
cargado de gestionar y resolver los conflictos co-
merciales entre los Estados. Algunos datos sobre las
actuaciones de la Comisién en los primeros dos afios
de su actuacién muestran que alcanzé un alto grado
de capacidad de gestion de conflictos.

En los dos primeros afios de actuacién la Comi-
si6n de Comercio procesé un total de 228 casos de
consultas sobre temas comerciales. Las consultas son
solicitudes de resolucion técnica de conflictos comer-
ciales presentados por y entre los Estados partes (Cua-
dro 1). De ese total el Estado que mas demandd
respuestas a los demas Estados por su presunta viola-
cién de la politica comercial comiin fue Argentina:
63%, seguido de Brasil con 17%, en tercer lugar Uru-
guay 11% y por dltimo Paraguay, con 9% de las con-
sultas planteadas ante la Comisioén (Cuadro 2 y Grafi-
col).

Si las consultas son analizadas por el Estado des-
tinatario -Estado al que fueron presentadas por la
presunta violacién de los principios de la politica co-
mercial comtin- se puede concluir que Brasil es el
Estado a quie n se destind el porcentaje mayor, 53%
de las consultas planteadas por el resto de Estados
del Mercosur; seguido de Argentina el sequndo con
21%; de Uruguay en tercer lugar con 18% y por tulti-
mo Paraguay con 8% (Cuadros 3, 4 y Gréfico 2).

Dada su alta relacién de dependencia del comer-
cio exterior con Argentina y Brasil, los datos confir-
man que con estos dos paises Uruguay mantuvo un
alto grado de conflictualidad comercial. En efecto, el
Estado uruguayo destind sus consultas comerciales
casi por partes iguales a estos dos Estados: 50% a
Argentina y 46% a Brasil, en los afios 1995 y 1996,
correspondiendo a Paraguay como destino, sélo un
4% de las mismas (Grafico 3).

Uruguay como socio pequeiio debi6 desarrollar un
activismo diplomatico muy intenso acompafiado de
negociaciones en muchos casos extremamente duras
y complejas por haber sido desarrolladas principal-
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mente con los dos socios mayores y mas poderosos
del Mercosur: Argentina y Brasil. Esta realidad llev6 a
Uruguay a desarrollar una politica de negociaciones
muy activa en que la Comisién de Comercio se trans-
formé en el marco institucional multilateral en que
el pais planted sus demandas para ser resueltas.

La politica de negociaciones de Uruguay tuvo el
objetivo de legitimar la actuacién de la Comisién de
Comercio y ademas forma parte de una estrategia glo-
bal de los gobiernos uruguayos de fortalecer el ambi-
to institucional del Mercosur como forma de
multilateralizar las relaciones interestatales. Esta es-
trategia de fortalecimiento institucional y
multilateralizacién de las negociaciones es mas favo-
rable para el poder de negociacién de los Estados pe-
quetios como Uruguay, ya que en el plano bilateral su
poder de negociacién se ve fuertemente limitado por
la asimetria de recursos de que dispone si comparada
con los recursos de Argentina o Brasil.

2.2. La influencia del poder de articulacion de
consensos socio-politicos domésticos e
internacionales y los ambientes de
negociaciones sobre las estrategias de
Uruguay

Los procesos de integracion regional acentuan la
formacién de lazos y relaciones de interdependencia
entre los actores de un subsistema politico a través
de la generacion de vinculos y patrones de interaccién
de agendas tematicas concatenadas, y relacionadas
entre si, inclusive sobre asuntos y topicos de distinta
naturaleza. El desarrollo de estos vinculos permite la
potenciacién del poder de negociacion de los “peque-
fios” segin los temas y agendas y las vinculaciones
temdticas que se generen (Keohane y Nye, 1977).

Esto se debe fundamentalmente a que el contex-
to/ambiente organizacional de negociacion tiende
a generar mayores incentivos para la cooperacién entre
las partes, ya que las negociaciones se tornan fre-
cuentes, de largo plazo y las relaciones entre los ac-
tores también se hacen mas duraderas. En este marco
la formulacién de estrategias de negociacion eficaces
esta fuertemente determinada por los contenidos de
las “alternativas” generadas. Y esas alternativas-so-
luciones de negociacién deben contemplar el interés
de todas las partes en juego (cf. Raiffa, 1982).

A su vez estos escenarios potencian la apariciéon
de distintos factores y elementos que influencian los
procesos y el poder de negociacién de las partes. En-
tre ellos debe destacarse algunos especialmente apli-
cables al caso de Uruguay como pais pequefio:

A) La adopcién de estrategias y técticas “duras”
de tipo ganar-perder, -muy especialmente en caso de
actores débiles como Uruguay-, sélo pueden ser usa-
das en cuanto sean adecuadamente implementables.
Asi por ejemplo, la “amenaza” al incumplidor, cuan-
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do éste tiene mayor poder (ejemplo Brasil, Argenti-
na) debe ser creible y ejecutable; asi como el daiio a
ser producido al incumplidor en caso de este no rea-
lizar los actos esperados debera ser viable, posible
(Hopmann, 1990).

B) Las estrategias politicas de negociacién for-
muladas seran influidas por la capacidad de generar
amplios niveles de consenso doméstico, con partici-
pacion de los actores sociopoliticos, principalmente
en su fase de implementacién (y méxime cuando se
usan tacticas de estilo “duro”, amenazas a la otra
parte, bloqueos, etc.). Recientes estudios experimen-
tales muestran que las partes “débiles” en contextos
de negociacion asimétricos que les son desfavorables
del punto de vista de las relaciones de poder, no ac-
tdan necesariamente adoptando comportamientos
“sumisos”, sino que adoptan estrategias que tienden
a incrementar su poder y disminuir la extension y
profundidad de la asimetria inicial (cf. Rubin &
Zartmann, 1995).

C) En el plano internacional, el éxito de la
implementacion de estas tacticas se vera influenciado
por el grado de apoyaturas (alianzas coyunturales o
estratégicas) que las propuestas y soluciones de ne-
gociacion obtengan con los otros actores del
subsistema de integracion.

