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El camino importa:

Analisis de la politica de Comercio Exterior en Urguay (1990-2012)

Resumen:Comunmente la literatura especializada tiende ervas el andlisis de las politicas
publicas desde su disefio, evaluacidén y monitorebreSesa base los organismos multilaterales
han sido propensos a disefar y exportar a divg@ises reformas estandarizadas, al margen de
circunstancias domésticas. Sin embargo, esas &cciolw han representado soluciones
generalizadas.

Desde la perspectiva del presente estudio se peoponviraje en el foco de atencion
centrdndonos en los procesos de toma de decisi@npremisa central, supone que la
efectividad en la ejecucion y las caracteristicastrales de una politica publica estan
fuertemente influenciados por el proceso de elai@mmade la misma, adquiriendo particular
relevancia los factores institucionales que castriese proceso (Spiller y Tommasi, 2003).

El trabajo analiza la politica de Comercio Exteeor Uruguay durante el periodo 1990-2012.
Se sostiene que la trayectoria de los indicadogeSamercio Exterior abordados se caracteriza
por una alta estabilidad y adaptacion a cambiogaeexto. A su vez esto se vincula con la
existencia de actores institucionalizados que pesai‘consensos intertemporales”.
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1. Introduccion

Durante los afios 90, la politica comercial en Uaygexperimenté diversos cambios orientados
a una sintonia fina regional e internacional astzcia la promocién de una mayor apertura de
las economias. La fundacion de la Organizacion Nainde Comercio (OMC) en 1995 da
cuenta de este proceso internacional, asi comoeetddur daba cuenta de la sintonia de tal
proceso en la region. Para Uruguay la orientac@eaias reformas no era algo novedoso, sino
la continuidad de un lineamiento de la politica néecoica que tenia sus pilares con la
instauracion del gobierno de facto. Tomando el Bid4, como punto de inicio, hasta el afio
2000 pueden identificarse al menos tres etapastdegeoceso, siendo el primero de promocion
de exportaciones y apertura unilateral (1974-198dyuido de la profundizacién de dichas
reformas (1985-1994) y la convergencia de la paliiomercial a través del Mercosur (1995-
2000) (Vaillant, 2003). A esta periodizacion podrés agregarle una cuarta etapa caracterizada
por una mayor fluidez en los indicadores de intgioralizacion de la economia, el cual se
identifica claramente con inicio en el afio 2002tepdiéndose hasta la actualidad y que
denominamos como etapa de diversificacién con gnigional. Como veremos al analizar los
datos del comercio exterior, es una etapa con amo drecimiento en el indice de apertura
econOmica, hubo un fuerte crecimiento de nuestrggortaciones con destinos mas
diversificados que en etapas anteriores y mantéojeai mismo tiempo, un fuerte anclaje en el
Mercosur, el cual otorga a nuestro comercio extealgunas ventajas comparativas en la region
a la vez que lo constrifie y le pone un corsé atosede acuerdos comerciales por fuera del
mismo. Este repaso, por cierto muy grueso, hogteeampreguntarnos acerca de los factores
gue inciden sobre la estrategia de politica corakda un gobierno. Y en este sentido, interesa
en particular la existencia de acuerdos intertealpsrsobre esta area en el marco de distintos
gobiernos con preferencias diversas en cuantoiticaaxterior y comercial.

Es menester puntualizar que este trabajo no endgobaneralidad de la politica exterior del
pais, ni tampoco las diversas lineas que hacersablainidad del comercio exterior, como la
asignacion de recursos o el estudio de los insmtoseque alteran dicha asignacién. Si nos
focalizamos en los procesos que son atendibleg dasdunto de vista politoldgico.

Este trabajo se centra en el estudio de la politicaomercio exterior en Uruguay durante el
periodo 1990-2012, privilegiando el analisis ddsdednstituciones y los procesos que guian la
orientacion de la politica publica en esta matd?aa ello se emplea una metodologia que no
busca caracterizar y evaluar la politica publicasérmisma, sino analizar el proceso de
formulacién de la misma atendiendo a los escengtigadores y transacciones que intervienen
en ese proceso. La premisa central, supone quefeletividad en la ejecucion y las
caracteristicas centrales de una politica pubktanefuertemente influenciadas por el proceso
de elaboracion de la misma, adquiriendo partictédgvancia los factores institucionales que
constrifien ese proceso (Spiller et al., 2003)s@s&tieneque las caracteristicas claves de esta
politica en términos de adaptabilidad, volatilidadgidez, guardan relacion con sus respectivos
procesos de negociacion politica, el peso de lmeament existentes y las instituciones que
hay detrds de ese proceso. Bajo esas coordenadézam®s entrevistas a informantes
calificados (diplomaticos, economistas, politélogopoliticos), lo cual nos permite armar un



mapa institucional para el periodo. Por otra pamedimos el flujo de intercambios y la
apertura comercial para el periodo a fin de coatrdéh fluctuacion de nuestra variable
dependiente.

