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Estrategias, experiencias y aprendizajes
Uruguay y su poder de negociacióncomo socio pequeño en el Mercosur

Daniel Rótulo *

Introducción **

El proceso de integración regional del Mercosur

se ha constituido en un moderno y dinámico esque-

ma asociativo que a casi ocho años de iniciado –el 26

de marzo de 1991 mediante la firma del Tratado de

Asunción– ha adquirido una personería ya reconoci-

da en el plano internacional tanto del punto de vista

jurídico, político, como económico 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 desarrolló durante todos estos años con una

institucionalidad que es débil para los más críticos e

insuficiente o imperfecta para los más optimistas. Sus

órganos han debido mejorar su funcionamiento y so-

bre la base de la negociación –muchas veces bajo po-

siciones duras y enfrentadas de las partes– ha conse-

guido no obstante sortear los escollos y obstáculos

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 Unión Europea y la posibilidad de formación

de una Zona de Libre Comercio a nivel interamericano,

programada en principio para el año 2005, constitu-

yen dos de los más grandes desafíos de este bloque

asociativo de Estados.

La desvalorización de la moneda brasileña 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 leída por muchos

como el preanuncio o el momento final de la crónica

de una muerte anunciada para el Mercosur. Sin em-

bargo, el proceso parece a esta altura irreversible. Una

red cada vez más intrincada de relaciones

organizacionales entre burocracias públicas de los

cuatro Estados, vínculos cada vez más fuertes en el

plano económico y comercial, una creciente

interacción en el plano societal y la acción 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 corazón del Mercosur y dependiendo en muy

buena medida de su futuro el Uruguay –uno de sus

dos socios pequeños– invirtió en una consistente

política exterior de integración regional. Desde la fe-

cha de la restauración democrática (1985) y muy par-

ticularmente en estos dos últimos gobiernos -el de

consolidación democrática del Dr. Luis A Lacalle (1990-

94) y el segundo del Dr. Julio María Sanguinetti (1995-

1999), aunque con matices y énfasis temáticos dis-

tintos, el eje de la política internacional de Uruguay

y su inserción competitiva en el mundo han sido for-

mulados e implementados teniendo al Mercosur como

su epicentro fundamental.

Ya no está más 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 político
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Los dilemas actuales para un país pequeño como Uru-

guay asociado a dos Estados tan poderosos como Ar-

gentina y Brasil son en relación a cómo continuar

consiguiendo grados de éxitos razonables en sus es-

trategias de negociación internacional. Estas respues-

tas dependen de otras preguntas: ¿Cuáles son las es-

trategias de negociación que Uruguay ha utilizado en

el Mercosur? ¿Cómo ha influido la pequeñez del país

en su poder de negociación? ¿Qué rol ha jugado la

política doméstica del país en esas estrategias? A con-

tinuación se presentan algunas claves de interpreta-

ción para la respuesta a estas preguntas.

1) En la primera sección se plantea un marco ana-

lítico idóneo para el análisis de las estrategias de Uru-

guay como socio pequeño del Mercosur, destacando

que la “pequeñez” puede ser en algunos casos una

“ventaja” y no sólo una “limitación”.

Como parte de esta sección se incluye el tópico

de las relaciones entre política doméstica, interna-

cional y poder de negociación de Uruguay.

2) En la segunda sección se analizan dimensiones

relevantes incidentes en la capacidad de negociación

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-políticos

domésticos y alianzas internacionales; 2.3) el impac-

to de la producción de un discurso adecuado y legiti-

mador de su acción internacional.

3) En la tercera sección se analiza un caso de

negociaciones internacionales con Brasil por produc-

tos del sector de la vestimenta y textiles en que Uru-

guay desarrolló un uso “eficiente” de los elementos

mencionados en el ítem anterior.

4) Por último se realizan comentarios sobre apren-

dizajes y desafíos para la capacidad de negociación

de Uruguay en el Mercosur.

1. Marco de análisis: la singularidaduruguaya y los rasgos de una pequeñezventajosa
Para muchos analistas –sociólogos, cientistas po-

líticos y especialistas de relaciones internacionales-

la pequeñez de los países genera un impacto restric-

tivo sobre su poder de negociación externo. Tomando

como base de sus análisis ciertas variables “duras”,

de tipo estructural como tamaño, población, y te-rritorio un conjunto de analistas partieron de la pre-

misa –principalmente a partir de las décadas de los

años 50 y 60- de que Uruguay por su pequeño tama-

ño territorial, (180.000kms2), poca cantidad de po-

blación (3.200.000 habitantes), etc. tenía un muy bajo

poder de negociación en el plano externo. Inspirados

en perspectivas de análisis de la Comisión Económica

para América Latina (CEPAL) muy en voga por aque-

llos tiempos, estos autores tenían una visión de tipo

estructuralista que priorizaba y subrayaba los im-

pactos negativos, limitantes, restrictivos de estas

variables sobre los márgenes de negociación y manio-

bra del país en el proceso de inserción político-eco-

nómico a nivel externo (cf. Real de Azúa: 1977). Así,

por ejemplo, entre las variables restrictivas del poder

de negociación Real de Azúa -destacado representan-

te de esta corriente- subrayaba la incidencia de va-

riables económicas como: tamaño del mercado, esca-

sez, concentración y poca diversificación y especiali-

zación de los recursos productivos, vulnerabilidad al

comercio exterior, importancia de los problemas de

balanza de pagos, escasa industrialización, etc. Y tam-

bién con un efecto restrictivo Real de Azúa identifi-

caba la incidencia de variables de naturaleza política

como: bajo nivel de autonomía disponible para la pre-

servación de decisiones soberanas y para la aplica-

ción más favorable de recursos; mayores costos que

surgen de la existencia del aparato del Estado (inclu-

yendo aparato de defensa); bajas posibilidades de di-

versificación social y cultural; sangría emigratoria;

condiciones de movilización. En esta perspectiva pre-

dominaba una visión restrictiva de las posibilidades

uruguayas para el desarrollo nacional.

Aunque partiendo de algunas premisas utilizadas

por Real de Azúa, 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 autonomía nacional de

las variables “sistémicas”. Este autor ha analizado tam-

bién la relación entre sistema internacional y proce-

so de desarrollo de los pequeños países y la limita-

ción que la incidencia del primero genera sobre los

márgenes de subordinación/ /autonomía de los se-

gundos. Para ello De Sierra realiza un análisis más

detenido sobre otras variables “blandas” como las di-

ferentes capacidades de negociación y “habilidadpara maniobrar en el contexto externo” de los Es-

tados pequeños como Uruguay. De Sierra se detiene

también sobre la incidencia de la “política domésti-

ca” (sistema político y de partidos, rol y densidad

histórica del estado, régimen político, cultura políti-

ca, tradiciones democráticas, papel de las fuerzas ar-

madas, etc.), destacando la importancia de las “acti-tudes y conductas de los actores sociopolíticos”
en relación a las condiciones estructurales (De Sierra,

1994, 1995).