2.3. El valor estratégico de la credibilidad de
Uruguay en el contexto internacional.

Tradicionalmente Uruguay ha definido como uno
de los principios de su accién externa que lo caracte-
rizan en la comunidad internacional el de la defensa
de ciertos principios como el respeto y cumplimiento
de los principios generales del Derecho Internacional
incluyendo la norma del cumplimiento a los Tratados
Internacionales. Ante la falta de otros recursos de
poder Uruguay ha acudido a la defensa del legalismo
internacional y se ha prevalecido del respeto a los
principios juridicos como instrumento eficaz para le-
gitimar sus posicionamientos en el contexto externo.
La posicién juridicista ha incluido tanto el cumpli-
miento de los tratados internacionales como la exi-
gencia de reciprocidad en el trato, en el sentido de
que se cumplan dichos tratados por parte de los de-
mas Estados del sistema. La reivindicacion en el pla-
no externo a través del discurso del cumplimiento del
Derecho Internacional ha sido legitimada por una tra-
yectoria histérica de desarrollo institucional republi-
cano y estabilidad democratica que dieron contenido
y singularidad a la propia identidad nacional en el
contexto internacional.

Como nacién “pequetia”, la defensa del respeto
por las normas del Derecho, se transformé en el caso
uruguayo en una politica de prestigio del régimen
del sistema democratico-representativo de gobierno

URUGUAY Y AMERICA LATINA ANTE LA(S) INTEGRACION(ES)

instaurado en el plano doméstico. Esta instituciona-
lidad basada en el Estado de Derecho goz6 de una
gran estabilidad durante buena parte del siglo XX. El
discurso uruguayo conquist6 un alto potencial de le-
gitimacion de demandas que el Estado ha planteado
en el plano externo. Gobiernos de los distintos parti-
dos politicos tradicionales uruguayos -Colorado y Blan-
co- asumieron este discurso como eje directriz cons-
tituyente de un verdadero “ethos democratico” o
“moral de la dignidad” -componente de la “identidad
nacional” y de las singularidades politicas uruguayas
en el contexto regional latinoamericano. Esta singu-
laridad adquiere mayor destaque si se tiene en cuen-
ta que el contexto politico latinoamericano estuvo
caracterizado en su devenir histérico por la irrupcién
frecuente de gobiernos de cufio militarista y autori-
tario de distinto signo.

La construccién de un discurso ético sustentado
en una cultura de tradicién democratica ha sido per-
cibido por las élites formuladoras de la politica exte-
rior de Uruguay como un recurso posible y eficaz para
la potenciacién de un poder de negociacién que no se
posee en el plano de los recursos materiales ni de
escala. El ex-Canciller Iglesias -en ocasion del ejerci-
cio de su gestion como Ministro de Relaciones Exte-
riores durante el gobierno de la transicién democrati-
ca del Presidente Sanguinetti (1985-1990) - expresa-
ba estos conceptos en las siguientes palabras: “Tene-
mos que hacer una politica basada en los princi-
pios de la dignidad. El Uruguay no es fuerte por
su geografia, ni por su poder econémico, simple-
mente lo es por su poder moral.” @

3. Practicas y experiencias de negociacién
internacional de Uruguay en el
Mercosur: andlisis de un caso de
negociaciones con Brasil.

Como socio pequeiio del Mercosur, Uruguay tuvo
que desarrollar un aprendizaje de negociacién através
de sus experiencias concretas en la gestion de la in-
tegracion. Esas experiencias cubren una gama muy
variada de casos, uso de estilos diferentes, situacio-
nes de mayor grado de cooperacién con las otras par-
tes o de mayor grado de conflicto. En el desarrollo de
esas practicas los aparatos tecno-burocraticos, diplo-
maticos y politicos han ido abriendo espacios e ins-
tancias crecientes de participacién para otros actores
de la sociedad uruguaya, entre los que se destacan el
empresariado y los sindicatos. Desde el inicio del Mer-
cosur en 1991 y en particular en los Gltimos afios de
la década del 90 los distintos participantes en estas
negociaciones han desarrollado practicas de negocia-
cién internacional particulares, a través de su parti-
cipacién en un conjunto de casos y situaciones a ve-
ces extremamente complejas. Una de las experiencias

(1) Algunos analistas han realizado criticas a este discurso (Pérez & Bizzozzero:1987).
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mas interesantes para el Uruguay como socio peque-
fio se desarrolld entre mayo y junio de 1996 cuando
se generd un fuerte conflicto con Brasil motivado por
la decisién de este Estado de implantar medidas res-
trictivas al comercio bilateral. El caso interesa por-
que en la estrategia de negociacién implementada por
Uruguay pueden identificarse algunos de los elemen-
tos y dimensiones descriptos en la seccion anterior.

El conflicto se origin6 cuando el 6 de mayo de
1996 el gobierno de Brasil anuncié la implementacién
de medidas de politica comercial que contenian res-
tricciones al comercio internacional de tipo no aran-
celario.

Las medidas consistian en la aprobacién de una
serie de nuevos requisitos para la importacién de pro-
ductos como la reduccion de la vigencia de las autori-
zaciones para importacién provenientes de cualquier
Estado del mundo, abarcando unos 500 items arance-
larios. La medida incluia productos provenientes del
Mercosur. Ademas el gobierno de Brasil decidi6 redu-
cir los plazos para créditos y financiamiento de im-
portaciones de esos items de 180 a 30 dias. @

Representantes del gobierno brasilefio justifica-
ron la adopcion de las medidas en funcién de motivos
de ajuste de su politica comercial. Sin embargo las
medidas también perjudicaban a aquellos importadores
brasilefios que obtenian ventajas competitivas me-
diante el acceso al crédito mas barato de sus provee-
dores.

El impacto de las medidas para Uruguay se hizo
notoriamente sensible por el dafio econdmico real que
generé a la exportacién en los sectores de la vesti-
menta y textiles.

La importancia del dafio llevd a que en Uruguay
se vieran involucrados en el proceso de formulacién
de la estrategia de negociacion el propio Presidente
de la Reptiblica Dr. Julio Maria Sanguinetti y el Can-
ciller Alvaro Ramos. Ambos se constituyeron en los
formuladores del nicleo duro del proceso de decisio-
nes. La estrategia uruguaya incluyé la realizacién por
parte del Presidente Sanguinetti de gestiones direc-
tas con su par el Presidente de Brasil Fernando
Henrique Cardoso.