2. Enfoque tedrico y metodolégico

De modo general, la orientacion de la politica @oxtees un elemento clave para la estrategia de
desarrollo de un pais. Mas aun, de un pais coditasnsiones econémicas y demograficas de
Uruguay. En regimenes democraticos asumen particulgortancia las preferencias de los
actores implicados en el proceso de toma de deessi@n la medida qué, la politica exterior es
enddgena a las negociaciones, definiciones e andios entre estos actores. Sobre esta base,
al menos para América Latina, hay una fuerte imprate estudios sobre las relaciones
internacionales que analizan tematicas como loflictms internacionales y los procesos de
integraciones bilaterales y multilaterales en elramade las orientaciones de distintos
gobierno& Todos temas que obedecen a la “alta politicabir&Uruguay no podemos soslayar
el trabajo de Lujan, que ofrece un modelo sobitntacion del pais en materia de relaciones
internacionales desde una perspectiva diacroniggrfl-2007). Este autor, sefiala qué, “a nivel
tedrico la literatura reconoce tres modelos deitisoprincipales en materia de politica
internacional de un pais”. Los mismos son clagificacomo: formal, colegiado y competitivo.
En el primero, el formal, el centro de las decispasta en el &mbito presidencial, dentro de una
estructura vertical y jerarquizada en la que elistamio de Relaciones Exteriores oficia como
ejecutor de las mismas. El segundo modelo, el malegfunciona como una red con multiples
agencias que intervienen en la politica internadigrgue tiene al Presidente actuando como un
nodo de la misma. Aqui prevalece la légica de camién interinstitucional. ElI buen
funcionamiento depende del grado de esa cooperadiénnstitucional y de la existencia o
ausencia de luchas intraorganizacionales. Finakmem el modelo competitivo, el Presidente
define la orientacién de la politica exterior emsmnancia con lo impulsado por uno o varios de
los actores participantes en el proceso y frecueriee, lo hace en desmedro de las posiciones
de otro u otros de los actores involucrados. Esocjpantes del proceso que actlan junto al
Presidente son diversos Ministerios y agencias. reteciones entre estos agentes son de
competencia interinstitucional y tienen en dismltdisefio, desarrollo y ejecucién de la politica
internacional. Las decisiones presidenciales pués®recer a unos actores y sus preferencias
en determinados temas, momentos y/o circunstanp@® esto no quiere decir que los
“ganadores” siempre sean los mismos. Por lo ta@drata de un modelo de suma cero en el
cual lo que ganan unos actores lo pierden otrgafl,.2007).

Otra forma de explicar el proceso decisorio en stk politica exterior es a partir del modelo
desarrollado por Rusell, que es tomado por Ferzabdeuriaga (2007, p. 122). Se basa en dos
desarrollos conceptuales: diferenciar estructupaogeso decisorio, por un lado, y diferenciar
entre las dicotomias unidad-fragmentacion y cedmé@bn-descentralizacion. “En Uruguay,
consagrado en sus normas constitucionales, lacts@mudecisoria queda reservada a tres
figuras: el Presidente de la Republica, como Jefdestado y de Gobierno, el Ministro de
Relaciones Exteriores, como segundo representatieahdel Estado; el Poder Legislativo con
un rol de codecisor, y de controlador y fiscalizade la politica exterior ejecutada desde el
Poder Ejecutivo” (Fernandez Luzuriaga, 2007, p.)1E3tas categorias se retomaran mas

2 Ver Nolhen y Fernandez (1991), Van Klaveren, 1984, Almeida (2000).



adelante al analizar los resultados surgidos dr mhketlos datos recabados y de las entrevistas
realizadas a los expertos.