Desde una perspectiva de análisis diferente a la

anterior, distintos analistas de relaciones internacio-

nales han producido trabajos con otra línea de argu-

mentación. 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 pequeñez para ne-

gociar una inserción externa “exitosa” en el contexto

internacional. Estudios de casos paradigmáticos como

los de Austria y Suiza, -países pequeños y de econo-
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mía muy abierta al mundo– han mostrado el esfuerzo

de compensación realizado en estos casos a nivel “do-

méstico” para diseñar estrategias de inserción exter-

na exitosas en que se destacan la formación de pac-

tos y acuerdos corporativos. En estos pactos juegan

un rol relevante el tipo de los Estados como actores

estratégicos y su interacción con otros actores

societales (Katzenstein,: 1985). En esta misma línea

de argumentación el caso uruguayo ha sido explicado

por autores como Aguiar que destacan la relevancia

de las variables políticas domésticas y su incidencia

relevante en la estrategia de inserción internacional

exitosa del país en el marco de una economía abierta

(Aguiar: 1992). Aguiar destaca la contribución deter-

minante en esa estrategia del rol de los actores y com-

portamientos políticos, teniendo en cuenta el tipo

de relacionamiento entre Estado y sociedad y entre

sistema político y Estado, en especial el sistema de

partidos, subrayando que “si la escala del país pue-de ser eventualmente un límite en términos de sucapacidad de acceder a recursos valiosos o de re-tener los propios, también puede ser una oportu-nidad en la medida en que le hace más suscepti-ble de ser sensible a proyectos” (Aguiar, 1992:30).

El caso uruguayo, muestra de acuerdo con esta

óptica una singularidad muy especial en relación a

sus estrategias de desarrollo y capacidad de negocia-

ción externa. Si bien el tamaño pequeño puede ac-

tuar como un factor restrictivo del desarrollo nacio-

nal, por otro lado, las propias singularidades y carac-

terísticas de la política doméstica dieron en el caso

uruguayo una configuración histórica muy peculiar

durante todo el siglo XX que lo coloca en una buena

perspectiva para el siglo XXI. Estos factores domésti-

cos, de naturaleza sociopolítica y cultural son: carac-

terísticas de su Estado, un Estado benefactor desarro-

llado desde inicios de siglo impulsado por el batllismo;

un sistema político y de partidos estable con alto grado

de representatividad de la población; un régimen de-

mocrático liberal y de participación política y social

pluralista, instaurado y desarrollado através de bue-

na parte del siglo XX. Estas mismas características

son las que lo singularizan diferenciando claramente

a Uruguay de otros casos de países pequeños dentro

de la propia América Latina y de otras regiones del

mundo.

1.1. La dimensión política y el poder de
negociación internacional de Uruguay

La globalización y la integración regional han

generado procesos de creciente internacionalización

de las agendas de política pública doméstica. A fines

del siglo XX los límites entre los actos de la política

exterior y los procesos de política doméstica se han

vuelto cada vez más interdependientes y su interacción

resulta cada vez más compleja (Lavagna, 1995; Russell,

1990). Los procesos de apertura económica externa y

la naturaleza económico-comercial de la agenda de

negociación ha disminuído la separación entre la es-

fera pública “doméstica” y la esfera “internacional”,

generando una creciente zona de influencias recípro-

cas y complementaciones en que los límites que dife-

renciaban aquellas esferas resultan cada vez más 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 país

ha debido implementar en los últim os años. Muy

particularmente el caso uruguayo obliga a enfatizar

la conjunción de factores estratégicos en su poder de

negociación de naturaleza distinta: los estructurales

y los “situacionales”. La intervención de estos últi-

mos otorga una naturaleza esencialmente contingen-

te a los resultados de negociación, introduciendo ele-

mentos que tornan los procesos más complejos y de

resultados inciertos. Los resultados pasan a depender

entonces de contextos y situaciones específicas en

que participan un conjunto de actores muy amplio,

que configuran escenarios de interacción transnacio-

nales en que se producen articulaciones de intereses

y alianzas internas e internacionales. La dimensión

propiamente política de los procesos de negociación

se torna central en el análisis. En el caso de Uruguay

la comprensión de estos procesos resulta fundamen-

tal para entender como el país ha instrumentado sus

estrategias de gestión internacional.

Uruguay ha desarrollado en los últimos años com-

portamientos en que muchas veces ha conseguido

aumentar su capacidad de negociación con los socios

más poderosos (Brasil/Argentina) del Mercosur. Esto

ha sido facilitado por una alta asimetría 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 atención 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“ tenían mayor interés. En estas situa-

ciones el beneficio del resultado de negociación ha

pasado a depender en mayor grado de la “habilidad”

de generar estrategias de negociación inteligentes, la

formación de fuertes consensos socio-políticos a ni-

vel interno (la coherencia del frente de negociación),

la generación de alternativas de negociación, y vin-

culación de temas de la agenda.

Las negociaciones se han tornado más 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 integración 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-políticos ampliando el margen de negociación

en el frente externo.

c) Por último debe destacarse la legitimidad de la

acción externa, fundamentada en la producción  de

un discurso que la sustente. En Uruguay el énfasis ha

sido tradicionalmente puesto en ciertos principios

rectores de su política 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 tradición de régimen

político democrático representativo que le brindó una

imagen de estabilidad y credibilidad al accionar ex-

terno del Estado.

En esta perspectiva el poder de negociación ex-

terno de Uruguay ha dependido mucho más de facto-

res coyunturales y del uso efectivo del poder que de

atributos de poder estáticos. El valor de los atributos

ha sido clásicamente desarrollado por la escuela “rea-

lista” de la política internacional (cf. Morgenthau:

1986; Aron: 1962) para la cual los Estados debían acu-

mular recursos y factores de poder como población,

demografía, recursos militares, etc. La crítica de

Baldwin (1979) al poder-atributo abrió la posiblidad

de pensarlo en términos de procesos y relaciones e

interacciones de negociación entre los Estados per-

mitiendo entender mejor la dinámica y el proceso,

más que la estática y la estructura, cambiando el po-

der de sensibilidad y vulnerabilidad entre los actores

según la naturaleza de su propia interacción 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 análisis para

explicar su comportamiento externo a su ingreso al

Mercosur y en negociaciones de listas de excepciones

a la Unión Aduanera (Bizzozero y Luján: 1991;

Bizzozero: 1992; Rótulo:1995).

2. Dimensiones y variables queinfluencian el poder de negociación deUruguay en el Mercosur.
En los últimos años Uruguay se ha valido de la

influencia de distintos elementos estratégicos en las

negociaciones internacionales que ha desarrollado

especialmente en el ámbito del Mercosur. Estos ele-

mentos han sido utilizados por los negociadores del

Estado uruguayo para obtener resultados positivos en

las negociaciones. Los más relevantes e influyentes

de esos elementos son: el marco institucional de de-

cisiones del Mercosur; la capacidad de gerenciar con-

sensos con actores políticos y societales a nivel do-

méstico y externos; la credibilidad y legitimidad

de la acción internacional.

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

El Mercosur al igual que otros contextos de inte-

gración regional como el de la Unión Europea actúa

como un factor que moldea los estilos de negociación

e influyendo en la configuración de contextos de ne-

gociación caracterizados por:

A) El desarrollo de grados crecientes de interdepen-

dencias recíprocas entre los Estados partes del proce-

so y los actores organizacionales. Estas relaciones se

materializan en una concatenación sucesiva de acuer-

dos sobre un conjunto cada vez más amplio de asun-

tos. B) La participación de toda la función pública,

ya no limitada a los tradicionales funcionarios diplo-

máticos sino incluyendo otras burocracias como Mi-

nisterios de Economía, Bancos Centrales, de Trans-

portes, Agricultura, entre otros. C) El desarrollo de

ámbitos institucionales de negociación más variados

y poliformes, incluyendo tanto los clásicos y tradicio-

nales como otros informales, comisiones ad hoc, re-

uniones bilaterales inter-ministeriales, etc. (Zapico

Goñi, 1993). D) La existencia de altos grados de in-

certidumbre, originados por una dinámica propia que

en buena parte está dirigida a formular acuerdos que

permitan estructurar el futuro de forma mínimamente

previsible ya que el presente aparece “desestructurado”

por la complejidad temática, la interconexión de ne-

gociaciones, los plazos, y las prioridades diferencia-

les de intereses de las partes (cf. Zapico Goñi, 1993).