El estilo uruguayo se caracterizé en esta ocasion
por la consistencia y dureza con la cual fue encarada
la negociacién desde el inicio. El Canciller Ramos anun-
ci6 el 8 de mayo de 1996 que “Uruguay no va a
validar ningtn otro tipo de negociacién interna-
cional en el Mercosur.” ® La implementacién de la
estrategia comprendio las siguientes tacticas y movi-
mientos. En primer lugar el gobierno de Uruguay pre-
sentd una queja bilateral ante Brasil para lo cual fue
instruida debidamente la Embajada ante el Estado
vecino. Fue convocado el Embajador brasilefio ante
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ALADI por parte de las Direcciones de Comercio Exte-
rior del Ministerio de Economia y de Asuntos de Inte-
gracién y Mercosur de la Cancilleria a quien se le en-
tregé una nota dirigida al Ministerio de Industria y
Comercio de Brasil. Inmediatamente fue planteada por
el gobierno uruguayo la discusién de la exencion de
la aplicacion de las medidas para Uruguay en el pro-
pio ambito institucional del Mercosur buscando am-
pliar la capacidad de negociacién mediante la
multilateralizacién en el tratamiento del conflicto.

La adopcién de este estilo por parte de Uruguay
fue incentivada por la gestion de un conflicto de ca-
racteristicas muy similares que habia ocurrido en el
afno 1995 y que a nivel de los tomadores de decisio-
nes uruguayos se habia dado por finalizado.

La materialidad tactica de la estrategia uruguaya
se expresd fundamentalmente en la amenaza de sus-
pension de las negociaciones del bloque Mercosur con
terceros Estados. Esta suspensiéon amenazaba direc-
tamente las negociaciones que Mercosur estaba lle-
vando a cabo con Chile para su ingreso al bloque y
también las iniciadas con Bolivia y Venezuela. De esta
forma Uruguay coloc la discusiéon de un conflicto
tipicamente intra-Mercosur en el contexto de la agenda
de “relaciones externas” del bloque, agravando la in-
cidencia del mismo y amenazando con su proyeccién
al ambito extrabloque lo que ponia en juego “el pres-
tigio y credibilidad del Mercosur”. En las expresio-
nes del propio Canciller Ramos, el accionar uruguayo
se justificaba ya que “;c6mo podemos estar crean-
do condiciones de negociacién con otros paises de
la region si internamente estamos teniendo estas
dificultades que deslucen los logros del Mercosur
en materia comercial y sobre todo, quitan credi-
bilidad al proceso?” ¢

El estilo duro que Uruguay adopté en la negocia-
cién incluia el uso de una clara amenaza a la proyec-
cion externa del bloque lo cual incidia especialmente
en generar dos tipos de efectos distintos. Sobre los
intereses brasilefios y argentinos —-que eran fuertes-
en cerrar el acuerdo de ingreso de Chile a Mercosur y
sobre la imagen de Mercosur, por el efecto negativo
que tendria tanto a nivel regional como extrarregional
la no firma de aquel acuerdo por desentendimientos
internos dentro de Mercosur.

3.1. El marco institucional de decisiones y el
poder de bloqueo de Uruguay

Del punto de vista del proceso de toma de deci-
siones en el ambito interno del Mercosur, Uruguay
encontrd respaldo a su estrategia de bloqueo de ne-
gociaciones de Mercosur con terceros Estados amena-
zando con hacer uso de su derecho a oponerse a una

(2) “Brasil mantiene restricciones sobre textiles pese a las protestas de sus socios regionales”, Basqueda, 16/05/96, pag. 24; “Se acabd el romance regional”,

Brecha, 10/05/96, pag. 10.

(3) “Uruguay trabo las negociaciones para ampliar Mercosur”, en El Pais, 8/05/96, pag. 10.

(4) cf. op. cit.: El Pais, 8/05/96, pag. 10.
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decision relevante para Mercosur: la firma de un acuer-
do comercial con Chile. Este derecho estd consagrado
en el articulo 37 del Protocolo de Ouro Preto que es-
tipula que las decisiones de los 6rganos del Mercosur
“serdn tomadas por consenso y con la presencia
de todos los Estados Partes”

El impacto del planteo uruguayo generd un rapi-
do posicionamiento de los otros socios del Mercosur:
Paraguay primero y luego Argentina adhirieron a la
queja presentada por Uruguay mediante la presenta-
cién de planteos ante Brasil con los mismos conteni-
dos. ®

Otro elemento habilmente empleado en la estra-
tegia uruguaya fue la “vinculacién de temas” de la
agenda interna con temas de la agenda externa de
Mercosur. Esto ayud6 a Uruguay a aumentar conside-
rablemente su poder de negociacién, ya que el inte-
rés de los socios mayores Brasil y Argentina por el
ingreso de Chile a Mercosur era muy fuerte. En el
caso de Argentina, este interés estaba motivado por
razones politicas y econémicas en el ambito bilate-
ral, entre las que se destacaban el creciente desarro-
llo de inversiones chilenas en Argentina y el interés
de este pais por avanzar en el campo de la integra-
cion fisica, entre otros (Rétulo, 1996). Ya en el caso
de Brasil el interés por la incorporacién de Chile obe-
decia a la consecucion de dos objetivos. Primero, po-
tenciar su interés estratégico de generar a partir de
Mercosur “circulos concéntricos” de expansion que le
asegurasen negociar con mayor poder su insercién
externa en el plano hemisférico, especialmente para
la formacién de un Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) en proceso de negociacién. Segun-
do, la ampliacién de relaciones comerciales y de mer-
cados que se veria potenciada por la asociacién con
un Estado como Chile que cuenta con salida al Pacifi-
co, objetivo éste también compartido por Argentina
y sin duda por Uruguay (cf. Rétulo, 1996).

La sensibilidad del tratamiento del caso de Chile
en la agenda externa de Mercosur se veia aumentada
por otro efecto de la medida: la amenaza potencial de
la proyeccion de una imagen que hubiera resultado
dafiosa para el Mercosur sobre su credibilidad en el
campo internacional por la postergacién de la firma
del acuerdo con Chile que estaba prevista para el 25
de junio del afio 1996.