Mirada desde otra perspectiva, la politica de comezxterior de un pais, como parte de su
politica exterior, esta condicionada por factoiesuastanciales tales como alianzas politicas en
el gobierno, ciclos econémicos, coyuntura intemeal, entre otros, pero también por las
tradiciones politico-ideoldgicas de quienes ton@mndecisiones. Estas dan cuenta de procesos
de larga duracién en la construccion y desarraltieas de pensamientos politico ideoldgicas,
con sus respectivos discursos y disefios programsatin Uruguay, se encuentran con claridad
en los tres partidos politicos que estuvieron emaddierno durante el periodo 1990-2012
(Fernandez Luzuriaga y Hernandez Nilson, 2009).aCado de ellos tiene un “libreto”
profundo, coherente y con largo arraigo. Las tradi¢ciones son: la universalista o colorada, la
resistente o blanca y la tercerista. La universalisst4 asociada a una tradicion liberal, pero
sobre todo batllista, en una clara referencia@ieolidacion de un Uruguay moderno, a partir
del modelo de principios de siglo XX. Adhiere a waaionalidad universal basada en valores
propios de la democracia liberal, de raices ilustés, como herramienta para la organizacion
de la sociedad. La insercion del pais en el sistabteanacional es concebida como parte del
desarrollo de valores universales. Sus principed¢sgorias son la racionalidad universal y la
ideologia democratica-liberal. La segunda tradiciiencionada es la resistente, que se
contrapone Yy sirve como freno a la universaliseas@tenta en el romanticismo, con especial
estimacion de los sentimientos por sobre el peresgmy por la preferencia de las ciencias del
espiritu y de la historia. Sus principales categoson la salvaguardia de lo permanente y el
descreimiento de las ideologias. Se puede agregarcategoria que es un corolario de las
anteriores y que proclama la invalidez de cualgdi@sion de pueblos y gobiernos de acuerdo
a categorias. Por ultimo, la tradicion tercerisit@i® a partir del advenimiento de la Guerra Fria
como respuesta a la division entre bloques impstaal Fue una vision de politica internacional
representada por un grupo independiente: no dadifien una ideologia politica definida, y sin
pertenencia a un partido politico nacional o a wvimiento ideoldgico internacional. Sus
principales categorias son: la independencia &sgirante la propaganda engafiosa de las
superpotencias de ambos bloques, un arraigadongetiialismo, la consideracion de Estados
Unidos como el gran mal latinoamericano, la denmareomo valor en si mismo y ligada a la
idea de pueblo como fuente de verdad y progresagf®ga otra categoria que tiene que ver con
la ecuacién nacionalismo/universalismo. En estdid®nsi bien el tercerismo tiene algunos
visos de universalismo, la interpretacion mas ackplto define como nacionalista por la simple
razon que, al ser antiimperialista y luchar pantiependencia de espiritu, se proclama a favor
de los destinos del pais.

Dentro del mapeo de las tradiciones recién dessiigte puede ubicar con claridad a los tres
partidos que tuvieron responsabilidades de gobidurante el periodo estudiado. El Partido
Colorado, incluyendo los periodos en los que hadesen la oposicion, ha sido fiel a la
tradicién universalista. Ha hecho una férrea defasied Derecho Internacional, una fuerte y
positiva ponderacién de los organismos internatésn@ONU, OMC y OEA, principalmente)
con especial referencia a la Carta Democraticadmtericana. En tanto, el Partido Nacional, en
grandes rasgos, ha defendido y expresado a cduah ada tradicion resistente. Ha promovido
la insercidn internacional del pais como forma dempver la defensa de la nacion, cédmo
entidad politicamente independiente, socialmenstajly econémicamente prospera. El pais
debe hacer sentir su voz en la comunidad de nacipfiertalecer su rol en la construccion de
un nuevo orden internacional. Finalmente, el FEréxmplio ha definido su politica exterior, y



por ende la politica de comercio exterior, comdrimsento del Estado para la representacion y
proteccién de los intereses nacionales y parasirdion internacional del pais. Su definicion
dogmética se expresa como un aspecto clave e riablee de su proyecto alternativo,
democratico, participativo, progresista, nacionglopular, lo cual se identifica con una fuerte
impronta tercerista. Estas definiciones remiteenais, a la tradicion resistente al proclamar la
defensa de los intereses nacionales como aspatttalcé&demas, el Frente Amplio hace una
expresa mencién y adhesion a los postulados darta @e Naciones Unidas, pero no desde una
vision universalista, sino desde la defensa animprialismo que se reconoce en las otras dos
tradiciones: la resistente y la tercerista (Fereandizuriaga et al., 2009).

La interrogante central de este trabajo atafie a cumstion tedrica fundamental, la
problematizacién sobre el vinculo entre factordftipo- institucionales, procesos politicos y el
contenido de este (Nohlen y Fernandez, 1991). &sttadio, de pretensiones mas modestas,
selecciona un item en particular de todo el pogbakgbilidades que ofrece el tema. Como es
sabido, ello nos obliga a fundamentar una serigreleisiones conceptuales y metodolégicas al
respecto. La primera y mas importante de todasuesaqalizamos puntualmente el comercio
exterior de Uruguay como variable dependiente, ibbdradolo como policy. Esto es, como
producto de las decisiones del sistema politicaiogaestudios, sobre todo desde la economia
politica destacan la importancia de la politicacdmercio en la medida que la misma tiene
importantes efectos en la redistribucion primariel éhgreso. Por extension, se torna
particularmente relevante centrar la atencién epreteso de formulacién de esta politica.
Sobre esa base se agregan dos decisiones metodslbgisicas. Concentrarnos en la arena del
Poder Ejecutivo y no en el parlamento. Sobre estasibn pesa un costo de oportunidad.
Existen estudios que modelizan la politica extesiguartir de variables predictoras como la
idelogia de los legisladores. Para ellos se emph@atécnica conocida como W- Nominates.
Bésicamente son modelos espaciales de polarizati&otaciones nominales. En Uruguay por
el momento no tenemos votaciones nominales lo touaaria muy ardua la tarea de imputar
votaciones a los legisladores sobre cada proyeet@sidintos internacionales votado en el
parlamentd Ademas, en materia de comercio exterior los fineatos estratégicos tienden a
ser fijados por el Poder Ejecutivo (Vaillant, 2008pmo tercera decision basica, empleamos el
método del Proceso de Formulacion de Politicas)Biller Et, Al, 2003).

