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Uruguay y la necesidad de modernizar su
estructura institucional para desarrollar su
estrategia de insercion comercial internacional.
¢Existe hoy una estructura institucional abocada
a la insercion economica-comercial internacional
del pais?!

Resumen: En Uruguay existe una estructura institucional dedicada a la insercién econémica-comercial
internacional, la cual ha estado, en los Gltimos 30 afos, fuertemente influenciada por nuestra presencia
en el Mercosur. El disefo institucional de la politica comercial externa constituye uno de los pilares sobre
los cuales se sostiene una estrategia de insercién internacional de un pais. La politica comercial externa
no puede estar ajena a las instituciones y procesos que permiten darle forma. Importan los contenidos de
una politica, pero también los aspectos formales que permitan el fluir de esos contenidos. Para un pais del
tamano de Uruguay, el desarrollo esta intimamente ligado a cdmo se logre insertar en otros mercados.

Ademas, Uruguay necesita sustentar su insercion econdmica-comercial en base a acuerdos cuya naturaleza
juridica e institucional le permita desplegar una politica comercial externa proactiva y dinamica que impacte,
de manera positiva, en la competitividad.

A raiz de los magros resultados que ha obtenido el bloque regional a lo largo de su historia en materia de
agenda comercial externa, y, a la luz, de un cambio de gobierno en el Uruguay, desde marzo de 2020, se
percibe que el pais se encuentra en un punto de quiebre que puede generar nuevas oportunidades. Es
por eso que, en esta investigacion, hemos decidido ahondar en cual es la arquitectura institucional que
tenemos y qué necesidad de modernizacion y adaptacion requiere para poder ser eficientes, dinamicos,
proactivos y lograr trabajar de manera coordinada.

Palabras clave: politica comercial externa, diplomacia comercial, estructura institucional, apertura al
mundo, Mercosur.

1 Tesis presentada el 26 de julio de 2021, correspondiente al Master en Integracién y Comercio Internacional (MICI) de
la Universidad de Montevideo. Tutor: Embajador Dr. Agustin Espinosa Lloveras. Este articulo representa un extracto de la
investigacion. El trabajo completo se puede ver en el siguiente link.
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{EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

Uruguay and the need to modernise its institutional
structure in order to develop its international trade
integration strategy. Is there an institutional structure
in place today that is dedicated to the country’s
international economic and trade integration?

Abstract: Uruguay has an institutional structure dedicated to international economic and trade integration,
which has been strongly influenced by our presence in Mercosur over the last 30 years. The institutional
design of foreign trade policy is one of the pillars on which a country’s international insertion strategy is based.
Foreign trade policy cannot be divorced from the institutions and processes that shape it. The contents

of a policy are important, but so are the formal aspects that allow those contents to flow. For a country

the size of Uruguay, development is closely linked to how it manages to insert itself into other markets.

In addition, Uruguay needs to sustain its economic and trade insertion based on agreements whose legal

and institutional nature allows it to deploy a proactive and dynamic external trade policy that has a positive

impact on competitiveness.

As a result of the poor results obtained by the regional trade bloc throughout its history in terms of its

external trade agenda and considering a change of government in Uruguay in March 2020, it is perceived
that the country is at a turning point that can generate new opportunities. That is why, in this research,

we have decided to delve into what institutional architecture we have and what need for modernization

and adaptation it requires to be efficient, dynamic, proactive, and able to work in a coordinated manner.

Key words: foreign trade policy, commercial diplomacy, institutional structure, openness to the world,
Mercosur.

Uruguai e a necessidade de modernizar a sua estrutura
institucional para desenvolver a sua estratégia de
integracao comercial internacional. Existe hoje uma
estrutura institucional orientada a integracao economica
e comercial internacional do pais?

Resumo: O Uruguai possui uma estrutura institucional dedicada a integracao econdmica e comercial
internacional, que tem sido fortemente influenciada pela nossa presenga no Mercosul ao longo dos tltimos
30 anos. O desenho institucional da politica comercial externa constitui um dos pilares sobre os quais se
sustenta uma estratégia de insercao internacional de um pais. A politica de comércio externo nao pode
estar alheia as instituicdes e processos que a moldam. Os contetidos de uma politica sdo importantes, mas
também sao importantes os aspectos formais, pois permitem a fluidez desses contetidos. Para um pais

do tamanho do Uruguai, o desenvolvimento esta diretamente ligado a forma como se consegue inserir

em outros mercados.

Além disso, o Uruguai precisa sustentar sua inser¢ao econémica e comercial com base em acordos, cuja
natureza juridica e institucional Ihe permita desenvolver uma politica comercial externa proativa e dinamica

que impacte, de maneira positiva, na competitividade.

Como consequéncia dos maus resultados obtidos pelo bloco regional ao longo de sua histéria em termos da
agenda comercial externa, e a luz de uma mudanga de governo no Uruguai em marco de 2020, percebe-se

que o pais se encontra em um ponto de inflexao que pode gerar novas oportunidades. E por isso que, nesta

pesquisa, decidimos aprofundar a arquitetura institucional que temos e a necessidade de modernizacao
e adaptacao requerida para ser eficiente, dindmica, proativa e capaz de trabalhar de forma coordenada.

Palavras - chave: politica comercial externa, diplomacia comercial, estrutura institucional, abertura ao
mundo, Mercosul.

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

“Tu tiempo es limitado, no lo malgastes viviendo la vida
de alguien distinto. No te quedes atrapado en el dogma,
eso es vivir como otros piensan que deberias vivir.

No dejes que los ruidos de las opiniones de los demas
acallen tu propia voz interior. Y, lo que es mds importante,
ten el coraje para seguir a tu corazén y tu intuicion.

Ellos ya saben de algtiin modo en

qué quieres convertirte realmente.”

Steve Jobs. Discurso en la Universidad de
Stanford. |2 de junio de 2005.

Introduccion

La pandemia Covid-19 ha venido a confirmar una tendencia que se venia observando
en los ultimos afios, fundamentalmente luego de la crisis financiera global del 2008: nos
encontramos en un mundo cada vez mds interconectado, pero a la vez, con altos grados
de incertidumbre e imprevisibilidad. El mundo experimenta un mayor nacionalismo
o proteccionismo a nivel comercial, exacerbado por la profunda crisis que atraviesa el
sistema multilateral de comercio.

El futuro del Uruguay estd inequivocamente vinculado a como se logre insertar en
el mundo. Desde nuestros inicios, aunque con distintos enfoques, se ha construido un
modelo de crecimiento a través de las exportaciones. La apertura comercial de un pais
trae aparejado beneficios y desafios que requieren una permanente adaptacién para
subsistir de forma competitiva. En términos generales, la literatura ha demostrado que los
paises que han transitado el camino de la apertura comercial han logrado mejores niveles
de desarrollo comparativamente; no niega que se deban enfrentar costos econdémicos
en el corto plazo, pero el resultado tiende a ser siempre positivo, mejor que un camino
de proteccionismo comercial. Por otra parte, la apertura comercial per se no logra el
desarrollo; es un medio que contribuye al logro de una estrategia mas amplia de desarrollo
nacional. Y por eso, no se la puede ver como algo aislado, requiere, necesariamente, de
otras reformas que acompafien ese proceso de abrirse al mundo.