En este contexto internacional el Mercosur pre-

senta una estructura de toma de decisiones que fue

definida en el Protocolo de Ouro Preto en cuyo artí-

culo 37 se establece que: “las decisiones de los ór-ganos del Mercosur serán tomados por consenso ycon la presencia de todos los Estados Partes”. La

aplicación del consenso es de aplicación general dada

la forma de redacción de la norma, que la hace apli-

cable a todos los órganos con capacidad decisoria como

también a los que no tienen dicha potestad. La nor-

ma incluye tanto los órganos principales como los

auxiliares y se aplica a las decisiones de los siguien-

tes: Consejo Mercado Común; Grupo Mercado Co-mún, Comisión de Comercio; Comisión Parlamen-taria Conjunta, Foro Consultivo Económico y So-cial y los Comités Técnicos creados por la Comi-sión de Comercio (Pérez Otermin, 1995). La única

excepción a la regla -dadas sus características institu-

cionales- es la Secretaría Administrativa del Merco-

* El relevamiento  y análisis de  datos de la Comisión de Comercio fue realizado por la Licenciada María José Brunetto, integrante del Programa de Política
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 aplicación de la regla del consenso (cf. Pérez

Otermin, 1995).
Este sistema genera la posibilidad de que cada

uno de los Estados inclusive los más 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

órganos del Mercosur han mostrado una alta capaci-

dad de adaptación y flexibilidad permitiendo que el

proceso de integración se haya ido consolidando en

poco tiempo. A vía de ejemplo el Mercosur mostró

una alta dosis de aumento de la conflictividad co-

mercial entre los Estados, principalmente a partir de

su constitución como Unión Aduanera “imperfecta”

desde enero de 1995. El marco institucional para tra-

tar los conflictos comerciales es la Comisión de Co-

mercio que fue creada como órgano institucional en-

cargado de gestionar y resolver los conflictos co-

merciales entre los Estados. Algunos datos sobre las

actuaciones de la Comisión en los primeros dos años

de su actuación muestran que alcanzó un alto grado

de capacidad de gestión de conflictos.

En los dos primeros años de actuación la Comi-

sión de Comercio procesó un total de 228 casos deconsultas sobre temas comerciales. Las consultas son

solicitudes de resolución técnica de conflictos comer-

ciales presentados por y entre los Estados partes (Cua-

dro 1). De ese total el Estado que más demandó

respuestas a los demás Estados por su presunta viola-

ción de la política comercial común fue Argentina:

63%, seguido de Brasil con 17%, en tercer lugar Uru-

guay 11% y por último Paraguay, con 9% de las con-

sultas planteadas ante la Comisión (Cuadro 2 y Gráfi-

co 1 ).

Si las consultas son analizadas por el Estado des-

tinatario –Estado al que fueron presentadas por la

presunta violación de los principios de la política co-

mercial común– se puede concluir que Brasil es el

Estado a quie n se destinó el porcentaje mayor, 53%

de las consultas planteadas por el resto de Estados

del Mercosur; seguido de Argentina el segundo con

21%; de Uruguay en tercer lugar con 18% y por últi-

mo Paraguay con 8% (Cuadros 3, 4 y Gráfico 2).

Dada su alta relación de dependencia del comer-

cio exterior con Argentina y Brasil, los datos confir-

man que con estos dos países Uruguay mantuvo un

alto grado de conflictualidad comercial. En efecto, el

Estado uruguayo destinó sus consultas comerciales

casi por partes iguales a estos dos Estados: 50% a

Argentina y 46% a Brasil, en los años 1995 y 1996,

correspondiendo a Paraguay como destino, sólo un

4% de las mismas (Gráfico 3).

Uruguay como socio pequeño debió desarrollar un

activismo diplomático muy intenso acompañado de

negociaciones en muchos casos extremamente duras

y complejas por haber sido desarrolladas principal-

mente con los dos socios mayores y más poderosos

del Mercosur: Argentina y Brasil. Esta realidad llevó a

Uruguay a desarrollar una política de negociaciones

muy activa en que la Comisión de Comercio se trans-

formó en el marco institucional multilateral en que

el país planteó sus demandas para ser resueltas.

La política de negociaciones de Uruguay tuvo el

objetivo de legitimar la actuación de la Comisión de

Comercio y además forma parte de una estrategia glo-

bal de los gobiernos uruguayos de fortalecer el ámbi-

to institucional del Mercosur como forma de

multilateralizar las relaciones interestatales. Esta es-

trategia de fortalecimiento institucional y

multilateralización de las negociaciones es más favo-

rable para el poder de negociación de los Estados pe-

queños como Uruguay, ya que en el plano bilateral su

poder de negociación se ve fuertemente limitado por

la asimetría de recursos de que dispone si comparada

con los recursos de Argentina o Brasil.

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

Los procesos de integración regional acentuán la

formación de lazos y relaciones de interdependencia

entre los actores de un subsistema político a través

de la generación de vínculos y patrones de interacción

de agendas temáticas concatenadas, y relacionadas

entre sí, inclusive sobre asuntos y tópicos de distinta

naturaleza. El desarrollo de estos vínculos permite la

potenciación del poder de negociación de los “peque-

ños“ según los temas y agendas y las vinculaciones

temáticas que se generen (Keohane y Nye, 1977).

Esto se debe fundamentalmente a que el contex-to/ambiente organizacional de negociación tiende

a generar mayores incentivos para la cooperación entre

las partes, ya que las negociaciones se tornan fre-

cuentes, de largo plazo y las relaciones entre los ac-

tores también se hacen más duraderas. En este marco

la formulación de estrategias de negociación eficaces

está fuertemente determinada por los contenidos de

las “alternativas” generadas. Y esas alternativas-so-

luciones de negociación deben contemplar el interés

de todas las partes en juego (cf. Raiffa, 1982).

A su vez estos escenarios potencian la aparición

de distintos factores y elementos que influencian los

procesos y el poder de negociación de las partes. En-

tre ellos debe destacarse algunos especialmente apli-

cables al caso de Uruguay como país pequeño:

A) La adopción de estrategias y tácticas “duras”

de tipo ganar-perder, -muy especialmente en caso de

actores débiles como Uruguay-, sólo pueden ser usa-

das en cuanto sean adecuadamente implementables.

Así por ejemplo, la “amenaza” al incumplidor, cuan-
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do éste tiene mayor poder (ejemplo Brasil, Argenti-

na) debe ser creíble y ejecutable; así como el daño a

ser producido al incumplidor en caso de este no rea-

lizar los actos esperados deberá ser viable, posible
(Hopmann, 1990).

B) Las estrategias políticas de negociación for-

muladas serán influidas por la capacidad de generar

amplios niveles de consenso doméstico, con partici-

pación de los actores sociopolíticos, principalmente

en su fase de implementación (y máxime cuando se

usan tácticas de estilo “duro”, amenazas a la otra

parte, bloqueos, etc.). Recientes estudios experimen-

tales muestran que las partes “débiles” en contextos

de negociación asimétricos que les son desfavorables

del punto de vista de las relaciones de poder, no ac-

túan necesariamente adoptando comportamientos

“sumisos”, sino que adoptan estrategias que tienden

a incrementar su poder y disminuir la extensión y

profundidad de la asimetría inicial (cf. Rubin &

Zartmann, 1995).

C) En el plano internacional, el éxito de la

implementación de estas tácticas se verá influenciado

por el grado de apoyaturas (alianzas coyunturales o

estratégicas) que las propuestas y soluciones de ne-

gociación obtengan con los otros actores del

subsistema de integración.