En su origen el esquema conceptual que tomamasaesxtension de los modelos de economia
politica, que al menos desde la década de los @osomenzaron a poner en relieve la
importancia que tienen las instituciones y losdeeg politicos a la hora de abordar politicas
fiscaled. Este método, que entendemos se adecua al tigavestigacion descriptiva que
planteamos, permite analizar los resultados de pahidica publica a partir del proceso de
formulacién de la misma. El diagnéstico que secafiige la policy, no lo es en términos de si la
politica es “buena o mala”, sino que el instrumeygifica determinados atributos de los cuales
tomamos cuatro:

* Para un buen ejemplo de esta técnica aplicada al caso chileno véase Felit (2009: 835:870).

“ Al respecto véase entre otros Alesina y Perotti (1994) sobre capacidad de reaccion de los gobiernos
segun su tipo frente a shocks econdmicos negativos; o Persson y Tabellini (2004) sobre la incidencia de
las reglas electorales sobre el desempeiio fiscal.



-Establidad(hasta qué punto la politica es estable en ept@m

-Adaptabilidadhasta qué punto pueden ajustarse cuando fallaruamdo cambian las
circustancias)

-Calidad de implementacion(este punto tiene que ver con la existencia deodoacias
profesionales y sistemas de compulsion que viailla implementacion de la politica)

-Coordinacién y coherencia(muchos actores son los que a menudo interviemerae
formulacién de politicas siendo necesario tecnakgile agregacion y coordinacion que
permitan cristalizar interacciones cooperativas)

Traduciéndolo a nuestra policy decimos que, no nestaanalizando por ejemplo los
instrumentos que emplearon los distintos gobierans materia de comercio (aranceles,
subsidios, etc.), ni tampoco el contenido del c@erbio comercial, ni un juicio valorativo sobre
esto. En cambio, analizamos en concreto la tragiactiel indice de apertura comercial y los
flujos de intercambio con las regiones, bajo lasrdenadas de la caracterizacion genérica
anteriormente explicitada. Por otra parte, el aisdtiel resultado bajo esas coordenadas no se da
en términos de las caracteristicas técnicas deolkicp publica, sino de su proceso de
formulacién, el cual en udltima instancia esta iatinente emparentado con el fundamento
institucional y por ende, de equilibrio general gesa sobre el sistefna

> Los autores ofrecen un ejemplo bien ilustrativo del punto. Dani Rodrik (1995) analizd la politica de
subsidios a las exportaciones en 6 paises encontrando resultados diversos a pesar de tratarse de una
politica genérica. Ello lo vincula a rasgos diversos de los ambientes donde se formulé y ejecuté esa
politica, tales como los actores intervinientes, horizontes temporales e incentivos que estos tenian.



Cuadro conceptual

Instituciones politicas, proceso de formulacion de politicasy resultados de

las mismas
q Funcionamiento
Caracteristicas meceIst. ’e de las Instituciones
de las politica C:I ;:rmul?t.:mn C:I instituciones C:I basicas e
publicas & politicas politicas (reglas historia
de juegode la
G formulacion de
Razgos caracteristicos a
de politicas pD|I‘tICEIS]
especificas

s

Interacciones en
equilibriogeneral

Fuente: Spiller y Tommassi (2003)

En este sentido algunos de los elementos sobigubseposa el enfoque metodoldgico son las
condiciones que fomentan o dificultan la coopemacegntendida en la jerga corfacuerdos
intertemporales’ Destacan entre ellos lésstructura de pagos dentro del periodogs decir,

la existencia de rentas inmediatas asociadas alodés los acuerdos cooperativbsimero de
jugadores politicos”,al ser mas grande el nimero de jugadores se todsm dificil la
coordinacién haciendo mas dificil cooperéugrizontes temporales”gl patron tiempo juega un
rol fundamental en la medida que individuos espmxsfcon posiciones politicas formales
tendrdn mayores o menores incentivos para la caoier dependiendo de la extension
temporal de su posicién en el carjostitucionalizacion de escenariosfa complejidad de los
intercambios y la coordinacién requiere de &mbitsditucionalizados que sean percibidos
como tales por los actores intervinient&tglegacion”, esta opera comself- enforcemente

los acuerdos en la medida que se transfiere a iagetérnicas, disminuyendo costos de la
formulacion partidista de los acuerdos; por Ulti@eemostecnologias de enforcement’ este
seria un tercer actor institucional que hace cunipdi acuerdos, como por ejemplo el Poder
Judicial (Scartascini, Spiller, Stein y Tommasi,2p1



3. Comercio exterior: diversificaciéon con anclaje reginal

De acuerdo con el analisis de los datos yrségigue reflejan los graficos expuestos, se
aprecia que para el periodo de tiempo estudiadgudy ha tenido una trayectoria de insercion
comercial en el sistema internacional que se hactaizado por una tendencia aperturista (ver
Grafico 1), con tendencia positiva, con un fuertecitniento de sus exportaciones y con una
importante diversificacién de los mercados de desie dichas exportaciones (ver Graficos 3 al
9).