La aparente falta de consenso que puede percibirse entre los distintos actores
nacionales (y a nivel Mercosur) acerca del camino a seguir, en un momento caracterizado
por la polarizacion en distintos temas de la agenda politica, dificulta el disefio de una
estrategia de insercién econémica-comercial que contribuya, positivamente, al desarrollo.
La presente investigacién pretende contribuir al debate colocando el foco en un 4rea
que no ha sido desarrollada en profundidad hasta el momento. Nos referimos al disefio
institucional desde el cual se formula e implementa la politica ptublica que implica
la insercién internacional. Uruguay ingres6 al Mercosur con la firma del Tratado de
Asuncién en 1991, y desde ahi, fue desarrollando su estrategia. Habiendo cumplido
30 afios, el bloque regional tiene la necesidad, una vez mas, de relanzarse, sincerarse
y flexibilizarse. Se puede hablar de un tiempo “perdido”, pero creemos que es mejor
considerarlo como un proceso de experiencia acumulada; aprendizaje adquirido que
nos permite, hoy, pensar mejor el camino a seguir en el futuro.
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La conviccién que nos ha movido a la realizacion de esta investigacion radica en la
necesidad de sustentar la insercién econémica-comercial del Uruguay en base a acuerdos
cuya naturaleza juridica e institucional permitan desplegar una politica comercial
externa proactiva y dindmica que impacte positivamente en la competitividad del
pais. Percibimos, ademds, que el pais se encuentra en un punto de quiebre que genera
oportunidades, pero también la necesidad de estar atento a nuevos desafios. El “desorden
mundial comercial” requiere de un analisis profundo que nos prepare para obtener ciertas
seguridades que permitan al Uruguay continuar colocando su oferta exportable. El
camino iniciado en 1991, del regionalismo abierto, parece haber cambiado de direccién y
dado lugar a la bilateralizacion de las relaciones econémicas como fuente de estabilidad.

El disefio institucional de la politica comercial externa es uno de los pilares sobre los
cuales se sostiene la estrategia de insercién econémica-comercial de un pais. Abordar
un tema de esta naturaleza no resulta sencillo en un pais como Uruguay; cuesta mirar
en perspectiva y mas alla de las personas que hoy ocupan los cargos. Sin embargo, las
estructuras impactan en la eficiencia, dinamismo, proactividad y coordinacién de las
politicas; como sucede en una pequefia empresa, sucede también a nivel de gobierno.
Es un gran desafio que requiere de competencias y liderazgos claves. Pensar el disefio
institucional debe hacerse dentro del proceso de definicién de la estrategia.

Desde el punto de vista metodolégico, la investigacion la hemos desarrollado en
base a dos fuentes especificas de informacion. Por un lado, hemos realizado un estudio
de la bibliografia existente que nos ha permitido desarrollar el marco teérico que
presentamos, clarificando conceptos que son el eje del trabajo: i) la politica comercial y
la vision desde su formulacion como politica ptblica; ii) el concepto de estrategia como
principio rector de cualquier insercién econdmica-comercial de un pais; iii) la diplomacia
econdémica-comercial como una arista para ejercer esta funcion en el relacionamiento con
otros Estados (y el rol de la diplomacia digital en este momento actual); y iv) el disefio
institucional que sostiene la estrategia de la politica comercial externa. Sobre estos
cuatro ejes desarrollamos el presente trabajo. Por otro lado, hemos complementado esté
analisis con entrevistas a distintos actores que son parte, o han sido parte, de la cadena
institucional directamente relacionada con la insercién econémica-comercial del Uruguay:.
La experiencia, sus probleméticas, sus planteamientos son una fuente de informacién
imprescindible a la hora de proponer una modernizacién institucional.

Esta investigacion, por tanto, pretende contribuir a la mejora de la estrategia de
insercion internacional del Uruguay mediante el analisis y reformulacion de su estructura
institucional. Se busca que la misma sea capaz de facilitar los procesos de integracion
comercial, acceso a mercados y atraccién de flujos de inversion.

Alcance de la investigacion

Para poder cumplir con el objetivo propuesto, hemos distribuido el trabajo en capitulos
que van ofreciendo distintas perspectivas y comprension del objeto de estudio, hasta
llegar a las conclusiones y recomendaciones.

En el capitulo 1, a través del Marco Tedrico, situamos el problema de investigacion
planteado introduciendo una serie de conceptos que acompafian el desarrollo de la
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tesis. Son cuatro ejes que estdn relacionados entre si y se vinculan al drea del comercio
internacional y la formulacion de estrategia de insercion econémico-comercial.

El capitulo 2 pretende, a través de una mirada histérica, dar un contexto adecuado
y entender los principales acontecimientos y decisiones que Uruguay fue tomando en
su constante busqueda de la mejor estrategia que le permita estar integrado al mundo,
ofreciendo su oferta exportable competitiva y de calidad y recibiendo los flujos de
inversion que contribuyan al desarrollo. No pretende ser un analisis exhaustivo de la
historia puesto que no es el objetivo de la tesis, pero si es necesario conocer los principales
acontecimientos para seguir construyendo un futuro posible.

El capitulo 3 ha sido destinado al anélisis de la politica comercial externa vigente.
Marcada, claramente, por la pertenencia del Uruguay al Mercosur, como la principal
plataforma de insercion extracontinental, exploramos el estado de situacién actual y
coémo no se estd cumpliendo los objetivos para los cuales fue creado y se ha convertido,
en los dltimos afios, en una limitante de nuestra apertura comercial sélida, a través de
la firma de acuerdos que son verdaderas agendas de desarrollo.

En el capitulo 4 presentamos la estructura institucional vigente en el Uruguay en
materia de insercién econdmica comercial. ;Cudles son los organismos que la integran?
(Qué tareas cumplen? ;Como es la coordinacion entre ellos? A su vez, realizamos el
analisis de nuestra estructura a la luz del modelo presentado en el marco teérico, con
cuatro dimensiones concretas que ayudan a tener una referencia sobre el actual disefio
institucional de la politica comercial externa.

Con ese mismo modelo, en el capitulo 5, miramos el mundo y la experiencia comparada
de Nueva Zelanda y Chile. No fuimos en busca de recetas para replicar en Uruguay,
sino para estudiar dos paises que han logrado adaptarse, producto de su flexibilidad, a
los desafios que el mundo plantea, llevando adelante una politica comercial proactiva,
dindmica y con resultados favorables. Ponemos el foco en las claves institucionales que
les permitieron llevar adelante esos procesos.