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 acción 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 jurídicos como instrumento eficaz para le-

gitimar sus posicionamientos en el contexto externo.

La posición 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-

más Estados del sistema. La reivindicación en el pla-

no externo a través del discurso del cumplimiento del

Derecho Internacional ha sido legitimada por una tra-

yectoria histórica de desarrollo institucional republi-

cano y estabilidad democrática que dieron contenido

y singularidad a la propia identidad nacional en el

contexto internacional.

Como nación “pequeña”, la defensa del respeto

por las normas del Derecho, se transformó en el caso

uruguayo en una política de prestigio del régimen

del sistema democrático-representativo de gobierno

instaurado en el plano doméstico. Esta instituciona-

lidad basada en el Estado de Derecho gozó de una

gran estabilidad durante buena parte del siglo XX. El

discurso uruguayo conquistó un alto potencial de le-

gitimación de demandas que el Estado ha planteado

en el plano externo. Gobiernos de los distintos parti-

dos políticos tradicionales uruguayos -Colorado y Blan-

co- asumieron este discurso como eje directriz cons-

tituyente de un verdadero “ethos democrático” o

“moral de la dignidad” -componente de la “identidad

nacional” y de las singularidades políticas uruguayas

en el contexto regional latinoamericano. Esta singu-

laridad adquiere mayor destaque si se tiene en cuen-

ta que el contexto político latinoamericano estuvo

caracterizado en su devenir histórico por la irrupción

frecuente de gobiernos de cuño militarista y autori-

tario de distinto signo.

La construcción de un discurso ético sustentado

en una cultura de tradición democrática ha sido per-

cibido por las élites formuladoras de la política exte-

rior de Uruguay como un recurso posible y eficaz para

la potenciación de un poder de negociación que no se

posee en el plano de los recursos materiales ni de

escala.  El ex-Canciller Iglesias -en ocasión del ejerci-

cio de su gestión como Ministro de Relaciones Exte-

riores durante el gobierno de la transición democráti-

ca del Presidente Sanguinetti (1985-1990) – expresa-

ba estos conceptos en las siguientes palabras: “Tene-mos que hacer una política basada en los princi-pios de la dignidad. El Uruguay no es fuerte porsu geografía, ni por su poder económico, simple-mente lo es por su poder moral.” (1)

3. Prácticas y experiencias de negociacióninternacional de Uruguay en elMercosur: análisis de un caso denegociaciones con Brasil.
Como socio pequeño del Mercosur, Uruguay tuvo

que desarrollar un aprendizaje de negociación através

de sus experiencias concretas en la gestión de la in-

tegración. Esas experiencias cubren una gama muy

variada de casos, uso de estilos diferentes, situacio-

nes de mayor grado de cooperación con las otras par-

tes o de mayor grado de conflicto. En el desarrollo de

esas prácticas los aparatos tecno-burocráticos, diplo-

máticos y políticos han ido abriendo espacios e ins-

tancias crecientes de participación 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 últimos años de

la década del 90 los distintos participantes en estas

negociaciones han desarrollado prácticas de negocia-

ción internacional particulares, a través de su parti-

cipación en un conjunto de casos y situaciones a ve-

ces extremamente complejas. Una de las experiencias

(1) Algunos analistas han realizado críticas a este discurso (Pérez & Bizzozzero:1987).
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más interesantes para el Uruguay como socio peque-

ño se desarrolló entre mayo y junio de 1996 cuando

se generó un fuerte conflicto con Brasil motivado por

la decisión de este Estado de implantar medidas res-

trictivas al comercio bilateral. El caso interesa por-

que en la estrategia de negociación implementada por

Uruguay pueden identificarse algunos de los elemen-

tos y dimensiones descriptos en la sección anterior.

El conflicto se originó cuando el 6 de mayo de

1996 el gobierno de Brasil anunció la implementación

de medidas de política comercial que contenían res-

tricciones al comercio internacional de tipo no aran-

celario.

Las medidas consistían en la aprobación de una

serie de nuevos requisitos para la importación de pro-

ductos como la reducción de la vigencia de las autori-

zaciones para importación provenientes de cualquier

Estado del mundo, abarcando unos 500 items arance-

larios. La medida incluía productos provenientes del

Mercosur. Además el gobierno de Brasil decidió redu-

cir los plazos para créditos y financiamiento de im-

portaciones de esos items de 180 a 30 días. (2)

Representantes del gobierno brasileño justifica-

ron la adopción de las medidas en función de motivos

de ajuste de su política comercial. Sin embargo las

medidas también perjudicaban a aquellos importadores

brasileños que obtenían ventajas competitivas me-

diante el acceso al crédito más barato de sus provee-

dores.

El impacto de las medidas para Uruguay se hizo

notoriamente sensible por el daño económico real que

generó a la exportación en los sectores de la vesti-

menta y textiles.

La importancia del daño llevó a que en Uruguay

se vieran involucrados en el proceso de formulación

de la estrategia de negociación el propio Presidente

de la República Dr. Julio María Sanguinetti y el Can-

ciller Alvaro Ramos. Ambos se constituyeron en los

formuladores del núcleo duro del proceso de decisio-

nes. La estrategia uruguaya incluyó la realización por

parte del Presidente Sanguinetti de gestiones direc-

tas con su par el Presidente de Brasil Fernando

Henrique Cardoso.

 El estilo uruguayo se caracterizó en esta ocasión

por la consistencia y dureza con la cual fue encarada

la negociación desde el inicio. El Canciller Ramos anun-

ció el 8 de mayo de 1996 que “Uruguay no va avalidar ningún otro tipo de negociación interna-cional en el Mercosur.” (3)  La implementación de la

estrategia comprendió las siguientes tácticas y movi-

mientos. En primer lugar el gobierno de Uruguay pre-

sentó una queja bilateral ante Brasil para lo cual fue

instruida debidamente la Embajada ante el Estado

vecino. Fue convocado el Embajador brasileño ante

ALADI por parte de las Direcciones de Comercio Exte-

rior del Ministerio de Economía y de Asuntos de Inte-

gración y Mercosur de la Cancillería a quien se le en-

tregó una nota dirigida al Ministerio de Industria y

Comercio de Brasil. Inmediatamente fue planteada por

el gobierno uruguayo la discusión de la exención de

la aplicación de las medidas para Uruguay en el pro-

pio ámbito institucional del Mercosur buscando am-

pliar la capacidad de negociación mediante la

multilateralización en el tratamiento del conflicto.

La adopción de este estilo por parte de Uruguay

fue incentivada por la gestión de un conflicto de ca-

racterísticas muy similares que había ocurrido en el

año 1995 y que a nivel de los tomadores de decisio-

nes uruguayos se había dado por finalizado.

La materialidad táctica de la estrategia uruguaya

se expresó fundamentalmente en la amenaza de sus-

pensión de las negociaciones del bloque Mercosur con

terceros Estados. Esta suspensión 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 colocó la discusión de un conflicto

típicamente intra-Mercosur en el contexto de la agenda

de “relaciones externas” del bloque, agravando la in-

cidencia del mismo y amenazando con su proyección

al ámbito extrabloque lo que ponía en juego “el pres-tigio y credibilidad del Mercosur”. En las expresio-

nes del propio Canciller Ramos, el accionar uruguayo

se justificaba ya que “¿cómo podemos estar crean-do condiciones de negociación con otros países dela región si internamente estamos teniendo estasdificultades que deslucen los logros del Mercosuren materia comercial y sobre todo, quitan credi-bilidad al proceso?” (4)

El estilo duro que Uruguay adoptó en la negocia-

ción incluía el uso de una clara amenaza a la proyec-

ción externa del bloque lo cual incidía especialmente

en generar dos tipos de efectos distintos. Sobre los

intereses brasileños 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 tendría 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 ámbito interno del Mercosur, Uruguay

encontró 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”, Búsqueda, 16/05/96, pag. 24; “Se acabó el romance regional”,
Brecha, 10/05/96, pag. 10.