En el plano bilateral la estrategia uruguaya tam-
bién busc6 aprovechar el buen relacionamiento con
Paraguay, mediante una politica de aproximacién a
aquel pais. Esa politica se habia materializado en ac-
tos de politica exterior especificos como el viaje a
Asuncién realizado por el Canciller Ramos en abril de
1996. Uno de los resultados positivos de este viaje

El Observador, 11/04/96, pag. 12.
Cronicas Econémicas, 12/04/96, pag. 18.
Cronicas Economicas, 12/04/96, pag. 18.
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fue el manifiesto interés uruguayo por la compra de
energia eléctrica a Paraguay de su central de Acarai y
la necesidad de “intensificar los contactos y pun-
tos de vista a los efectos de poder tener una par-
ticipacién activa en defensa de los intereses de
nuestros paises como socios menores del Merco-
sur.” © Otro de sus resultados fue la decision de
mantener reuniones frecuentes entre ambas cancille-
rias —uruguaya y paraguaya- para coordinar posicio-
nes y acciones comunes. Otros temas bilaterales prio-
ritarios del relacionamiento que se trataron en aquel
viaje fueron el de la integracidon energética y
navegabilidad de los rios que componen la Hidrovi. @
Consciente del fortalecimiento del poder de negocia-
cién intra-Mercosur que para los socios pequefios -
Uruguay y Paraguay- significa la regla del consenso
necesario de los cuatro para la toma de decisiones, el
Ministro de Relaciones Exteriores Alvaro Ramos habia
expresado que el mayor acercamiento de Paraguay y
Uruguay debia realizarse para consequir aumentar el
poder de negociacion frente a argentinos y brasile-
fios, v que la “mesa de negociacién debe ser de
cuatro” -aludiendo a los continuos contactos bilate-
rales entre los socios mayores sin presencia de los
pequefios. En sus palabras, “tenemos que intensifi-
car los contactos y unificar nuestros puntos de
vista con Paraguay, ya que somos los dos socios
menores del bloque y tenemos intereses comunes
ante los dos socios mayores”, ya que “si bien Ar-
gentina y Brasil solucionan las controversias por
la fuerza de sus mercados, Uruguay y Paraguay
deben hacerlo en el campo diplomatico.” ®

3.2. La formacion de consensos domésticos y
alianzas internacionales con partidos
politicos y empresarios en las
negociaciones

La estrategia de negociacién uruguaya en el cam-
po internacional se vié favorecida en el terreno do-
méstico nacional por haber conseguido un amplio
consenso politico-societal expresado tanto a nivel de
sectores empresariales como de liderazgos politico-
partidarios.

A nivel de organizaciones empresariales, el Presi-
dente de la Camara Uruguaya de la Vestimenta, -sector
claramente afectado por el conflicto- refiriéndose a la
estrategia adoptada por Uruguay expres6 su conformi-
dad “con las gestiones que el gobierno uruguayo ha
desarrollado hasta ahora”, ante el gobierno de Bra-
sil, entendiendo que se trataba de otra “mala jugada”
del principal socio del Mercosur. ) Otros lideres empre-
sariales como el Vice-presidente de la Camara Nacional

“Brasil mantiene restricciones sobre textiles pese a las protestas de sus socios regionales”, Busqueda 16/05/96, pag. 24.

“Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasilefia” en El Pais, 8/05/96.

Revista de Ciencias Sociales ~ Departamento de Sociologia = Ano XV / N°20 = JUNIO 2002



URUGUAY Y AMERICA LATINA ANTE LA(S) INTEGRACION(ES)

de Comercio -Victor Angenscheidt- también apoyaron
las gestiones del gobierno. Para este dirigente habia
que “respaldar lo que el gobierno esta haciendo
porque no puede ser que Brasil borre con el codo lo
que escribié con la mano”. Otro dirigente, el Presi-
dente de la Camara Mercantil de Productos del Pais,
Simén Berkowitz, también afirmé que “la reaccién
oficial fue excelente. La tinica solucién para conso-
lidar la integracién es cumplir las reglas. Brasil no
puede trasladar sus dificultades a una economia
como la nuestra”. El ex-presidente de la Camara de
Industrias del Uruguay César Rodriguez Garcia también
sefial6 que “el problema no es original y el gobierno
reaccioné con toda la severidad y ubicacién que
hacia falta” ratificando una tendencia de opinién ge-
neralizada de apoyo del empresariado a la gestién gu-
bernamental. %

A nivel del sistema politico, la decisién urugua-
ya de bloquear las negociaciones del Mercosur con
terceros Estados fue informada por el Canciller Ra-
mos ante la Comisién de Asuntos Internacionales del
Senado en el Parlamento Nacional. En esa ocasién
todos los partidos politicos representados le dieron
apoyo unanime. ¥ El apoyo parlamentario de los
partidos politicos a la gestion del gobierno tuvo ade-
mas impacto en el escenario regional en ocasion de
la reunién de delegados parlamentarios convocada
para la Reunién de la Comisién Parlamentaria Con-
junta (CPC) del Mercosur que se realizé en la ciudad
de Buenos Aires el 11 de mayo. La delegacién uru-
guaya fue presidida por el senador del Partido Colo-
rado Luis Hierro Lopez e integrada por los diputados
del Nuevo Espacio y del Frente Amplio Ivan Posada,
José C. Cardoso y Doreen Ibarra. Esta delegacién tuvo
una activa participacién en la resoluciéon del con-
flicto. En la reunidn -al tratarse temas referidos a la
integracién regional- la delegacién uruguaya entr6
en contacto con la brasilefia siéndole trasmitido a su
jefe el diputado Pablo Borthusen que solicitara al
Ministerio de Industria y Comercio de Brasil que ex-
ceptuara de la aplicacion de la medida la importa-
cién de productos provenientes de Estados del Mer-
cosur. A dicha solicitud se agregé la posibilidad de
una reuniéon urgente de la misma Comision si no se
produjera una respuesta brasilefia satisfactoria al
reclamo uruguayo. ?