Con toda esta informacién acumulada, sobre el final del trabajo presentamos nuestras
conclusiones, recomendaciones y reflexiones finales buscando dar respuesta a las
preguntas que orientan esta investigacion y al titulo de este trabajo que pretende ofrecer
un modelo moderno de institucionalidad para llevar adelante la estrategia de insercién
econdmica-comercial que mejor se adapte a la realidad del Uruguay.

NOTA: Luego de haber presentado y defendido esta investigacion (en julio de 2021),
el Presidente de la Reptblica, Dr. Luis Lacalle Pou, anuncié en conferencia de prensa’
haber recibido un planteo formal por parte de la Reptblica Popular China para iniciar un
estudio de prefactibilidad como un paso previo al andlisis y negociacién de un tratado
de libre comercio. Esta noticia, a nuestro juicio, viene a reforzar la idea de la necesaria
modernizacién y adaptacion de la estructura institucional para poder enfrentar los nuevos
desafios y nuevas oportunidades que se le pueden presentar al Uruguay, al adoptar una
estrategia de insercion internacional con cardcter més aperturista y flexible.

2 Uruguay Presidencia (2021) Uruguay recibié planteo formal de China para avanzar en la firma de un tratado de libre comercio. Visto
en: https://www.gub.uy/presidencia/comunicacion/noticias/uruguay-recibio-planteo-formal-china-para-avanzar-firma-
tratado-libre (03/10/2021)
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Capitulo 1. Marco teoérico

“El que aprende y aprende y no practica lo que sabe
es como el que ara y ara y no siembra.”

Platon

Habiendo estudiado y analizado la literatura existente, en el marco teérico de la
investigacion presentamos cuatro grandes ejes sobre los cuales asentamos el trabajo. Son
conceptos relacionados entre si y se vinculan con el drea del comercio internacional y la
formulacion de la estrategia de insercién econémica-comercial internacional, poniendo
particular atencién en el disefio institucional de la Politica Comercial Externa.

Los cuatro ejes son:

a. La politica comercial como una politica publica;

b. La estrategia como principio rector de una insercion econémica-comercial;
c. La diplomacia econémica-comercial y el rol de la diplomacia digital; y

d. El disefio institucional como pilar de una estrategia de politica comercial externa.

Por un tema de extensiéon del documento que aqui presentamos, y con el fin de
priorizar el objetivo central de la investigacion, desarrollaremos tinicamente el eje referido
a la institucionalidad de la PCE (Politica Comercial Externa). En base a este modelo
hemos realizado el andlisis de la arquitectura institucional vigente en el Uruguay y el
analisis de la experiencia comparada en los paises seleccionados: Chile y Nueva Zelanda.
Antes de ingresar en este cuarto eje, de manera sucinta, queremos presentar los otros
tres puntos utilizados en el marco tedrico, que podran ser ampliados en la lectura del
trabajo completo.

1.1 La politica comercial como politica publica

Iniciamos nuestra investigacion ubicando a la PCE en el &mbito de una politica ptiblica
que busca responder a la problematica de la insercién econémica-comercial del Uruguay:.

El avance de la globalizacion ha generado una cercania cada vez mayor entre distintas
esferas de la gestion puiblica que anteriormente se abordaban de manera independiente.
Esta creciente interdependencia ha complejizado el cumplimiento de responsabilidades
por parte de los Estados e incrementado la presion por llevar adelante una gestion
eficiente por parte de la administracién publica. La necesidad por mayores grados de
planificacion y coordinacion ha generado que rara vez el accionar del Estado se rija por
acciones que no formen parte de una estrategia previamente definida. José Luis Aguilar
sefiala:

“...Jo especifico y peculiar de la politica publica consiste en ser un conjunto de acciones
intencionales y causales, orientadas a la realizacion de un objetivo de interés /beneficio
publico, cuyos lineamientos de accién, agentes, instrumentos, procedimientos y
recursos se reproducen en el tiempo de manera constante y coherente. La estructura
estable de sus acciones durante un cierto tiempo es formalmente lo especifico y lo
distintivo de ese conjunto de acciones de gobierno que llamamos politica ptblica.”
(Aguilar, 2012, p.17)

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

El disefio de la politica comercial corre por las mismas vias que cualquier otra politica
publica, sin embargo, es de notar que tanto el disefio como la implementacién se veran
limitadas por obligaciones asumidas en el &mbito multilateral, regional y bilateral. Las
tendencias a nivel multilateral y regional llevan a que la politica comercial se trata de
una politica progresiva, con poco margen para retroceder en cuanto a la liberalizacion
llevada adelante.

Hoy por hoy la politica comercial de un pais ya no es determinada solamente por
cuestiones arancelarias, sino que gira en torno a una plétora de distintas disciplinas, con
creciente relevancia de teméticas no arancelarias (UNCTAD, 2018). La ampliacién en
el nimero de temdticas abordadas en negociaciones comerciales, asi como el creciente
numero de actores afectados ha generado que el horizonte institucional se amplie cada
vez mas.

Ninguna politica comercial que no se encuentre basada en un consenso nacional sera
sustentable en el tiempo. De ahi la importancia de que el gobierno, pero también los
distintos actores tengan claros sus intereses y objetivos, de manera de poder disefiar la
estrategia y la politica comercial externa a llevar adelante. La institucionalidad que el
pais tenga para poder facilitar este proceso es fundamental.

Como consecuencia de la creciente interdependencia entre politicas estatales, la politica
comercial se encuentra entrelazada con varias esferas de la administraciéon publica, asi
como con la estrategia de desarrollo nacional; los puntos de contacto y el solapamiento
entre politica comercial, politica econémica, politica exterior, politica industrial, y politica
ambiental -entre otras- generan una necesidad adicional de que haya coherencia y
coordinacién entre todas.

Desde sus origenes hasta su implementacioén, la politica comercial cumple con todas
las caracteristicas de una politica ptiblica. Nace como respuesta a una problematica y en
su abordaje influyen tanto factores técnicos como politicos. En el equilibrio entre intereses
particulares y pragmatismo es que se encuentran las politicas comerciales exitosas que
hacen la diferencia en el desarrollo a largo plazo de un pafs.

1.2 La estrategia dentro de la insercion internacional

La estrategia, a la hora de planificar y disefiar una politica comercial externa que
favorezca la insercién econémica-comercial internacional de un pais, se ha tornado, cada
vez mds, en un punto importante a tener en cuenta. Algunos autores que se dedican a la
investigacion de estos temas lo han sefialado: “...antes de salir al mundo, debemos definir
nuestra estrategia pais y darnos cuenta del potencial que tenemos —mds alld de las dimensiones
de nuestro mercado— para insertarnos internacionalmente de forma dindmica e inteligente. Y no
titubeante” (Albertoni, 2019, p.29).