(3) “Uruguay trabó las negociaciones para ampliar Mercosur”, en El País, 8/05/96, pag. 10.
(4) cf. op. cit.: El País, 8/05/96, pag. 10.
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decisión relevante para Mercosur: la firma de un acuer-

do comercial con Chile. Este derecho está consagrado

en el artículo 37 del Protocolo de Ouro Preto que es-

tipula que las decisiones de los órganos del Mercosur

“serán tomadas por consenso y con la presenciade todos los Estados Partes”
El impacto del planteo uruguayo generó un rápi-

do posicionamiento de los otros socios del Mercosur:

Paraguay primero y luego Argentina adhirieron a la

queja presentada por Uruguay mediante la presenta-

ción de planteos ante Brasil con los mismos conteni-

dos. (5)

Otro elemento hábilmente empleado en la estra-

tegia uruguaya fue la “vinculación de temas” de la

agenda interna con temas de la agenda externa de

Mercosur. Esto ayudó a Uruguay a aumentar conside-

rablemente su poder de negociación, 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 políticas y económicas en el ámbito bilate-

ral, entre las que se destacaban el creciente desarro-

llo de inversiones chilenas en Argentina y el interés

de este país por avanzar en el campo de la integra-

ción física, entre otros (Rótulo, 1996).  Ya en el caso

de Brasil el interés por la incorporación de Chile obe-

decía a la consecución de dos objetivos. Primero, po-

tenciar su interés estratégico de generar a partir de

Mercosur “círculos concéntricos” de expansión que le

asegurasen negociar con mayor poder su inserción

externa en el plano hemisférico, especialmente para

la formación de un Area de Libre Comercio de las

Américas (ALCA) en proceso de negociación. Segun-

do, la ampliación de relaciones comerciales y de mer-

cados que se vería potenciada por la asociación con

un Estado como Chile que cuenta con salida al Pacífi-

co, objetivo éste también compartido por Argentina

y sin duda por Uruguay (cf. Rótulo, 1996).

La sensibilidad del tratamiento del caso de Chile

en la agenda externa de Mercosur se veía aumentada

por otro efecto de la medida: la amenaza potencial de

la proyección de una imagen que hubiera resultado

dañosa para el Mercosur sobre su credibilidad en el

campo internacional por la postergación de la firma

del acuerdo con Chile que estaba prevista para el 25

de junio del año 1996.

En el plano bilateral la estrategia uruguaya tam-

bién buscó aprovechar el buen relacionamiento con

Paraguay, mediante una política de aproximación a

aquel país. Esa política se había materializado en ac-

tos de política exterior específicos como el viaje a

Asunción realizado por el Canciller Ramos en abril de

1996. Uno de los resultados positivos de este viaje

fue el manifiesto interés uruguayo por la compra de

energía eléctrica a Paraguay de su central de Acaraí y

la necesidad de “intensificar los contactos y pun-tos de vista a los efectos de poder tener una par-ticipación activa en defensa de los intereses denuestros países como socios menores del Merco-sur.” (6)  Otro de sus resultados fue la decisión de

mantener reuniones frecuentes entre ambas cancille-

rías –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 integración energética y

navegabilidad de los ríos que componen la Hidroví. (7)

Consciente del fortalecimiento del poder de negocia-

ción intra-Mercosur que para los socios pequeños -

Uruguay y Paraguay- significa la regla del consenso

necesario de los cuatro para la toma de decisiones, el

Ministro de Relaciones Exteriores Alvaro Ramos había

expresado que el mayor acercamiento de Paraguay y

Uruguay debía realizarse para conseguir aumentar el

poder de negociación frente a argentinos y brasile-

ños, y que la “mesa de negociación debe ser decuatro” -aludiendo a los continuos contactos bilate-

rales entre los socios mayores sin presencia de los

pequeños. En sus palabras, “tenemos que intensifi-car los contactos y unificar nuestros puntos devista con Paraguay, ya que somos los dos sociosmenores del bloque y tenemos intereses comunesante los dos socios mayores”, ya que “si bien Ar-gentina y Brasil solucionan las controversias porla fuerza de sus mercados, Uruguay y Paraguaydeben hacerlo en el campo diplomático.” (8)

3.2. La formación de consensos domésticos y
alianzas internacionales con partidos
políticos y empresarios en las
negociaciones

La estrategia de negociación uruguaya en el cam-

po internacional se vió favorecida en el terreno do-

méstico nacional por haber conseguido un amplio

consenso político-societal expresado tanto a nivel de

sectores empresariales como de liderazgos político-

partidarios.

A nivel de organizaciones empresariales, el Presi-

dente de la Cámara Uruguaya de la Vestimenta, -sector

claramente afectado por el conflicto- refiriéndose a la

estrategia adoptada por Uruguay expresó su conformi-

dad “con las gestiones que el gobierno uruguayo hadesarrollado hasta ahora”, ante el gobierno de Bra-

sil, entendiendo que se trataba de otra “mala jugada”

del principal socio del Mercosur. (9) Otros líderes empre-

sariales como el Vice-presidente de la Cámara Nacional

(5) “Brasil mantiene restricciones sobre textiles pese a las protestas de sus socios regionales”, Búsqueda 16/05/96, pág. 24.
(6) El Observador, 11/04/96, pág. 12.
(7) Crónicas Económicas, 12/04/96, pág. 18.
(8) Crónicas Económicas, 12/04/96, pág. 18.
(9) “Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasileña” en El País, 8/05/96.
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de Comercio -Víctor Angenscheidt– también apoyaron

las gestiones del gobierno. Para este dirigente había

que “respaldar lo que el gobierno está haciendoporque no puede ser que Brasil borre con el codo loque escribió con la mano”. Otro dirigente, el Presi-

dente de la Cámara Mercantil de Productos del País,

Simón Berkowitz, también afirmó que “la reacciónoficial fue excelente. La única solución para conso-lidar la integración es cumplir las reglas. Brasil nopuede trasladar sus dificultades a una economíacomo la nuestra”. El ex-presidente de la Cámara de

Industrias del Uruguay César Rodríguez García también

señaló que “el problema no es original y el gobiernoreaccionó con toda la severidad y ubicación quehacía falta” ratificando una tendencia de opinión ge-

neralizada de apoyo del empresariado a la gestión gu-

bernamental.  (10)

A nivel del sistema político, la decisión urugua-

ya de bloquear las negociaciones del Mercosur con

terceros Estados fue informada por el Canciller Ra-

mos ante la Comisión de Asuntos Internacionales del

Senado en el Parlamento Nacional. En esa ocasión

todos los partidos políticos representados le dieron

apoyo unánime. (11)   El apoyo parlamentario de los

partidos políticos a la gestión del gobierno tuvo ade-

más impacto en el escenario regional en ocasión de

la reunión de delegados parlamentarios convocada

para la Reunión de la Comisión Parlamentaria Con-

junta (CPC) del Mercosur que se realizó en la ciudad

de Buenos Aires el 11 de mayo. La delegación uru-

guaya fue presidida por el senador del Partido Colo-

rado Luis Hierro López e integrada por los diputados

del Nuevo Espacio y del Frente Amplio Iván Posada,

José C. Cardoso y Doreen Ibarra. Esta delegación tuvo

una activa participación en la resolución del con-

flicto. En la reunión -al tratarse temas referidos a la

integración regional- la delegación uruguaya entró

en contacto con la brasileña siéndole trasmitido a su

jefe el diputado Pablo Borthusen que solicitara al

Ministerio de Industria y Comercio de Brasil que ex-

ceptuara de la aplicación de la medida la importa-

ción de productos provenientes de Estados del Mer-

cosur. A dicha solicitud se agregó la posibilidad de

una reunión urgente de la misma Comisión si no se

produjera una respuesta brasileña satisfactoria al

reclamo uruguayo. (12)