Grafico 1
indice total de apertura comercial de Uruguay 199012
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ban&entral del Uruguay (BCU)
Nota: El indice de apertura comercial se calcula suamdo Exportaciones mas Importaciones y dividiendo es
total por el PIB total.



Grafico 2
indice de apertura comercial de Uruguay con Argemdiy Brasil 1990-2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ban&entral del Uruguay (BCU)
Nota: El Indice de apertura comercial se calcula suamdo Exportaciones mas Importaciones y dividiendo es
total por el PIB total.

Las exportaciones medidas en ddlares norteamescaquintuplicaron en el periodo. Hubo un
fuerte crecimiento en las ventas hacia el Mercapue, se multiplicaron por cuatro, pero hubo
otros destinos que crecieron aun mas. Los montoarexios con destino a los paises del este
asiético, fundamentalmente China y Corea del Surgstre nueve y diez veces superiores a los
del primer quinquefio de los afios 90, en tanto] destino “Otros” hay un un gran incremento
de las ventas a Rusia y, en menor medida, a Estémides, México y Venezuela, entre otros.
Por ultimo, la mayor diferencia que se detectanalizar los datos es la exponencial trayectoria
de lo que se denomina “Zonas Francas” y que sedmexportaciones de las que no se conoce
los paises que fueron su destino final. Este rilcluye, ademas, los montos exportados a
Oceania. Esto es asi porque esa informacion nalisstéminada en la base de datos que sirvio
de fuente a este trabajo, aunque si puede indiagueelas diferencias ocasionadas son
absolutamente irrelevantes. Si se observa el pelstivo de cada destino en el total de
exportaciones, se puede concluir que la regionesigjando el principal comprador de los
productos uruguayos. Esto tiene que ver con impt$a volimenes fisicos, pero
fundamentalmente, por ser el Mercosur el consunfislmdtamental de los productos que tienen
incorporado un mayor valor agregado.

Los montos exportados al Mercosur entre los afid® 302012 son superiores al total de las
exportaciones del pais efectuadas en los priméias del periodo analizado. Pero si se analizan
los porcentajes que en el final del periodo seieeod al Mercosur, se aprecia una disminucién
con respecto al peso relativo que las mismas tezligos primeros afios de la década del los
afios 90. Esto estd indicando que las exportacicoes otros destinos extra regidn se
incrementaron en forma mas que destacada (verc@rafiy Gréafico 4). Por lo tanto, como



corolario de lo anterior se deduce que se registraumento en la diversificacion del comercio
exterior.

Gréfico 3
Distribucion de Exportaciones uruguayas por pringfes destinos (en %)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banéentral del Uruguay (BCU)

Notas: 1 - Debido a los cambios en los ordenamiestderritoriales y regiones de acuerdo a O.N.U., almas
compensaciones son aproximadas.

2 - En las exportaciones a Zonas Francas se desconekpais de destino final.



Gréfico 4
Distribucion de Exportaciones uruguayas por princfes destinos (en miles de USD)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ban&entral del Uruguay (BCU)

Notas: 1 - Debido a los cambios en los ordenamiestderritoriales y regiones de acuerdo a O.N.U., algas
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4. El Comercio Exterior como policy

En funcién de los datos, se puede afirmar que liziddode Comercio Exterior del Uruguay ha
estado signada por una alta estabilidad en suct@yeey en sus resultados. Esto no quiere decir
que todos los actores intervinientes en el prodeselaboracion y ejecucion de dicha politica,
durante los afios estudiados y con diferentes partmbliticos en la titularidad del Poder
Ejecutivo, hayan tenido las mismas preferencidsagan partido de las mismas concepciones
ideoldgicas ni de los mismos principios progran#ticSolo refleja, ni mas ni menos, que ha
sido una politica estable de acuerdo a la teogaugamos para este trabajo. Esa estabilidad esta
acompafada de un grado de adaptabilidad de lacpoljue esta acorde a los diferentes
escenarios y circunstancias encontradas en lactoaigerecorrida y que ha sido un ingrediente
fundamental para que aquella estabilidad se calzsali

La adaptabilidad de la politica se puede dedupartir de los datos numeéricos, pero se aprecia
mas claramente al observar otros aspectos que kalzetoma de decisiones y los objetivos
expresamente declarados por los actores intert@sen