El filésofo y politico Séneca decia “cuando no sabes hacia donde navegas, ningiin viento
es favorable”. La estrategia busca contribuir a descubrir los mejores vientos que ayuden
a llegar a buen puerto. ;Cudles son las fortalezas que tiene Uruguay para lograr una
insercién comercial internacional exitosa? ;Cudles son las debilidades que limitan
lograr que esa insercion internacional sea exitosa? ;Qué entendemos aqui por inserciéon
comercial exitosa? ;Cémo puede la nacién, aportar un valor aftadido que sea percibido
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como diferente por nuestros competidores? ;Qué camino deberia transitar el Uruguay
para que la apertura comercial genere el tan deseado desarrollo del pais?

Desde 1985 a la fecha, cada cinco afios, el primero de marzo, el Presidente de la
Reptblica recién asumido en funciones realiza un discurso ante la Asamblea General
del Uruguay?®. Se trata de un mensaje que ha sido usado de diversas maneras por cada
uno de los seis presidentes -aunque ocho fueron las instancias, ya que dos repitieron-
elegidos desde la restauracion democratica, pero que, en el fondo, todos transmiten sus
lineas orientadoras para su periodo de gobierno. Si uno analiza estos discursos podra
observar los distintos enfoques, acentos e importancia que se le fue dedicando al tema
de la insercion econémica-comercial.

En el siguiente cuadro, se presentan algunas lineas de los discursos presidenciales
con relacion a la insercién internacional del Uruguay.

Julio Marfa Sanguinetti “Este pais que fundamentalmente ha crecido siempre, a lo largo de su historia, a través de
sus exportaciones y de su busqueda de mercados internacionales —eso es lo que ha
(1985-1990) ocurrido en el siglo y medio de su vida independiente—, debe volver a hacerlo con
redobladas energias.”

Luis Alberto Lacalle

. “Adecuada respuesta en nuestro entorno a ese tiempo nuevo debe ser la articulacion mas
(1990-1995)

profunda de la Cuenca del Plata como entidad geopolitica en la cual la coordinacién de
esfuerzos en emprendimientos de importancia den noticia al mundo de que en esta regién
se comienza también una transformacion y un despertar.”

. . . . “El proceso de integracion, el proceso del Mercosur, impone al Uruguay, precisamente, la

Julio Maria Sanguinetti busqueda de espacios de mercado para todos aquellos sectores que han demostrado las
(1995-2000) mayores capacidades (...) tenemos que actuar con instituciones que tengan la flexibilidad

suficiente, la eficacia necesaria para poder acompafiar ese proceso con agilidad.”

Jorge Batlle Ibafiez “El Uruguay, pais abierto y de vocacion internacional, respetuoso de las leyes y de las

(2000-2005) libertades, no podia menos que integrar desde el primer dia —como su Constitucion lo
establece— el Tratado de Asuncion. Hemos crecido en el Mercosur; aspiramos a seguir
creciendo en el Mercosur.”

“El compromiso con el Mercosur y el caracter prioritario del proceso de integracién como

Tabaré Vazquez
a proyecto politico estratégico en la agenda internacional del Uruguay. (...) el Gobierno que

(2005'2010) hoy asume quiere mas y mejor Mercosur; un Mercosur ampliado, redimensionado y
fortalecido.”

José Mujica . “Solo déjenme afirmar que, para nosotros, el Mercosur es “hasta que la muerte nos

(2010-2015) separe” y que esperamos una actitud reciproca de nuestros socios mayores.”

Tabaré Vazquez “La defensa de la soberania de los pueblos haré que Artigas, sin caer en un peligroso
(2015-2020) aislacionismo, sea particularmente cuidadoso y firme en su relacion con las potencias de

la época.”

“Queremos un Mercosur que se plantee objetivos y acuerdos viables (...) que rompa con

el encierro.” (Rodolfo Nin Novoa al asumir funciones en el Ministerio de Relaciones

Exteriores el 2 de marzo de 2015)

Luis Lacalle Pou . “Hay que fortalecer la region, el Mercosur y, al mismo tiempo, lograr flexibilizar el
(2020-2025) bloque para que cada socio pueda avanzar en procesos bilaterales con otros paises.

3 Parlamento Nacional. Asamblea General. Documentos y Leyes. Discursos de Presidentes de la Reptblica y Presidentes del
Consejo Nacional de Gobierno. https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/discursos/ presidentes-rou
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En 1991, Uruguay, al decidir ingresar al Mercosur, tomo una decisién sobre cudl seria
la estrategia que queria seguir: un regionalismo abierto que le sirviera de plataforma
para insertarse al mundo, siendo parte de un bloque regional con un alto grado de
potencialidad. Sin embargo, 30 afios més tarde, los resultados no hay sido los esperados
y se torna imperioso la revisién de las decisiones tomadas, ahora con una experiencia
adquirida que permite realizar una evaluacion en base a la evidencia. Y hoy, en varios
sectores de la sociedad se observa una mayor conciencia de la importancia que tiene este
tema para el desarrollo del pais y la necesidad que existe de transformarla. Apertura
comercial lleva consigo crecimiento econémico y, por lo tanto, posibilidades de desarrollo.
Con menos de un afio para poder definir su camino estratégico muchas reflexiones y
necesarios debates quedaron sin respuestas. No hubo tiempo y se considerd mas peligroso
quedar fuera (Albertoni, 2019, p.90).

1.2.1 El modelo de regionalismo abierto

El concepto regionalismo abierto, si bien se originé en la década de 1970 en el contexto
de la cooperacién econémica de Asia Pacifico, tuvo su auge en los “90 cuando la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) lo impulsé. Busca la combinacién
de una estrategia de liberalizacién comercial, pero asociada a una integracién regional.
En un documento elaborado por la CEPAL en 1994 y titulado, “El regionalismo abierto en
América Latina y el Caribe: La integracion econémica al servicio de la transformacion productiva
con equidad’, define al regionalismo abierto como:

“un proceso de creciente interdependencia econdémica a nivel regional, impulsado tanto
por acuerdos preferenciales de integracién como por otras politicas en un contexto
de apertura y desreglamentacion, con el objetivo de aumentar la competitividad de
los paises de la regién y de constituir, en lo posible, un cimiento para una economia
internacional mas abierta y transparente.” (CEPAL, 1994, p.8).