También algunos líderes políticos como Luis Al-

berto Lacalle –ex-Presidente y líder del sector

herrerista del Partido Nacional- manifestó en Buenos

Aires que “nosotros enfáticamente apoyamos laposición del gobierno”, referida a la negociación

comercial con Brasil. (13)

La estrategia uruguaya de gestión del conflicto

tuvo además un efecto adicional de impacto exterior

a nivel de organizaciones empresariales en Argentina

e inclusive en el propio Brasil. En Argentina, estimu-

ló la génesis de una importante presión empresarial

que culminó con un posicionamiento del gobierno

argentino a favor de la protesta uruguaya. El Sub-

secretario de Comercio Exterior del Ministerio de Eco-

nomía de Argentina Alejandro Mayoral recibió una

solicitud de los industriales argentinos, quienes le

solicitaban que el gobierno adoptara una posición si-

milar a la uruguaya: bloqueo de negociaciones con

terceros Estados. Probablemente debido al fuerte in-

terés argentino en el ingreso de Chile a Mercosur, di-

cha posición no fue adoptada a nivel de gobierno. Sin

embargo el gobierno del Presidente Carlos Menem sí

envió una nota de protesta a Brasil. (14)

Ya en el propio contexto doméstico brasileño los

efectos de la medida de política comercial adoptada

por la Ministra de Industria y Comercio Dorothea

Werneck que motivara el conflicto con Uruguay generó

una reacción adversa en la Asociación Brasileña de la

Vestimenta (ABRAVEST), que nuclea a los principales

productores del sector. Esta asociación envió una nota

al Ministro de Economía Pedro Malán señalando que“tal medida hiere el acuerdo del Mercosur, nos re-duce nuestros proveedores argentinos, uruguayosy paraguayos, que sabedores de este hecho ya noscomunicaron su insatisfacción ante este inadecua-do comportamiento comercial”. Los empresarios so-

licitaban la inmediata revocación de la restricción co-

mercial “en lo que respecta a las importaciones pro-venientes de nuestros socios del Mercosur.” (15)

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

La estrategia de negociación uruguaya se

estructuró 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 Asunción y Protocolo de

Ouro Preto-.

El fundamento de este discurso conjugaba la di-

mensión jurídica de cumplimiento a lo pactado en los

tratados con la propia dimensión ética que la primera

conlleva: la credibilidad que genera el respeto por lo

pactado.

A su vez, al configurar la acción de política co-

mercial brasileña como una “violación” de los com-

promisos asumidos en el Mercosur, la proyección de

(10) “¿Qué efectos tendrá para el Mercosur la actitud de Brasil?” en El Observador, 12/05/96, pag. 7.
(11) “Unánime respaldo político a bloqueo de Mercosur”, El País, 13/05/96, pág. 9.
(12) “Delegación parlamentaria uruguaya protestará ante colegas de la región”, El País, 10/05/96, pág. 9; “Uruguay pidió a Brasil urgente revocación de traba

comercial” en El País, 11/05/96, pág. 10.
(13) “Lacalle respaldó posición de Uruguay en Mercosur”, en El País, 12/05/96, pág. 20.
(14) “Brasil promete dar marcha atrás, pero...”, El Observador, 10/05/96, pág. 10.
(15) “Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasileña” en El País, 8/05/96.



Revista de Ciencias Sociales ≈ Departamento de Sociología ≈ Año XV / Nº20 ≈ JUNIO 200296

Uruguay y su poder de negociación como socio pequeño en el Mercosur ≈ Daniel Rótulo ≈ pp. 87-101 URUGUAY Y AMÉRICA LATINA ANTE LA(S) INTEGRACION(ES)
ese comportamiento producía un doble efecto en la

percepción de las autoridades uruguayas: a nivel intra-

Mercosur, quitándole validez y credibilidad al proce-

so. En el relacionamiento externo de Mercosur se pro-

yectaba una “señal” desfavorable a otros actores in-

teresados en negociar con el bloque. A nivel regional,

el caso más inmediato era Chile en pleno proceso de

negociación por su ingreso.

Pero también se generaban efectos a nivel

extrarregional hacia Unión Europea, Estados Unidos

y Japón, que venían observando el desarrollo de Mer-

cosur con un creciente interés.

En palabras del Canciller Ramos de Uruguay, las

medidas brasileñas atentan “contra el espíritu, con-tra la letra y sobre todo contra la credibilidad delMercosur.” (16)

Este discurso político del gobierno uruguayo en-

contraba un sustento “ético-jurídico” en su tradición

de credibilidad externa como país pequeño que tradi-

cionalmente ha usado el recurso al cumplimiento del

Derecho Internacional, item ya desarrollado en la sec-

ción anterior.

Consciente de estas características de la historia

nacional uruguaya el Canciller Ramos expresaba cla-

ramente que “la estrategia de un país de dimen-siones demográficas, económicas y geográficaspequeñas, frente a otros que tienen el poder delmercado, es asimilar y aferrarse a los instrumen-tos jurídico-políticos de relacionamiento. Esa hasido la historia de Uruguay en toda su vida inde-pendiente. Somos, en la medida que estamos enlos ámbitos de decisión jurídica y nos aferramos aellos”... (17)

Ideas y conceptos similares y con el mismo obje-

tivo fueron expresadas por representantes parlamenta-

rios de distintos sectores partidarios. Así por ejem-

plo, las expresiones del Senador Luis Hierro López –

acompañadas por otros delegados parlamentarios na-

cionales ante la Comisión Parlamentaria Conjunta del

Mercosur- ratifican esta línea de razonamiento. Para

este Senador la medida de proteccionismo comercial

brasileña “...contraviene el espíritu y la letra delTratado de Asunción y Protocolo de Ouro Preto”
ya que “no tiene sentido avanzar en la firma deacuerdos complementarios, si no respetamos losque hoy tenemos”. En ese mismo sentido represen-

tantes del sector empresarial, como el Presidente de

la Cámara Mercantil de Productos del País Simón

Berkowitz expresaban que “la única solución paraconsolidar la integración es cumplir las reglas.” (18)

Finalmente y luego de más de 30 días de negocia-

ciones -en el marco de un proceso decisorio en que

jugaron un papel relevante a favor de su resolución la

Cancillería brasileña y el propio Presidente F. Henrique

Cardoso, fue anunciado por el propio Canciller brasi-

leño Luis Felipe Lampreia el levantamiento de la me-

dida y la cesación de sus efectos para los países del

Mercosur. Lampreia expresó el 20 de junio de 1996 en

la ciudad de Buenos Aires que “la medida fue im-puesta por situaciones particulares del mercadoen general y no tenía como objetivo dañar a na-die”, y agregó que “hemos acordado en el gobier-no y a nivel técnico con los socios una soluciónpara los productos originales del Mercosur, vol-viendo al plazo de financiación original de 180días.” (19)

4. Aprendizajes y desafíos para Uruguay y
sus estrategias de negociación en el
Mercosur como socio pequeño

Uruguay como país pequeño ha debido enfrentar

en Mercosur en los años 90 altos y complejos desafíos

de naturaleza política, económica y diplomática. De

todos ellos tal vez el más relevante –y en que ha de

residir buena parte de su éxito o fracaso futuro– sea

el de cómo gerenciar un proceso de integración que

le es particularmente relevante al país.