La historia de la apertura econdmica del pais tjenearias décadas de desarrollo. Comenzé6 en
los afos del gobierno dictatorial y se fue conswldb con los sucesivos gobiernos. Durante el
primer gobierno de la redemocratizacion, con eliidRarColorado como titular del Poder
Ejecutivo, se llevo a cabo una politica de ampdiaaiel comercio con los dos grandes paises
vecinos, Brasil y Argentina, a través de los tratadel PEC y del CAUCE respectivamente.
Con esos acuerdos Uruguay logré importantes ventaeparativas para sus productos y a
partir de ellos se incrementé mucho el comercio amibos paises. Luego, a partir de la firma
del Tratado de Asuncion en que se crea el Mercesucontinud con la tendencia expansiva
hacia la region. Esto tuvo su punto mas alto doeafios 1997 y 1998, luego esta tendencia
perdio vigor como resultado del deterioro de lamemias de los tres paises.

Paralelamente, en aquel primer gobierno tambiédesarrollé la Ronda Uruguay del GATT
(organismo antecesor de la Organizacion MundiaCdmercio) en la que Uruguay tuvo un
papel activo, siendo fiel a su tradicion y acordéemds, a la tradicién universalista que el
gobierno colorado quizo inyectarle.

Posteriormente el gobierno de L.A. Lacalle (19908)9mantuvo un papel muy activo en la
materia, contando con el apoyo de todo el sistastiiqp nacional en la creacion del Mercosur.
El Presidente Lacalle planteé la necesidad de ‘fgetya los acuerdos que en esos dias estaban
realizando nuestros dos paises vecinos y que dejbadruguay en una situacion peligrosa
desde el punto de vista de la insercibn comercidheegion. El planteo del Presidente, fue de
defensa del interés nacional. Sus objetivos fuastamente comerciales y en ningn momento
buscé o sugirié (mas bien todo lo contrario) queahdo tuviera motivaciones de incorporarse
a un sistema internacional de corte universalisttampoco como un proceso de hermandad y
unidad regional o latinoamericana.

Durante el segundo gobierno del Dr. Sanguinettiosginué afianzando la politica de insercién
comercial internacional del pais. Fue en este geripue el Mercosur tuvo su momento de
mayor expansion comercial, pero ademas se siguséado diversificar los destinos de las
exportaciones uruguayas. Paralelamente, en el 886 de crea la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC) a la que Uruguay adhiere.

En el afio 1999 comienzé un tiempo de recesion ead@n. Primero, fue Brasil y luego se
trasladé a Argentina y Uruguay. En ese afo el dtafolorado vuelve a ganar las elecciones
nacionales y retiene el gobierno. Desde el afio.2880la asuncion del Dr. Jorge Batlle como
Presidente, se intensificaron las negociacionediferentes ambitos y con distintos paises y



regiones del mundo con el objetivo de incremeraarexportaciones uruguayas Yy diversificar
sus destinos. Se buscaba superar los problemagegeeaba la regidén a nuestra economia y en
ese marco se realizaron las negociaciones de tadbrde Libre Comercio (TLC) con México,
al tiempo que se propiciaba un acercamiento caadBstUnidos.

En el afio 2002, con una severa crisis financieexgndmica, el Uruguay salié al mundo a
buscar aliados estratégicos para su comercio yqagiar inversiones. A partir de ahi, el pais
ingresd en una etapa de permanente crecimient@eiom, con cada vez mayores volimenes
de exportaciones y persistente e incremental poodespertura econdmica y diversifacion del
destino de su ventas al exterior. Esta etapa agquigor con la salida de la crisis, y el arribo al
poder del Frente Amplio desatando un periodo gascignde una década de crecimiento
ininterrumpido del Producto Bruto Interno y un @esido dinamismo del comercio exterior.