El Dr. Fernandez Reyes, en su libro Curso de Derecho de la Integracién, estudia el
tema del regionalismo y sefiala:

“Se ha significado como elemento caracterizante, que la apertura y promocion del
comercio al nivel del esquema de integracién no discrimine el comercio (no se produzca
“desviacion de comercio” o se construya una “fortaleza comercial”), sino que el acuerdo
refleje “lo preferencial”, producto de la cercania geografica y en ocasiones cultural
y social, pero no descuide las realidades internacionales del mercado mundial.”
(Ferndndez Reyes, 2013, p.89)

Algunos elementos que el Dr. Fernandez Reyes (2013) establece como determinantes
para la configuracién del “regionalismo abierto” en los procesos de integracion:

a. La consagracion en los acuerdos —conceptual e instrumentalmente— de una
liberalizaciéon amplia de mercados que abarque todos los sectores. Vinculo de
negociaciones de indole comercial de bienes, con otros temas: servicios, propiedad
intelectual, inversion extranjera, medio ambiente, comercio digital, trabajo, entre
otros.
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b. La liberalizacién de los mercados en forma amplia en términos de paises,
admitiendo la adhesion de otros paises en igualdad de condiciones, sin clausulas
arbitrarias, e independientemente de la continuidad geografica u otro tipo de
afinidades.

c. Laexistencia de normas comerciales estables, previsibles y transparentes, siguiendo
las disciplinas comerciales de la Organizaciéon Mundial del Comercio -OMC- antes
Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT por su sigla en inglés).

d. La admisién de la heterogeneidad, pero sobre la base de la reciprocidad de derechos
y obligaciones, sin perjuicio de liberaciones comerciales unilaterales realizadas por
algunos paises en materia arancelaria o desgravaciones automaticas, por lo que
son otros los temas importantes en el contenido del Acuerdo (obstaculos técnicos
al comercio, medidas sanitarias y fitosanitarias, por ejemplo).

e. Laadopcion de las reglas internacionales, dentro de las posibilidades del esquema
de integracion y segin el grado de profundidad y las asimetrias existentes.

El Mercosur es considerado como un seguidor de esta vision de regionalismo abierto:
aumentar la competitividad y eficiencia interna como region para lograr una mayor
integracion con el resto del mundo. Lamentablemente no con los resultados esperados.
A 30 afios de su nacimiento, donde la ambicion fue més grande y la realidad se impuso,
y dénde el mundo cambié, Uruguay deberia tomar una hoja en blanco y transformar
su estrategia para que se adapte a las necesidades del Uruguay de hoy y del futuro. La
idea sobre la integracion regional planteada por Vachino no se ha llevado a la practica
en forma concreta. Decia:

“[la integracion regional] deberia llegar a ser el banco de pruebas, y el terreno de
experimentacion en el camino del aprendizaje y de la practica, que conduzca a una
creciente eficiencia y una mayor flexibilidad para una insercién mas plena en el mercado
mundial” (Vachino, 1989, p.82)

Al Mercosur le ha costado adaptarse. Hoy, el camino apunta hacia acuerdos comerciales
mas flexibles (zonas de libre comercio) y no a la 16gica de integracién profunda (unién
aduanera o mercado comun). Hoy los tratados de libre comercio son verdaderos
acuerdos o agendas para el desarrollo. Van mucho més all4 de reduccién de aranceles
para bienes o servicios, incorporando una cantidad de temas nuevos y muy diversos
entre si: inversiones, propiedad intelectual, pequefias y medianas empresas (PYMES),
regulacién laboral, género, compras publicas, ambiente, e-commerce, agricultura,
servicios financieros, servicios.

1.2.2 El camino del regionalismo cruzado

No se debe asumir que las estrategias de inserciéon econémica internacional sean
exitosas solo porque existen (Grugel y Hout, 1999, p.12). Es necesario analizar su
desempefio y para eso es importante contar con indicadores claros. Un trabajo realizado
por Garzon y Prieto en 2017, “Estrategias de insercion econdmica internacional de Colombia y
Brasil: regionalismo cruzado y estrategia de tamafio”, incorpora el concepto de regionalismo
cruzado. Es el instrumento de politica econémica exterior més extendido en el mundo
en los afos recientes. Este concepto desafia la visién tradicional de que la integracion
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solo puede darse a nivel regional o a nivel global. “El regionalismo cruzado es un tipo de
politica econdmica exterior perseguida por Estados soberanos individuales, los cuales sellan alianzas
comerciales bilaterales con otros Estados soberanos situados en diferentes regiones del mundo.”
(Garzoén y Prieto, 2017, p.121). Es una estrategia muy atractiva para paises en desarrollo.
Permite alcanzar, al menos, 4 objetivos estratégicos que contribuyan a incrementar el
bienestar y la autonomia politica o soberana en las relaciones internacionales:

* Asegurar acceso a los mercados mundiales;
¢ Reducir la dependencia econémica de un solo socio comercial (diversificacion);

* Ganar mas control sobre el proceso de liberalizacién y, por ende, sobre los costos
domésticos de ajuste estructural;

* Incrementar el atractivo del pais como destino de Inversiéon Extranjera Directa
(IED).

Se trata de una estrategia que estd directamente relacionada con la actual situacion
multipolar del mundo. Existe hoy una heterogeneidad de polos econémicos que habilita
al pais que define la estrategia, mediante una diplomacia econémica-comercial proactiva,
realizar una seleccién de paises con los que desea ejecutar un acuerdo. La clave pasa
por pensar en términos de complementariedad y evitar inconvenientes como los que,
por ejemplo, pueden observarse en la negociacién con la Unién Europea en materia de
agricultura.

El regionalismo abierto se ha convertido en una estrategia que se debilita
constantemente porque:

“deberia servir para mejorar la posicién negociadora de los paises miembros y
permitirles alcanzar TLC mas favorables con otros paises y bloques regionales. Sin
embargo, las iniciativas del Mercado Comun del Sur en el &mbito comercial han sido
timidas y los resultados muy magros.” (Garzén y Prieto, 2017, p.129)

Uruguay, no puede desconocer el Mercosur, pero debe evitar continuar enredandose
con él, “sin darle la espalda a la region, le permita proyectar sus propios objetivos nacionales
sin la necesidad de esperar a que sus vecinos tomen la iniciativa” (Albertoni, 2019, p.31).
Recuperar soberania para poder marcar las direcciones que queramos darle a nuestra
estrategia. Sergio Bitar (2016), en un trabajo publicado por la CEPAL vy titulado “Las
tendencias mundiales y el futuro de América Latina’, habla de la necesidad de buscar una
buena combinacion de iniciativas. De aqui que resulte fundamental asociar la estrategia
a la realidad actual del Uruguay, sus desafios y su oferta exportable. Qué tenemos para
vender, bajo qué calidad y en cudnta cantidad resulta imprescindible conocer para poder
realizar esa combinacion. Incluso, yendo més all4 de los bienes, pensar en términos de
infraestructura, tecnologia, educacién, ambiente, energia.

1.3 La Diplomacia Comercial para insertarnos en el mundo

En el proceso constante que llevan adelante los Estados para adaptarse a las nuevas
formas de relacionamiento externo que les permita actuar en forma global con el fin de
conseguir sus objetivos y defender sus intereses previamente establecidos, el concepto
de diplomacia ha ido transformandose y especializindose en determinadas areas.
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Si bien solemos asociar a la diplomacia directamente al vinculo con el exterior, a las
relaciones exteriores —lo cual es cierto—, es una actividad intimamente ligada a la politica
interna. Poder llevarla adelante con éxito requiere de conocer los objetivos que persigue
el gobierno, la politica comercial y estratégica definida, la oferta exportable del pais y
los intereses de otros actores en el mercado de destino.