El destino de Uruguay ya está determinado y ha

de estarlo en los próximos años por la forma en que

el propio Mercosur consiga gerenciar y enfrentar sus

logros, pero también estará determinado por la forma

como consiga llevar adelante sus problemas y tensio-

nes. La crisis por la devaluación de la moneda brasile-

ña -el real- ocurrida a partir de enero de 1999 en

Brasil y la forma cómo ha sido gerenciada esta crisis

de graves consecuencias para sus vecinos, tal vez

muestre que a Mercosur le es posible encontrar siem-

pre fórmulas de entendimiento aunque a veces pa-

rezcan difíciles.

Luego de varios años de Mercosur, Uruguay ha

ido desarrollando una experiencia, un know-how y

un desarrollo de habilidades sobre cómo obtener re-

sultados positivos en las negociaciones. En algunos

casos el Mercosur ha pasado por momentos de ten-

sión y dificultades internas y en ellas los tomadores

de decisión han aprendido cómo tratarlas y cómo

enfrentarlas con éxito.

Casos de negociación de conflictos como el des-

crito –aunque extremos- constituyen sin embargo,

experiencias útiles porque los aprendizajes en los ca-

sos difíciles suelen ser más intensos.

Resulta positivo pues resumir algunas ideas-fuer-

za, conclusiones y reflexiones que pueden ser extraí-

das de estos años de experiencia y que resultan útiles

para el diseño futuro de la estrategia de gestión de

Uruguay en el Mercosur.

(16) “Uruguay no avala decisiones en Mercosur por medida brasileña”, en El País, 8/05/96, pág.8.
(17) “No hay que tener complejo de petiso en el acercamiento al Mercosur”, El Observador, 10/05/96, pág.4.
(18) cf. El País, 10/05/96, pág. 9; y 11/05/96, pág. 10; El Observador, 12/05/96, pág. 7.
(19) “Brasil levantó ayer trabas al comercio de textiles” en El Observador, 20/06/96, pág. 10.
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4.1. La pequeñez del país no es necesariamenteuna desventaja: puede ser una ventaja. Uruguay

muestra un conjunto de singularidades que han ca-

racterizado la historia de su desarrollo político y eco-

nómico. En su caso el impacto del contexto externo

subregional tanto en el área política como económica

de los Estados vecinos -Argentina y Brasil- es muy

pronunciado. Sin embargo en este análisis se ha pro-

puesto una interpretación que privilegie la interacción

compleja entre el contexto internacional y que resca-

te la incidencia de los factores domésticos del país

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 aún debiendo negociar con Estados más

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 pequeñez sobre el poder de

negociación. En este análisis ha quedado de manifesto

que la pequeñez –al igual que el poder- tiene una

natureza y por tanto una incidencia que no es estáti-

ca sino cambiante dependiendo de los contextos de

decisión de que se trate.

4.2. La pequeñez, el poder de negociación y elfuturo institucional del Mercosur. En algunos con-

textos y para los temas duros de la negociación, la

incidencia restrictiva de la pequeñez sin duda fijará

ciertos “umbrales” al poder de negociación del país.

Para negociar temas como el nuevo diseño

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-

tirá los límites de su poder de negociación. 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

más ventajosos. En especial el tema del desarrollo

institucional de los órganos del Mercosur forma parte

de la agenda de mediano plazo y constituye un tema

que puede hacer variar significativamente el poder

de negociación de Uruguay como socio pequeño. En

expresiones del ex- Canciller Ramos es “vital paranosotros para que la mesa de cuatro siempre seade cuatro.” (20)  El actual Canciller Dr. Didier Opperti

y el Embajador Espinosa –ex-Director del Departamen-

to de Integración y Mercosur de la Cancillería (1995-

1998)- han resumido y expresado muy claramente la

posición uruguaya sobre las instituciones del Merco-

sur, destacando que su carácter intergubernamental

debe ser fortalecido mediante, por ejemplo, la am-

pliación de las facultades de monitoreo del Mercosur

de la Secretaría Administrativa de manera de dotarla

gradualmente de mayores atribuciones técnicas y de

soporte de los demás órganos (entrevista del Embaja-

dor Espinosa concedida a Cuadernos del Claeh, 2a Se-

rie, año 22, 1997, pág. 60, Montevideo, Uruguay).

4.3. La incidencia de la estabilidad políticadada por las coaliciones de gobierno. El clima polí-

tico interno, el sistema de partidos, su estabilidad,

son factores que ayudan a la formación de consensos

políticos y  partidarios que dan unidad al frente de

negociación externo.  Sin duda la experiencia de la

coalición de gobierno formada por los Partidos Colo-

rado y Blanco en el segundo gobierno del Presidente

Sanguinetti ha mostrado una gran solidez de apoyos

inclusive parlamentarios en la gestión del Mercosur.

Con un sistema político prácticamente dividido en

tercios del electorado esta es una lección importante

para cualquier partido que pueda ser triunfador en

las próximas elecciones ya que deberá formar coali-

ciones también para asuntos y agenda de política in-

ternacional que como la del Mercosur tiene impactos

cada vez más intensos sobre el conjunto de políticas

públicas domésticas.

4.4. El arte de la formación de consensos yapoyos de actores sociales. La capacidad de forma-

ción de fuertes consensos a nivel doméstico entre los

actores sociales, políticos y formuladores de decisión

genera ventajas y favorece la credibilidad y legitimi-

dad en la proyección externa de Uruguay como actor.

En algunos casos como el comentado en la sección IV

el resultado fue ampliamente positivo por tratarse de

un tema con efectos específicos en el área económica

ya que la medida perjudicaba intereses del sector

empresarial. Sin embargo debe tenerse en cuenta que

la capacidad de movilización interna y su proyección

en el área externa se verá afectada cuando la exis-

tencia de un daño material-financiero específico no

sea tan precisa y clara.

4.5. Efectos de la táctica de la vinculación deagendas. Los negociadores uruguayos han desarro-

llado en este tiempo una vasta experiencia en mate-

ria de tácticas de negociación. Una de las tácticas

usadas ha sido la de la vinculación 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 aplicación de tácticas de

ese tipo no puede ser extrapolable a cualesquiera con-

(20) Crónicas Económicas, 12/04/96, pág. 18.
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textos o situaciones. La vinculación de agendas sólo

resulta posible cuando la otra parte de la negociación

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 vía de los

“intercambios compensados”.

4.6. La relevancia de un discurso creíble y suimpacto sobre la imagen exterior.  Los tomadores

de decisión de Uruguay en materia de política exte-

rior han mostrado a la luz de la experiencia histórica

que el impacto de la utilización de un discurso de

defensa del cumplimiento jurídico de los pactos in-

ternacionales puede resultar muy positivo en el con-

texto internacional. Estos actores tanto a nivel públi-

co, -Cancillería, partidos políticos- como del sector

empresarial, han dado muestras de un proceso de asi-

milación de aprendizajes similares, hecho éste que

dota de coherencia y unidad al discurso uruguayo en

el plano internacional. Parece un hecho objetivo que

como país pequeño Uruguay obtuvo un cierto presti-

gio externo histórico 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 cuño juridicista fue por ejem-

plo que en el caso del conflicto comercial con Brasil

analizado en la sección III la Cancillería brasileña debió

posicionarse en términos de obligaciones y responsa-

bilidades en el campo jurídico del incumplimiento.