También algunos lideres politicos como Luis Al-
berto Lacalle -ex-Presidente y lider del sector
herrerista del Partido Nacional- manifest6 en Buenos
Aires que “nosotros enfaticamente apoyamos la
posicién del gobierno”, referida a la negociacién
comercial con Brasil. ¥
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La estrategia uruguaya de gestién del conflicto
tuvo ademas un efecto adicional de impacto exterior
a nivel de organizaciones empresariales en Argentina
e inclusive en el propio Brasil. En Argentina, estimu-
16 la génesis de una importante presiéon empresarial
que culminé con un posicionamiento del gobierno
argentino a favor de la protesta uruguaya. El Sub-
secretario de Comercio Exterior del Ministerio de Eco-
nomia de Argentina Alejandro Mayoral recibi6 una
solicitud de los industriales argentinos, quienes le
solicitaban que el gobierno adoptara una posicién si-
milar a la uruguaya: bloqueo de negociaciones con
terceros Estados. Probablemente debido al fuerte in-
terés argentino en el ingreso de Chile a Mercosuy, di-
cha posicién no fue adoptada a nivel de gobierno. Sin
embargo el gobierno del Presidente Carlos Menem si
envi6 una nota de protesta a Brasil. 4

Ya en el propio contexto doméstico brasilefio los
efectos de la medida de politica comercial adoptada
por la Ministra de Industria y Comercio Dorothea
Werneck que motivara el conflicto con Uruguay generé
una reaccién adversa en la Asociacién Brasilefia de la
Vestimenta (ABRAVEST), que nuclea a los principales
productores del sector. Esta asociacién envidé una nota
al Ministro de Economia Pedro Malan sefialando que
“tal medida hiere el acuerdo del Mercosur, nos re-
duce nuestros proveedores argentinos, uruguayos
y paraguayos, que sabedores de este hecho ya nos
comunicaron su insatisfaccion ante este inadecua-
do comportamiento comercial”. Los empresarios so-
licitaban la inmediata revocacién de la restriccién co-
mercial “en lo que respecta a las importaciones pro-
venientes de nuestros socios del Mercosur.”

3.3. El uso del prestigio internacional de
Uruguay como elemento estratégico
en las negociaciones

La estrategia de negociacién uruguaya se
estructurd en el plano del discurso usado a nivel de
gobierno con base en un postulado central: la defen-
sa del cumplimiento de los tratados y acuerdos pacta-
dos en Mercosur -Tratado de Asuncién y Protocolo de
Ouro Preto-.

El fundamento de este discurso conjugaba la di-
mensién juridica de cumplimiento a lo pactado en los
tratados con la propia dimensién ética que la primera
conlleva: la credibilidad que genera el respeto por lo
pactado.

A su vez, al configurar la accion de politica co-
mercial brasilefia como una “violaciéon” de los com-
promisos asumidos en el Mercosur, la proyeccién de

(10) “;Qué efectos tendré para el Mercosur la actitud de Brasil?” en El Observador, 12/05/96, pag. 7.
(11) “Unanime respaldo politico a bloqueo de Mercosur”, El Pais, 13/05/96, pag. 9.
(12) “Delegacion parlamentaria uruguaya protestard ante colegas de la regién”, El Pais, 10/05/96, pag. 9; “Uruguay pidié a Brasil urgente revocacion de traba

comercial” en El Pais, 11/05/96, pag. 10.

(13) “Lacalle respaldd posicion de Uruguay en Mercosur”, en El Pais, 12/05/96, pag. 20.

(14) “Brasil promete dar marcha atras, pero...”, El Observador, 10/05/96, pag. 10.

(15) “Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasilefia” en El Pais, 8/05/96.
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ese comportamiento producia un doble efecto en la
percepcion de las autoridades uruguayas: a nivel intra-
Mercosur, quitandole validez y credibilidad al proce-
so. En el relacionamiento externo de Mercosur se pro-
yectaba una “sefial” desfavorable a otros actores in-
teresados en negociar con el bloque. A nivel regional,
el caso mas inmediato era Chile en pleno proceso de
negociacién por su ingreso.

Pero también se generaban efectos a nivel
extrarregional hacia Unién Europea, Estados Unidos
y Jap6n, que venian observando el desarrollo de Mer-
cosur con un creciente interés.

En palabras del Canciller Ramos de Uruguay, las
medidas brasilefias atentan “contra el espiritu, con-
tra la letra y sobre todo contra la credibilidad del
Mercosur.” (9

Este discurso politico del gobierno uruguayo en-
contraba un sustento “ético-juridico” en su tradicién
de credibilidad externa como pais pequefio que tradi-
cionalmente ha usado el recurso al cumplimiento del
Derecho Internacional, item ya desarrollado en la sec-
ci6én anterior.

Consciente de estas caracteristicas de la historia
nacional uruguaya el Canciller Ramos expresaba cla-
ramente que “la estrategia de un pais de dimen-
siones demogréficas, econémicas y geograficas
pequeiias, frente a otros que tienen el poder del
mercado, es asimilar y aferrarse a los instrumen-
tos juridico-politicos de relacionamiento. Esa ha
sido la historia de Uruguay en toda su vida inde-
pendiente. Somos, en la medida que estamos en
los dmbitos de decisién juridica y nos aferramos a
ellos™... 1)

Ideas y conceptos similares y con el mismo obje-
tivo fueron expresadas por representantes parlamenta-
rios de distintos sectores partidarios. Asi por ejem-
plo, las expresiones del Senador Luis Hierro Lopez -
acompaiiadas por otros delegados parlamentarios na-
cionales ante la Comisién Parlamentaria Conjunta del
Mercosur- ratifican esta linea de razonamiento. Para
este Senador la medida de proteccionismo comercial
brasilefia “..contraviene el espiritu y la letra del
Tratado de Asuncién y Protocolo de Ouro Preto”
ya que “no tiene sentido avanzar en la firma de
acuerdos complementarios, si no respetamos los
que hoy tenemos”. En ese mismo sentido represen-
tantes del sector empresarial, como el Presidente de
la Camara Mercantil de Productos del Pais Simén
Berkowitz expresaban que “la tnica solucién para
consolidar la integracion es cumplir las reglas.” @®

Finalmente y luego de mas de 30 dias de negocia-
ciones -en el marco de un proceso decisorio en que
jugaron un papel relevante a favor de su resolucién la
Cancilleria brasilefia y el propio Presidente F. Henrique