A fines del siglo XIX, en un contexto de rivalidades imperiales, la diplomacia
econdémica comenzd a imponerse como un instrumento de politica exterior para la
proyeccién de intereses nacionales hacia el mundo. La diplomacia econémica es parte
de la diplomacia tradicional y ha adquirido una relevancia tan importante, que se ha
tornado inseparable. El foco de la diplomacia econémica pasa a estar en el comercio
internacional, la promocién de las exportaciones y la atraccion de inversiones. En un
Estado Moderno, ya no se concibe que los paises no tengan una estrategia que permita
desarrollar también una diplomacia econémica.

1.3.1 Diplomacia Comercial

Una de las aristas de la diplomacia econdmica, es la diplomacia comercial. Sin ser lo
mismo, son altamente complementarias. Olivier Naray, define la diplomacia comercial
como “una actividad desarrollada por representantes de un Estado con status diplomitico con
el objetivo de promover los negocios entre su pais y el pais de destino” (Naray, 2008, p.1). Es
decir, los gobiernos a través de sus representaciones diplomaticas en los distintos Estados
receptor donde se encuentren realizan tareas de promocién del comercio (exportaciones
e importaciones) y la biisqueda de inversion extranjera directa para realizar en el Estado
acreditante.

La presencia de un cuerpo diplomatico profesional y con preparacién en el area
econdmico-comercial que sirva de apoyo al sector privado y los intereses del pais
resulta significativo. Una adecuada coordinacion y consenso en la politica comercial del
Uruguay y su estrategia resulta no solo importante, sino urgente de definir. La calidad
de la diplomacia comercial tiene una incidencia directa en la eficacia de una estrategia
de insercién internacional de un pais.

1.3.2 Diplomacia Digital

Vivimos en un mundo hiperconectado. Los procesos vinculados al mundo digital
se han fortalecido y, en muchos casos, ha acelerado el uso de este para poder seguir
respondiendo a los desafios y responsabilidades presentes.

La ultima década del Siglo XX introdujo una verdadera revolucién digital. La
globalizacién, no solo econdmica y politica, también se da en el &mbito tecnoldgico, en
la comunicacién y la informacion. Eso ha implicado que todos, incluido los Estados,
debieran iniciar procesos de adaptacion en las nuevas formas de relacionamiento
exterior. Las relaciones internacionales no fueron ajenas a esta nueva realidad naciente
y la diplomacia tradicional debié comenzar a ajustarse al nuevo contexto digital.

Es dificil encontrar una definicién tinica de diplomacia digital que sea ampliamente
aceptada. Al menos dos son las vias posibles por las que puede ser abordada la
diplomacia digital. Por un lado, por la via de la institucionalidad del Estado, es decir,
“en los diferentes usos que los encargados de la politica exterior y la diplomacia de este pueden
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hacer de las TICs con el fin de cumplir sus objetivos.” Y, por otro lado, desde el punto de
vista de la sociedad civil: “las implicaciones que pueden generar sobre la politica exterior y el
ejercicio de la diplomacia la apropiacion social de estas temiticas, a través de las diferentes TICs.”
(Gonzélez Parias, 2019, p.10)

La diplomacia digital es uno de los elementos fundamentales para poder comprender
la transformacién de la diplomacia contemporanea. Existe una clara conviccién de que
la diplomacia digital sugiere la idea de un trabajo en redes en la que intervienen actores
estatales y no estatales, lo que habilita e implica un trabajo mds coordinado, necesitado
de mayor articulacién y mas desafiante dado que ha aumentado la disponibilidad de
informacion y se actiia en un entorno de mayor velocidad. Procesar, analizar y lograr una
rapida y eficaz respuesta parece ser la combinacion perfecta para moverse en este nuevo
mundo de la diplomacia digital. Para Uruguay, la diplomacia digital se en convierte en
un reto y una oportunidad en materia de politica exterior. Es un rato en cuanto debe
tomar consciencia sobre la importancia de una buena gestién de toda la informacién que
hoy circula. Pero es una oportunidad, dado su tamafio, para incorporar tecnologia de
punta que reduzca la distancia entre el ejercicio diplomético y la ciudadania interesada.

Tres principios rigen la diplomacia digital: flexibilidad, escalabilidad y supervivencia.

“La flexibilidad consiste en la capacidad de conseguir unos objetivos de politica exterior
mediante el uso de instrumentos no convencionales y la interconexién con otros
participantes de la denominada diplomacia en red. La escalabilidad se manifiesta en
la capacidad de crecer en forma exponencial sin incrementar los costes de produccion,
esto es, los recursos destinados a la consecucion de los objetivos de politica exterior.
Por eso, la diplomacia en red necesita la contribucién y la cooperacién de terceros.
La supervivencia pasa por la habilidad de reconfigurarse, buscar aliados y encontrar
puntos de encuentros.” (Manfredi, 2014, p.347)

1.4 La estructura institucional de la politica comercial externa

Este cuarto punto es el eje central de nuestro marco tedrico, el objeto de estudio de
esta investigacion. Es aqui donde este trabajo se propone realizar una contribucién. El
disefio institucional de la politica comercial externa es un pilar clave a la hora de pensar
en la estrategia de insercién econdmica-comercial internacional.

Las estructuras formuladoras de politicas publicas que componen la administraciéon
publica son producto de un conjunto de normas y reglas que existen en todas las sociedades
del mundo. Las instituciones, se caracterizan por determinar el funcionamiento de una
sociedad, asi como el comportamiento de sus integrantes y varian enormemente de pais
en pafs. Segtin Douglass North, premio Nobel de Economia y uno de los principales
proponentes del institucionalismo:

“...las instituciones son las reglas de juego de una sociedad, o més formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econémico.” (North,1990, p.13).
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Mas alla de los resultados diferentes que pueden ocasionar unas u otras instituciones,
al igual que las politicas publicas, estas no pueden trasplantarse y aplicarse de manera
universal. El éxito de la corriente institucionalista dentro de las ciencias sociales yace en
la manera en que han podido vincular a instituciones sélidas, eficientes, y capaces de
adaptarse a coyunturas cambiantes, con desarrollo econémico y estrategias de desarrollo
exitosas.

El continente latinoamericano es un claro ejemplo de cémo instituciones pueden
favorecer o condenar determinadas estructuras institucionales, asi como politicas
publicas. A lo largo de la historia de la region, se ha buscado implementar soluciones
“talle universal”, sea en el &mbito econémico, politico o social. Esto no significa que
al igual que con las politicas publicas no se pueda aprender de experiencias exitosas,
sino que se debe ampliar el abanico de variables al momento de armar un esquema
organizacional o disefiar una politica.

El éxito relativo propiciado por diferentes estructuras institucionales de la politica
comercial externa se ha intentado medir mediante distintas metodologias de analisis
comparados: algunos estudios se enfocan en una sola variable, mientras que otros son
multidimensionales. Entre los primeros se encuentran: Saez (2005) con “Trade Policy
Making in Latin America: A Compared Analysis’; Ehrlich (2007) con “Access to Protection:
Domestic Institutions and Trade Policy in Democracies’; y por ultimo, Mansfield, Milner
y Pevehouse (2012) con "Vetoing Co-operation: The Impact of Veto Players on Preferential
Trading Arrangements’.