Ya próximo a la resolución del conflicto, represen-

tantes del gobierno de  Brasil debieron asumir y de-

clarar que era necesario realizar una “revisión totalde las trabas al comercio en el Mercosur” por en-

tender que “los cuatro países contravienen en al-guna medida, lo pactado.” (21)

Este elemento discursivo da a Uruguay ciertas

ventajas competitivas estratégicas si comparado con

otros casos de pequeños países que no tienen esta

legitimidad internacional por no exhibir el grado de

estabilidad política y respeto de los principios del

Estado de Derecho practicados por el país a lo largo

de su experiencia histórica.

4.7. Las redes organizacionales intra-Merco-sur y su valor de impacto. El avance del proceso de

integración principalmente ha mostrado un aumento

cuantitativo y cualitativo de redes organizacionales

en el sector público 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-

ción estableciendo fundamentalmente un cambio de

actitud, ahora más pro-Mercosur. Estas redes de orga-

nizaciones han servido y sin duda han de ser útiles

para la gestión de situaciones de conflictos inter-es-

tatales cuando se da una convergencia de intereses

como en casos de conflictos comerciales con los so-

cios más 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 negociación.

Como país pequeño Uruguay ha desarrollado también

y deberá potenciar aún más procesos de aprendizaje

para poder administrar con éxito situaciones que son

muchas veces críticas, conflictivas y de naturaleza

compleja, sea por su propia naturaleza técnica o por

la creciente interdependencia que la integración con-

lleva. Diplomáticos, funcionarios y técnicos de go-

bierno, de asesoramiento empresarial y sindical, ase-

sores de cámaras 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 decisión y el aprovechamiento

eficiente de las oportunidades ofrecidas por el con-

texto externo en su conjunto ha resultado y seguirá

resultando en otro verdadero factor de poder para

generar buenos resultados de negociación.

4.9. Formación gerencial y capacitación con unenfoque hacia el Mercosur. La necesidad de com-prender y conocer más y mejor a Brasil. En Uru-

guay al igual que los demás Estados del Mercosur se

han desarrollado distintos esfuerzos institucionales

por potenciar la capacitación de sus funcionarios pú-

blicos y privados sobre temas de integración regio-

nal. Los esfuerzos deberán ampliarse en el futuro

próximo. En este sentido las habilidades y técnicas

deberán ser cada vez más cuidadosas y detalladas e

incluir un conocimiento específico de las realidades

de los otros Estados del Mercosur en sus diversas áreas

de política pública. Se necesitarán técnicos y aseso-

res que conozcan cada vez más Argentina, Brasil y

Paraguay en sus especificidades concretas, lo cual re-

quiere entrenamientos y capacitación. 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 aún distan mucho de

alcanzar los niveles de profundidad necesarios para

poder negociar con éxito con ellos. En Uruguay se

dispone de mucha más información sobre Argentina,

el otro socio importante del proceso. Los esfuerzos

de capacitación deberán ser desarrollados con un en-

foque multidisciplinario que incluya los aspectos le-

gales, económicos, financieros, y administrativos. Todo

ello requerirá de una atención especial en agendas

como la de la reforma administrativa del sector públi-

co; deberá pensarse en sistemas de calificación y es-

pecialización con un enfoque regional y cada vez

(21) “Brasil quiere revisar trabas de los cuatro países” en El Observador, 8/06/96, pág. 16.
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menos nacional. Los enfoques nacionales deberán ir

dando espacio a enfoques mercosurianos ya que mu-

chos de los temas de política pública que en época

pasadas eran puramente de soberanía nacional serán

cada vez del Mercosur.

4.10. El fortalecimiento del Mercosur y el cam-bio institucional también depende de un cambioen las orientaciones de valores y de la cultura delas organizaciones. Los procesos de integración son

procesos de largo plazo y su estabilidad y consolida-

ción depende de cambios que son eminentemente

culturales: de hábitos y prácticas administrativas,

de actitudes y valores. En Uruguay existe una fuerte

avidez por los temas de la integración y el Mercosur.

Sin embargo muchas de sus organizaciones públicas

y privadas aun están imbuidas por lógicas de fun-

cionamiento corporativo en que predominan com-

portamientos resistentes a los nuevos tiempos que

están pasando. El siglo XXI será el siglo de las orga-

nizaciones flexibles y fundamentalmente de las or-

ganizaciones eficientes. Flexibilidad y eficiencia de-

penderán en buena parte de actitudes que incentiven

prácticas de gestión inter y transculturales, propi-

ciando cada vez más formas de comunicación y rela-

cionamiento entre individuos que sin dejar de pre-

servar sus identidades nacionales tengan una am-

plia capacidad de comprensión 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-

drán ser vistas como formas de separación sino como

caminos a partir de los cuales potenciar la creativi-

dad y la búsqueda de soluciones comunes y satisfac-

torias para todos.

* Los cuadros y  gráficos fueron organizados por la Lic. María José Brunetto, ayudante de investigación del Programa de Política Internacional y Relaciones
Internacionales de la UM, Fac. de Cs. Sociales.

Cuadros y Gráficos *

CUADRO 2:  Comisión de Comercio - MERCOSURConsultas totales por Estado consultante
Año Argentina Brasil Paraguay Uruguay
1995 64 % 12 % 11 % 13 %

1996 62 % 24 % 8 % 6 %

Total por Estado 63 % 17 % 9 % 11 %

Fuente: Elaboración a partir de datos de la Comisión de Comercio del MERCOSUR.

CUADRO 1:  Comisión de Comercio - MERCOSURConsultas totales por Estado consultante
Año Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total por año
1995 86 16 15 18 135

1996 58 22 7 6 93

Total por Estado 144 38 22 24 228

Fuente: Elaboración a partir de datos de la Comisión de Comercio del MERCOSUR.

CUADRO 3:  Comisión de Comercio - MERCOSURConsultas anuales por Estado consultado
Año Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total por año
1995 28 76 13 18 135

1996 19 45 6 23 93

Total por Estado 47 121 19 41 228

Fuente: Elaboración a partir de datos extraídos de Actas de la Comisión de Comercio del MERCOSUR.
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CUADRO 4:  Comisión de Comercio - MERCOSURConsultas anuales por Estado consultado
Año Argentina Brasil Paraguay Uruguay
1995 21 % 56 % 10 % 13 %

1996 21 % 48 % 6 % 25 %

Total por Estado 21 % 53 % 8 % 18 %

Fuente: Elaboración a partir de datos de la Comisión de Comercio del MERCOSUR.
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En este trabajo se presentan distintos aspectos

referentes al tema del “poder de negociación” de
Uruguay como socio pequeño en el Mercosur.

La “pequeñez” del Uruguay será tratada tanto

del punto de vista del marco de análisis en el que
se lo ubica como del punto de vista más estricta-

mente empírico. En este sentido se busca mostrar

mediante el análisis de un caso específico cuáles
son los contenidos de la estrategia que Uruguay

implementa en el proceso de negociación de su in-

serción externa en el Mercosur.
Los objetivos generales de este análisis son: i)

realizar una contribución general para el diseño de

un marco de análisis adecuado al estudio de Uru-
guay como socio pequeño en el contexto del Merco-

sur; ii) utilizar elementos de ese marco en el estu-

dio de un caso de negociación de Uruguay en Mer-
cosur con el objetivo de evaluar su validez explica-

tiva.

El trabajo se ordena de la siguiente forma:

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

útiles para el diseño de un marco de análisis
más completo sobre el “poder de negociación”

de Uruguay como socio pequeño en el Merco-

sur.
2) en la segunda parte del trabajo se analiza el

caso del conflicto y las negociaciones genera-

das por la implementación 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-

ción que implementó.

3) por último se presentan algunas reflexiones
finales.
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