(16
(17
(1
(
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Cardoso, fue anunciado por el propio Canciller brasi-
lefio Luis Felipe Lampreia el levantamiento de la me-
dida y la cesacién de sus efectos para los paises del
Mercosur. Lampreia expreso el 20 de junio de 1996 en
la ciudad de Buenos Aires que “la medida fue im-
puesta por situaciones particulares del mercado
en general y no tenia como objetivo dafiar a na-
die”, y agregdé que “hemos acordado en el gobier-
no y a nivel técnico con los socios una solucién
para los productos originales del Mercosur, vol-
viendo al plazo de financiacién original de 180
dias.” 9

4.  Aprendizajes y desafios para Uruguay y
sus estrategias de negociacion en el
Mercosur como socio pequerio

Uruguay como pais pequeiio ha debido enfrentar
en Mercosur en los afios 90 altos y complejos desafios
de naturaleza politica, econémica y diplomatica. De
todos ellos tal vez el mas relevante -y en que ha de
residir buena parte de su éxito o fracaso futuro- sea
el de como gerenciar un proceso de integracién que
le es particularmente relevante al pais.

El destino de Uruguay ya esta determinado y ha
de estarlo en los proximos afios por la forma en que
el propio Mercosur consiga gerenciar y enfrentar sus
logros, pero también estara determinado por la forma
como consiga llevar adelante sus problemas y tensio-
nes. La crisis por la devaluacién de la moneda brasile-
fia -el real- ocurrida a partir de enero de 1999 en
Brasil y la forma cémo ha sido gerenciada esta crisis
de graves consecuencias para sus vecinos, tal vez
muestre que a Mercosur le es posible encontrar siem-
pre férmulas de entendimiento aunque a veces pa-
rezcan dificiles.

Luego de varios aflos de Mercosur, Uruguay ha
ido desarrollando una experiencia, un know-how y
un desarrollo de habilidades sobre como obtener re-
sultados positivos en las negociaciones. En algunos
casos el Mercosur ha pasado por momentos de ten-
sién y dificultades internas y en ellas los tomadores
de decisién han aprendido cémo tratarlas y cémo
enfrentarlas con éxito.

Casos de negociacion de conflictos como el des-
crito -aunque extremos- constituyen sin embargo,
experiencias ttiles porque los aprendizajes en los ca-
sos dificiles suelen ser mas intensos.

Resulta positivo pues resumir algunas ideas-fuer-
za, conclusiones y reflexiones que pueden ser extrai-
das de estos afios de experiencia y que resultan ttiles
para el disefio futuro de la estrategia de gestién de
Uruguay en el Mercosur.

) “Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasilefia”, en El Pais, 8/05/96, pag.8.

) “No hay que tener complejo de petiso en el acercamiento al Mercosur”, El Observador, 10/05/96, pag.4.
8) cf. El Pais, 10/05/96, pag. 9; y 11/05/96, pag. 10; El Observador, 12/05/96, pag. 7.

19) “Brasil levanté ayer trabas al comercio de textiles” en El Observador, 20/06/96, pag. 10.
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4.1. La pequefiez del pais no es necesariamente
una desventaja: puede ser una ventaja. Uruguay
muestra un conjunto de singularidades que han ca-
racterizado la historia de su desarrollo politico y eco-
noémico. En su caso el impacto del contexto externo
subregional tanto en el area politica como econémica
de los Estados vecinos -Argentina y Brasil- es muy
pronunciado. Sin embargo en este andlisis se ha pro-
puesto una interpretacién que privilegie la interaccién
compleja entre el contexto internacional y que resca-
te la incidencia de los factores domésticos del pais
como su tejido institucional, su sistema de partidos,
etc. Esta incidencia parece aparecer con cierta niti-
dez cuando se analizan situaciones de crisis y con-
flictos -y atn debiendo negociar con Estados mas
poderosos del Mercosur- en que Uruguay supo apro-
vechar la incidencia de las variables contextuales tanto
domésticas como internacionales. Uruguay ha conse-
guido en distintos momentos y escenarios neutrali-
zar por lo menos parcialmente los efectos restrictivos
de la incidencia de la pequeiiez sobre el poder de
negociacion. En este analisis ha quedado de manifesto
que la pequefiez -al igual que el poder- tiene una
natureza y por tanto una incidencia que no es estati-
ca sino cambiante dependiendo de los contextos de
decisién de que se trate.

4.2. La pequeiiez, el poder de negociacion y el
futuro institucional del Mercosur. En algunos con-
textos y para los temas duros de la negociacién, la
incidencia restrictiva de la pequefiez sin duda fijara
ciertos “umbrales” al poder de negociacion del pais.
Para negociar temas como el nuevo disefio
institucional del Mercosur, incluyendo los eventuales
rasgos de supranacionalidad del proceso, el futuro
sistema de decisiones, y otros que forman parte rele-
vante de la agenda futura del Mercosur, Uruguay sen-
tird los limites de su poder de negociacién. Sin inter-
nos de los otros Estados socios del embargo otros con-
textos internacionales, y/o Mercosur, pueden resul-
tar propicios para obtener condiciones y resultados
mas ventajosos. En especial el tema del desarrollo
institucional de los 6rganos del Mercosur forma parte
de la agenda de mediano plazo y constituye un tema
que puede hacer variar significativamente el poder
de negociacién de Uruguay como socio pequefio. En
expresiones del ex- Canciller Ramos es “vital para
nosotros para que la mesa de cuatro siempre sea
de cuatro.” @ El actual Canciller Dr. Didier Opperti
y el Embajador Espinosa -ex-Director del Departamen-
to de Integracién y Mercosur de la Cancilleria (1995-
1998)- han resumido y expresado muy claramente la
posicién uruguaya sobre las instituciones del Merco-
sur, destacando que su caracter interqubernamental
debe ser fortalecido mediante, por ejemplo, la am-
pliacion de las facultades de monitoreo del Mercosur

(20) Cronicas Econémicas, 12/04/96, pag. 18.
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de la Secretaria Administrativa de manera de dotarla
gradualmente de mayores atribuciones técnicas y de
soporte de los demas 6rganos (entrevista del Embaja-
dor Espinosa concedida a Cuadernos del Claeh, 22 Se-
rie, afio 22, 1997, pag. 60, Montevideo, Uruguay).