Entre aquellos con un enfoque multidimensional se encuentra "Disefios Institucionales
y Gestion de la Politica Comercial Externa en América Latina” de Jordana y Rami6 (2012);
“Anatomia de las Instituciones de la Politica Comercial Externa” de Zelicovich (2020); y
*Evaluacion Institucional de la Politica Comercial Externa” de Roberto Bouzas (2020).

Todas estas investigaciones deciden abordar la institucionalidad mediante distintas
variables, algunas macroscépicas, y otras haciendo hincapié en elementos mas puntuales.
Sin embargo, el punto en comtn entre todas es que hay un verdadero interés académico
por detrds de la formulacién de la politica comercial, y particularmente, en qué tipo de
arreglos institucionales son los que demuestran tener mayor éxito.

La variable institucional es un aspecto mas a tener en cuenta. Per se no garantiza
el éxito de una politica comercial externa, pero si las caracteristicas del proceso y, por
tanto, los procedimientos establecidos para gestionar y administrar, afecta los resultados.
S1 hemos notado que, a pesar de la literatura existente y el verdadero interés que ha
despertado, desde el punto de vista académico, no se le ha prestado la suficiente atencion
en Uruguay. De hecho, en algunas entrevistas que realizamos se nos lleg6 a sefialar que
este no era un aspecto problematico, y, al consultar sobre las variables que consideran
importantes para éxito el de una politica comercial, ninguno de los entrevistados sefial6
el aspecto institucional.

1.4.2 El modelo de analisis de la Politica Comercial Externa que seguiremos

Habiendo evaluado los distintos modelos presentados, en nuestra investigacion
optamos por seguir la metodologia que presenta Roberto Bouzas (2020), complementada
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en algin punto con la implementaciéon que ha realizado la Dra. Zelicovich (2020) en
algtn estudio de caso.

Antes de presentar la metodologia, queremos aportar la definicién de politica
comercial externa que plantea Bouzas:

“El conjunto de normas y practicas que tienen como objeto primario afectar el
intercambio internacional de bienes y servicios. De este modo, el estudio del proceso de
formulacion e implementacion de la PCE se abordara a través del andlisis de las reglas
del funcionamiento del complejo institucional encargado de formular e implementar
las prioridades, estrategias y acciones en materia de impuestos a la exportacion/
importacion, cuotas y licencias de importacién/exportacion, procedimientos
aduaneros, medidas de defensa comercial, incentivos y medidas de promocién y otras
regulaciones internas que afectan el movimiento internacional de bienes y servicios
(como las normas y los estandares). El desarrollo de las negociaciones internacionales
que resultan en modificaciones de estas practicas también se incluird como parte del
complejo de formulacién e implementacién de la PCE.” (Bouzas, 2020, p .4)

Esta vision de Bouzas, a nuestro juicio, se complementa muy bien con la presentada
por Zelicovich (2020):

el ejercicio de la capacidad de formulacién de las prioridades, estrategias y acciones
sobre estos temas (aquellos que se tienen incidencia en el comercio exterior y la inserciéon
econémica-comercial de un pais); en el desarrollo de las negociaciones internacionales
-tanto multilaterales como regionales y bilaterales-; en la implementacion de los
instrumentos y decisiones que resulten de las dos anteriores; y en las acciones de
promocién del comercio exteriores y de las inversiones extranjeras directas (IED) (p.8).

“Distribucion de competencias y organizacion institucional: normas y prdcticas”, asi se titula
la metodologia que presenta Bouzas y que pretende lograr que el investigador identifique
los principales rasgos de la organizacion y de la gestion de la politica comercial externa
en el caso de estudio que esté realizando. Para ello, propone el siguiente abordaje:

a. Distribucion de competencias entre los distintos poderes del Estado;

b. Ubicacién, formato institucional y caracteristicas de la autoridad principal (o
“lider”) en el espacio politico pertinente;

c. Las agencias publicas subsidiarias que participan en ese espacio de politica; asi
como la modalidad de coordinacién/interaccion que predomina;

d. Modalidad de participaciéon/intervencién de los actores privados relevantes
(organizaciones empresarias, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil,
academia) en el proceso de formulacién e implementacién de la politica comercial
externa. Esto incluye la transparencia y los mecanismos de consulta.

La distribucion de atribuciones entre los poderes del Estado, asi como los mecanismos
de cesidn, transferencia y/o coordinacién de las competencias, principalmente entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo constituye una variable de enorme relevancia
tomando en cuenta la democratizacion relativa al disefio de la politica comercial.
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Zelicovich (2020) menciona que “el rol del Legislativo puede ampliar o restringir los mdrgenes de
maniobra” del Poder Ejecutivo, asi como “habilitar canales de accion para actores no estatales”
(p-10). De la misma manera, el Poder Legislativo suele contar con la competencia basica
de aprobar y promulgar o no un acuerdo, poseyendo poder de veto sobre cualquier
compromiso comercial negociado.

Por su parte, dentro del Poder Ejecutivo, puede haber una concentracién o
descentralizacién de atribuciones. Por lo general, existe una autoridad principal o
“lider” quien, por mandato legal o constitucional, es el encargado de llevar adelante los
principales procesos dentro de la politica comercial; sin embargo, esta agencia no trabaja
de manera unitaria, sino que depende de otras agencias y actores.

Dependiendo del grado de fragmentaciéon del liderazgo de la politica comercial
externa, Bouzas sefiala que las estructuras pueden tener “competencias concentradas”
(existencia de un ministerio “lider”), “competencias modulares” (liderazgo compartido
entre dos ministerios), o “competencias dispersas” (politica comercial coordinada entre
mas de dos ministerios). La fragmentacién institucional no es sinénimo de ineficacia,
sino mas bien la demanda de coordinacién y articulacion.

En este punto, es importante destacar las agencias de promocién de exportaciones
y las inversiones. Es necesario identificar el formato juridico y la distribucién entre
las agencias responsables. Un primer aspecto sera considerar si las dos funciones se
encuentran agregadas en una misma agencia o no. Y un segundo aspecto, referido al
formato juridico-administrativo, distingue tres modelos alternativos: i) la “dependencia
ministerial” (los programas de promocion se gestionan desde una o mds unidades de
uno o més ministerios); ii) la “agencia estatal autdrquica” (las tareas de promocién se
llevan adelante en el marco de una o mas agencias independientes con autonomia); y iii)
la “agencia mixta ptblico-privada” (el gobierno y el financiamiento de la o las agencias
son compartidos por el sector publico y privado). Para Bouzas, identificar cudl es el
modelo que predomina es importante porque tiene implicancias en la organizacién y el
funcionamiento de las agencias.