El cambio de partido en el gobierno, no fue ungkinalternancia en el poder. Fue la asuncion
de un partido politico auto proclamado de izquiemlae como ya se dijo en un apartado
anterior, manifestaba una impronta con fuertesaggglen la tradicion tercerista y otros en la
tradicion resistente de la politica exterior uryguésin perjuicio de ello, la politica de comercio
exterior que desarroll6 el Frente Amplio fue detoandad con los grandes lineamientos que ya
estaban trazados por los gobiernos anteriorespbgdaalgunos matices que reflejaron algunas
de sus preferencias, avanzé en las principalesteras que ya estaban presentes (apertura
econdmica, diversificacion del destino de las etgmiones, entre otras), no sin sufrir tensiones
y conflictos entre sus postulados ideoldgicos-@owgiticos y el ejercicio concreto del gobierno.
En este sentido, de acuerdo a lo que manifiestanLein su articulo sobre la insercion
internacional del Uruguay durante la primera mitkd gobierno del Dr. Vazquez (primer
gobierno frenteamplista), no se perfil6 un modedoisbrio predominante en la conduccion de
la politica exterior del Uruguay, dependiendo eldeio de la tematica abordada. En algunos
casos se concretd un modelo formal, en otros ektoarblegiado y para el resto un modelo
competitivo. Segun lo estudiado por este autor phcaso de la politica de comercio exterior
se aplic6 un modelo colegiado, es decir que, ldtige se formuldé y desarrollé con la
participacion de varios actores, Ministerio de Exofa y Finanzas, Ministerio de Relaciones
Exteriores y la agencia Uruguay XXI. Este procesmdaccional tuvo al Presidente de la
Republica como un nodo de la red de actores (LW#86AY). En forma similar se manejé el
relacionamiento con Estados Unidos, con la paeralad que el resultado de dicha politica fue
la de profundizacién de las relaciones bilateratgginuando la linea fomentada por el gobierno
del Dr. Batlle y en tension con los postuladosdhnisbs del Frente Amplio, especialmente de
algunos de sus sectores; de antiimperialismo iyarguismo. De modo mas genérico, si se
observara el volumen de legislacibn que se ratifeca el Parlamento sobre asuntos
internacionales, se aprecia que el flujo de ese dip proyectos se ha disparado durante la
administracion Mujica, dando cuenta de una nuevardmta de internacionalizacion de la
economia uruguaga

En suma, a través de los indicadores expuestosmusddestacar al Comercio Exterior como
una arena donde los resultados de la politicagalbénden a ser estables. Incluso destacandose
una linea de continuidad de largo aliento que pgermdetectar la existencia dacuerdos
intertemporales”, sin por ello caer en la rigidez. Esto en la medigae mantiene la

® para tener una idea mientras los proyectos de ley enviados por el Ejecutivo de Vazquez (2005-2008)
representaban el 26% (157 proyectos) de los proyectos enviados, durante el gobierno de Mujica (2010-
2013) pasaron a representar el 34% (221 proyectos). Véase Chasquetti, Guedes y Zeballos “Pese a todo
la 472 legislatura quedard en la historia”, en Politica en tiempos de Mujica, 2014 (en prensa).



adaptabilidad necesaria para que los actoresqudifpuedan inyectar sus preferencias en un
area clave para la redistribucion y el desarrodliopéis.

4.1 Andlisis del proceso de formulacion

No es posible analizar la politica comercial daldiray durante el periodo de referencia sin el
concurso del enfoque de informantes expertos arataria, ya sea desde la academia como
mediante la participacion a través de la activigidolica, o la actividad privada. Bajo esta
Optica procuramos evaluar con los entrevistadosa@damensiones que permitan obtener un
panorama mas completo sobre el proceso de elabordeilas politicas de comercio exterior:
escenario de toma de decisiones, jugadores intemt@s, profesionalizacion de la burocracia y
preferencias de los actores politicos.

Se destaca como escenario clave el Poder Ejecliemtro de este, los actores institucionales
que se destacan son: Cancilleria, Presidenciajreésterio de Economia y Finanzas a través de
la Direccion Nacional de Comercio y el Ministerie lhdustria, Energia y Mineria a través de la
Unidad de Relaciones Internacionales y Comerciceribet En este marco los actores que
conducen la politica comercial son el PresidentdadBRepublica, junto a los ministros de
Relaciones Exteriores y Economia. Como ya hemaaadiila pluralidad de actores en materia
de comercio exterior ha derivado en un modelo didye colegiada en lo que refiere a
Comercio Exterior. No obstante, cuando los lidevazgpliticos a cargo de las distintas carteras
mantienen preferencias encontradas se ha marcaduauta mas competitiva. Este elemento no
ha sido ajeno a la percepcién de la clase poligicda medida que, tras asumir Tabaré Vazquez
su primer mandato, una de las grandes reformak fueacion de la Comision Interministerial
para Asuntos de Comercio Exterior (CIACEX). Comdiadamos en el apartado tedrico-
metodoldgico la‘institucionalizacion de escenariosés un elemento central del PFP en la
medida que la complejidad de los intercambios ycderdinacion requiere de ambitos
institucionalizados que operen disminuyendo logosodge la coordinacion y sean percibidos
como tales por los actores intervinientes del poc®e ese modo, si bien la CIACEX no es
percibida por los entrevistados como un ambitatingbnalizado de coordinacion, se espera
que lo sea en el mediano plazo, permitiendo unamggjstiébn en la toma de decisiones en lo
relativo a Comercio Exterior.

También se identifican otros actores relevantespdeteso. Tal es asi el caso del Instituto
Uruguay XXI, persona publica no estatal. Creadd @®6 y concebido como un instituto de
promocion de inversiones y exportaciones de bigrasvicios, dicho Instituto operaria dentro
de nuestro esquema metodolégico como un ambitdddkegacion” de cometidos yself
enforcementen cuanto a los cometidos politicos consensuadodog actores politicos: la
bldsqueda de la internacionalizacion de la econamiguaya.