4.3. La incidencia de la estabilidad politica
dada por las coaliciones de gobierno. El clima poli-
tico interno, el sistema de partidos, su estabilidad,
son factores que ayudan a la formacién de consensos
politicos y partidarios que dan unidad al frente de
negociaciéon externo. Sin duda la experiencia de la
coalicion de gobierno formada por los Partidos Colo-
rado y Blanco en el sequndo gobierno del Presidente
Sanguinetti ha mostrado una gran solidez de apoyos
inclusive parlamentarios en la gestién del Mercosur.
Con un sistema politico practicamente dividido en
tercios del electorado esta es una leccién importante
para cualquier partido que pueda ser triunfador en
las préximas elecciones ya que deberd formar coali-
ciones también para asuntos y agenda de politica in-
ternacional que como la del Mercosur tiene impactos
cada vez mas intensos sobre el conjunto de politicas
publicas domésticas.

4.4. El arte de la formacién de consensos y
apoyos de actores sociales. La capacidad de forma-
cién de fuertes consensos a nivel doméstico entre los
actores sociales, politicos y formuladores de decisién
genera ventajas y favorece la credibilidad y legitimi-
dad en la proyeccién externa de Uruguay como actor.
En algunos casos como el comentado en la seccion IV
el resultado fue ampliamente positivo por tratarse de
un tema con efectos especificos en el area econdmica
ya que la medida perjudicaba intereses del sector
empresarial. Sin embargo debe tenerse en cuenta que
la capacidad de movilizacién interna y su proyeccién
en el area externa se verd afectada cuando la exis-
tencia de un dafio material-financiero especifico no
sea tan precisa y clara.

4.5. Efectos de la tactica de la vinculacién de
agendas. Los negociadores uruguayos han desarro-
llado en este tiempo una vasta experiencia en mate-
ria de tdcticas de negociacién. Una de las tacticas
usadas ha sido la de la vinculacién de temas y agen-
das de temas, como la realizada en casos de conflic-
tos comerciales con Brasil, vinculando un tema de la
agenda intra-Mercosur a uno de las relaciones exter-
nas del Mercosur, como lo fue el de las negociaciones
con Chile. En este sentido los negociadores urugua-
yos mostraron la habilidad de “hacer entrar en el jue-
go” también a Argentina y Paraguay, consiguiendo
un claro posicionamiento a su favor. Sin embargo las
utilidades y posibilidades de aplicacién de tacticas de
ese tipo no puede ser extrapolable a cualesquiera con-
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textos o situaciones. La vinculacién de agendas sélo
resulta posible cuando la otra parte de la negociacién
mantiene un alto interés en uno de los temas lo que
se expresa en dos aspectos: a) genera trade-offs posi-
tivos para ambas partes y b) aumenta sus incentivos
para llegar a un acuerdo negociado por la via de los
“intercambios compensados”.

4.6. La relevancia de un discurso creible y su
impacto sobre la imagen exterior. Los tomadores
de decision de Uruguay en materia de politica exte-
rior han mostrado a la luz de la experiencia histérica
que el impacto de la utilizacién de un discurso de
defensa del cumplimiento juridico de los pactos in-
ternacionales puede resultar muy positivo en el con-
texto internacional. Estos actores tanto a nivel pabli-
co, -Cancilleria, partidos politicos- como del sector
empresarial, han dado muestras de un proceso de asi-
milacién de aprendizajes similares, hecho éste que
dota de coherencia y unidad al discurso uruguayo en
el plano internacional. Parece un hecho objetivo que
como pais pequefio Uruguay obtuvo un cierto presti-
gio externo histérico en el contexto internacional que
en la actualidad usa como “reserva ética” maximiza-
dora de ventajas y beneficios en las negociaciones
externas. Una muestra de los efectos concretos del
discurso del prestigio de cuiio juridicista fue por ejem-
plo que en el caso del conflicto comercial con Brasil
analizado en la seccién III la Cancilleria brasilefia debié
posicionarse en términos de obligaciones y responsa-
bilidades en el campo juridico del incumplimiento.
Ya préximo a la resolucién del conflicto, represen-
tantes del gobierno de Brasil debieron asumir y de-
clarar que era necesario realizar una “revision total
de las trabas al comercio en el Mercosur” por en-
tender que “los cuatro paises contravienen en al-
guna medida, lo pactado.” @V

Este elemento discursivo da a Uruguay ciertas
ventajas competitivas estratégicas si comparado con
otros casos de pequefios paises que no tienen esta
legitimidad internacional por no exhibir el grado de
estabilidad politica y respeto de los principios del
Estado de Derecho practicados por el pais a lo largo
de su experiencia histoérica.

4.7. Las redes organizacionales intra-Merco-
sur y su valor de impacto. El avance del proceso de
integracién principalmente ha mostrado un aumento
cuantitativo y cualitativo de redes organizacionales
en el sector pablico y en el sector privado tanto a
nivel doméstico como internacional de los distintos
Estados del Mercosur. Empresarios y sindicatos pero
también asociaciones educativas, no gubernamenta-
les, etc. han potenciado sus relaciones de comunica-
cién estableciendo fundamentalmente un cambio de
actitud, ahora més pro-Mercosur. Estas redes de orga-
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nizaciones han servido y sin duda han de ser atiles
para la gestion de situaciones de conflictos inter-es-
tatales cuando se da una convergencia de intereses
como en casos de conflictos comerciales con los so-
cios mas poderosos. En particular el sector privado es
fuertemente sensible a mantener la credibilidad y la
transparencia de las reglas de juego del proceso.

4.8. Aprendizajes y experiencia de negociaci6n.
Como pais pequeiio Uruguay ha desarrollado también
y deberd potenciar atin mas procesos de aprendizaje
para poder administrar con éxito situaciones que son
muchas veces criticas, conflictivas y de naturaleza
compleja, sea por su propia naturaleza técnica o por
la creciente interdependencia que la integraciéon con-
lleva. Diplomaticos, funcionarios y técnicos de go-
bierno, de asesoramiento empresarial y sindical, ase-
sores de camaras legislativas, etc. han ido aprendien-
do a desarrollar habilidades sobre como negociar bien
y mejor con sus socios. El uso “habilidoso” por parte
de los tomadores de decisiéon y el aprovechamiento
eficiente de las oportunidades ofrecidas por el con-
texto externo en su conjunto ha resultado y sequird
resultando en otro verdadero factor de poder para
generar buenos resultados de negociacién.