Otro actor institucional que se desprende de lasewstas es el Mercosur, asociandolo en
mayor medida al rol de uweto player Si bien, como vimos en el analisis de los datos e
Mercosur es imprescindible en la estrategia derdiige internacional, al punto de que es el
enclave sobre el que se apoya el sector exportsulogracter de “mercado comun” lo convierte
en una“tecnologia de enforcementexterna que opera haciendo cumplir las normativas
comerciales de sus miembros. Aunque en este seadoecuentemente cuestionado su status
formal de “mercado comun” el cual a menudo parece estar mas proximo a“unin



aduanera imperfectatn virtud de que su funcionamiento real permitearfecciones como la
variedad de excepciones al Arancel Externo Comun.

En cuanto a la profesionalizacion del cuerpo bétims, se puede sefialar que Uruguay ha
tenido durante el periodo analizado un nivel redatiente alto de especializacion en sus
funcionarios de carrera. No obstante su reclutaimiba respondido mayormente a la légica
clientelar (Jordania y Ramio, 2002). Durante lobigmos frenteamplistas existen evidencias
contradictorias. Por un lado, se destaca un reunlatdo sobre bases técnicas y mas
democratizadds Empero, durante el actual gobierno se duplicdosncargos de confianza
politica en los niveles de mayor jerarquia de ladlleria.

Una ultima dimension a relevar fue el peso de lafepencias de los actores. Como hemos
puesto de manifiesto si bien se apreciemnsensos intertemporalestiurante el periodo en
estudio, a menudo el liderazgo politico puede pemeduda el cumplimiento de los acuerdos.
En particular, se vislumbra por parte de los eigtagios cierta tension en las preferencias de
insercion durante el actual periodo de gobiernchi&@i al momento parece vehiculizarse de
buena forma las diferencias existentes, una allaripacion al interior del gobierno podria
derivar en un proceso dealcanizacion” entre las agencias que operan en el policy malehg
comercio exteridr Sobre esta linea, queda en evidencia una tenaifinal y legitima entre lo
institucional y lo politico, lo cual a menudo pueideen desmedro de l&oordinacion y
coherencia”de la formulacién de politicas publicas.

7 Camilo Lépez, (2010).La Politica Exterior Uruguaya: ideas, intereseshstituciones, Tesis
de Doctorado (en proceso).

® El término balcanizacion refiere a la fragmentacion en agencias no cooperativas que se produce en la
formulacién de una politica publica (Cox y McCubbins, 1999) citado por Spiller y Tommasi (2003).



5. Consideraciones finales

Como sefialamos inicialmente la trayectoria de naiegariable dependiente parece estar
asociada dconsensos intertemporalesjue se han ido tonificando a lo largo del tienipesde
mediados de los afios 70 al 2000 se puede establezgreriodizacion en tres etapas (Vaillant,
2003) a la cual nosotros agregamos una cuarta quexsende hasta la actualidad e
identificamos como “diversificacion con anclaje ic@l”. Este proceso de mayor apertura
comercial y diversificacién se presenta como coimlde un proceso de apertura unilateral que
presentamos y justificamos oportunamente. A su @ezvirtud del desempefio de los
indicadores que utilizamos para monitorear el Cordexterior catalogamos el desempeiio del
mismo como estable y adaptable en términos delanaatodoldgico empleado. Ese resultado
esta intimamente emparentado con el proceso deiffcidn de la politica; en particular, los
actores institucionales y politicos que intervieashcomo lognforcemengexistentes. Pero en
nuestra opinidn, no podriamos cerrar el andlisioshacemos referencia a algunos elementos
gue consideramos operan por detrds del procesmrdailicion de la politica. Desde una
perspectiva sistematica, o de equilibrio, no poderomitir el rol que juegan partidos vy
especialmente fracciones que tienden a gozar deltenanstitucionalizacion. Si bien este es
simplemente un estudio de caso dentro de una tjineapretendemos ampliar, es razonable
pensar que la institucionalizacion de los partigan particular las fracciones otorgan cierta
estabilidad a las carreras de sus elencos, coudlotienden a existir mayores incentivos para
establecetacuerdos intertemporalesg inhibir los pagos de las acciones mas oporasist

Ello no exime a la gestion de la politica comerdmlos desencuentros naturales en términos de
preferencias. De hechos la asignacién habitudhsi€arteras ministeriales por fracciones y
con ministros de corte mas politico que técnicadpugerivar en disputas entre las agencias por
la “apropiacion” de determinados temas en luggord®izar la cooperacion que por ejemplo se
busca desde la CIACEX. No obstante ello, entendeyuesesto es parte del juego democratico
y el peor escenario seria el de la “delegacion” laletoma de decisiones en agencias
especializadas, dejando al gobierno sin capacidadctir en un area tan sensible.
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