4.9. Formacién gerencial y capacitacién con un
enfoque hacia el Mercosur. La necesidad de com-
prender y conocer mds y mejor a Brasil. En Uru-
guay al igual que los demas Estados del Mercosur se
han desarrollado distintos esfuerzos institucionales
por potenciar la capacitacion de sus funcionarios pa-
blicos y privados sobre temas de integracién regio-
nal. Los esfuerzos deberan ampliarse en el futuro
proximo. En este sentido las habilidades y técnicas
deberan ser cada vez mas cuidadosas y detalladas e
incluir un conocimiento especifico de las realidades
de los otros Estados del Mercosur en sus diversas areas
de politica ptblica. Se necesitaran técnicos y aseso-
res que conozcan cada vez mas Argentina, Brasil y
Paraguay en sus especificidades concretas, lo cual re-
quiere entrenamientos y capacitacion. El caso de Bra-
sil requiere de especiales esfuerzos ya que es el prin-
cipal socio del Mercosur y el conocimiento sobre su
Estado y su compleja sociedad aiin distan mucho de
alcanzar los niveles de profundidad necesarios para
poder negociar con éxito con ellos. En Uruguay se
dispone de mucha mas informacién sobre Argentina,
el otro socio importante del proceso. Los esfuerzos
de capacitacion deberan ser desarrollados con un en-
foque multidisciplinario que incluya los aspectos le-
gales, econdmicos, financieros, y administrativos. Todo
ello requerira de una atencién especial en agendas
como la de la reforma administrativa del sector publi-
co; deberd pensarse en sistemas de calificacién y es-
pecializacién con un enfoque regional y cada vez

(21) “Brasil quiere revisar trabas de los cuatro paises” en El Observador, 8/06/96, pag. 16.
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menos nacional. Los enfoques nacionales deberan ir
dando espacio a enfoques mercosurianos ya que mu-
chos de los temas de politica pablica que en época
pasadas eran puramente de soberania nacional seran
cada vez del Mercosur.

4.10. El fortalecimiento del Mercosur y el cam-
bio institucional también depende de un cambio
en las orientaciones de valores y de la cultura de
las organizaciones. Los procesos de integracién son
procesos de largo plazo y su estabilidad y consolida-
cion depende de cambios que son eminentemente
culturales: de habitos y practicas administrativas,
de actitudes y valores. En Uruguay existe una fuerte
avidez por los temas de la integracién y el Mercosur.
Sin embargo muchas de sus organizaciones publicas
y privadas aun estdn imbuidas por légicas de fun-
cionamiento corporativo en que predominan com-
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portamientos resistentes a los nuevos tiempos que
estan pasando. El siglo XXI sera el siglo de las orga-
nizaciones flexibles y fundamentalmente de las or-
ganizaciones eficientes. Flexibilidad y eficiencia de-
penderan en buena parte de actitudes que incentiven
practicas de gestién inter y transculturales, propi-
ciando cada vez mas formas de comunicacién y rela-
cionamiento entre individuos que sin dejar de pre-
servar sus identidades nacionales tengan una am-
plia capacidad de comprension de las diferencias.
Piénsese en particular que las diferencias culturales
entre las sociedades del Mercosur existen (;se cono-
ce y comprende bien a Brasil por ejemplo?). Estas
diferencias culturales entre grupos y pueblos no po-
dran ser vistas como formas de separacién sino como
caminos a partir de los cuales potenciar la creativi-
dad y la bisqueda de soluciones comunes y satisfac-
torias para todos.

Cuadros y Gréficos *

CUADRO 1: Comisién de Comercio - MERCOSUR
Consultas totales por Estado consultante

Ano Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total por afio
1995 86 16 15 18 135
1996 58 22 7 6 93
Total por Estado 144 38 22 24 228
Fuente: Elaboracién a partir de datos de la Comisién de Comercio del MERCOSUR.
CUADRO 2: Comisién de Comercio - MERCOSUR
Consultas totales por Estado consultante
Afio Argentina Brasil Paraguay Uruguay
1995 64 % 12 % 11 % 13 %
1996 62 % 24 % 8 % 6 %
Total por Estado 63 % 17 % 9 % 11 %

Fuente: Elaboracion a partir de datos de la Comisién de Comercio del MERCOSUR.

CUADRO 3: Comisién de Comercio - MERCOSUR
Consultas anuales por Estado consultado

Afo Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total por afio
1995 28 76 13 18 135

1996 19 45 6 23 93

Total por Estado 47 121 19 41 228

Fuente: Elaboracion a partir de datos extraidos de Actas de la Comision de Comercio del MERCOSUR.

*

Internacionales de la UM, Fac. de Cs. Sociales.
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CUADRO 4: Comisién de Comercio - MERCOSUR
Consultas anuales por Estado consultado

Ano Argentina Brasil Paraguay Uruguay
1995 21 % 56 % 10 % 13 %
1996 21 % 48 % 6 % 25 %
Total por Estado 21 % 53 % 8 % 18 %
Fuente: Elaboracion a partir de datos de la Comisién de Comercio del MERCOSUR.
GRAFICO I: GRAFICO II:

Consultas totales por Estado consultante

[] Argentina
[ Brasil

[[] Paraguay
[] uruguay
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1) en la primera parte se ordenan algunos ele-
mentos conceptuales y variables significativas
e influyentes aplicables al caso de Uruguay con
el objetivo de aportar una masa de elementos
utiles para el disefio de un marco de andlisis
mds completo sobre el “poder de negociacién”
de Uruguay como socio pequerio en el Merco-
sur.

2) en la seqgunda parte del trabajo se analiza el
caso del conflicto y las negociaciones genera-
das por la implementacién de medidas restric-
tivas al comercio impuestas por Brasil al sector
textil (mayo-junio 1996) con el objetivo de iden-
tificar y caracterizar el comportamiento uru-
guayo en el proceso y la estrategia de negocia-
cion que implemento.

3) por ultimo se presentan algunas reflexiones
finales.
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