En cuanto a los esquemas de coordinacién, el proceso de disefio, decision,
comunicacién, implementacién, y monitoreo de cualquier politica publica estd sujeto
a una determinada estructura institucional compuesta por un mayor o menor nimero
de actores; las relaciones que estos actores tienen entre si sean gubernamentales o de la
sociedad civil, es lo que definira en gran medida el éxito de la politica elaborada. Hoy
en dia la coordinacién y cooperacion entre agencias es un elemento esencial para evitar
asimetrias de informacion, asi como para reducir la duplicacién de funciones y contribuir
a la generacién de consensos en torno a la politica ptblica en cuestion.

Disefios institucionales con ambitos definidos de coordinacion, sean formales o
informales, son determinantes para cualquier politica. La metodologia de Bouzas,
basandose en Peters (2018, p.11-12) identifica tres posibles esquemas de relacionamiento
y coordinacién: “jerarquica”, “colaborativa”, y de “redes”, dependiendo de la rigidez
y formalidad de las normas que vinculan a los actores involucrados. La modalidad
“jerdrquica” cuenta con instrumentos como los procesos presupuestarios, los comités
interministeriales y las figuras como los “superministros”. El modelo “colaborativo”, se
apoya en la capacidad de las agencias involucradas para brindar una mirada compartida
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sobre los problemas a resolver. Demanda tiempo para construir un entendimiento comuin
e identificar cémo resolver los posibles conflictos emergentes de distintos intereses,
perspectivas y tradiciones institucionales. Por tltimo, la coordinacién por “redes”, se da
a través de la interaccion entre funcionarios de manera informal, buscando resolver los
problemas con cierto nivel de coordinacién, pero sin contar con los canales establecidos
0, auin establecidos, sin un funcionamiento adecuado.

Al igual que para cualquier politica publica, la politica comercial necesita tener
la mayor base de apoyo posible en todos los sectores de la sociedad al ser esta la
principalmente afectada por cualquier negociacion que suceda. Para esto, es necesario
que haya una comunicacién extensiva y que existan mecanismos de acceso por parte de
actores de la sociedad civil, tanto a la informacién, como al proceso de deliberaciéon. Un
aspecto muy importante aqui es, producto del avance de los acuerdos profundos, que
involucran cada vez mds tematicas y, por tanto, més actores, el grado de transparencia
y acceso oportuno a la informacién sobre el proceso de formulacién e implementacion
de politicas que faciliten las agencias de gobierno.

Segun Bouzas, la participacion de actores no estatales dependerd tanto del grado de
organizacion e injerencia que tengan estos, asi como el grado de apertura a su participacion
existente dentro del arreglo institucional de la politica comercial externa. Apoyadndose
en la taxonomia propuesta por Hoking (2004), sefiala la existencia de tres posibilidades:
formato de “club” (participacién informal y marginal de actores no estatales, adoptando
el formato tradicional de lobby); formato de “club adaptado” (se amplia la participaciéon
hacia sectores privados cuyo apoyo e informacién es imprescindible debido al déficit
de conocimiento e informacién del sector publico, continuando siendo un ntimero
“exclusivo” de actores. Se puede dar mediante mecanismos formales e informales);
y modelo de “multistakeholders” (participaciéon ampliada de actores no estatales en
bisqueda de consensos. Aunque normalmente se acompafnia de un mayor grado de
formalizacion, no necesariamente precisa ser a través de mecanismos formales).
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Capitulo 2. Una aproximacion a la insercion comercial
internacional del Uruguay desde una perspectiva historica

“Mirar el pasado es necesario.
Construir para el futuro es la tarea.”

Carlos Quijano

La historia de un pais cumple un rol fundamental que contribuye a comprender de
dénde se viene, como se ha llegado al presente y, sobre todo, nos permite ser capaces de
saber a ddnde vamos y qué futuro queremos y podemos construir. Conocer la historia del
Uruguay, y particularmente en este caso, su relacionamiento con el resto del mundo es
importante para seguir construyendo hacia adelante. Fuimos a la historia para rescatar
ese caracter aperturista que nos caracterizé desde los inicios y marcé nuestro destino.
No se trata de un anélisis exhaustivo sino de buscar criterios sélidos y fundados para
tomar las mejores decisiones de cara al futuro.

Independientemente del momento histérico en el que uno se ubique, la insercion
econémica-comercial del Uruguay siempre ha estado condicionada por una serie de
elementos inamovibles que la han acompafiado desde antes de su nacimiento como
Estado soberano. Se tratan de circunstancias atemporales que en mayor o menor medida
han incidido en los caminos recorridos a nivel de nuestra politica comercial, yendo desde
nuestra posicién geografica, hasta el niimero de habitantes por kilémetro cuadrado.

2.1 Ante de ser un Estado-Nacion independiente

El proceso que culminé con la primera Constitucion de la Reptiblica Oriental del
Uruguay en 1830 estuvo precedido de afios de revolucién, luchas por el dominio de la
zona y deseos de autonomia o independencia. La figura de José Gervasio Artigas emerge
hacia fines del siglo XVIII como un lider militar y politico. Es dificil situarlo con un
pensamiento econémico propio. Al decir de Ramén Diaz, en su libro Historia Econémica
de Uruguay, “...testimonian mds que nada su herencia cultural pricticamente incontaminada,
encarnada ademds en un temperamento concordantemente apasionado, y la raigambre popular,
o populista, de su orientacion politica.” (Diaz, 2003, p.71)

Ya erigido como jefe de los orientales, en 1815, Artigas dicta el Reglamento General
de Aduanas segtn el cual reduce la tarifa de importacion para productos de consumo
popular —tabaco negro y azticar—y para los rubros considerados imprescindibles en la
época. A su vez, el Reglamento subia a 40% la tarifa de los bienes que competian con la
industria local como el calzado o la ropa confeccionada. Con este Reglamento General
de Aduanas, Artigas, sent6 las bases de lo que fue una politica comercial externa de la
época. En base al contexto en el que se encontraba, su estrategia —o la que imponia la
tradicion espafiola en ese tiempo- fue la promocién del mercantilismo.

Otro suceso de esta época fue en julio de 1817 cuando Artigas inici6 tratativas con
los representantes de Su Majestad Britdnica, para acordar un tratado de comercio. El
tratado fue firmado el 2 de agosto de 1817 —a menos de un mes de haber iniciado las
negociaciones—y suscrito por los ingleses el dia 8 de agosto. Constaba de 6 articulos, bajo

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

tres principios claros: la libre navegacién de los rios; la libertad de comercio y la seguridad
delas personas y de sus propiedades en los territorios y puertos que reconocian la jefatura
de José Artigas, Protector de los Pueblos Libres. Este Convenio, que fue ratificado 18
dias después, firmado por el comodoro William Bowles, es conocido como el Convenio
de Purificacioén, y marcé el inicio de las relaciones con otros pueblos de América y de
Europa. La firma de este convenio es considerada hoy como el primer tratado de libre
comercio que firm6 Uruguay. Gener6, ademds, que Estados Unidos le pidiese al jefe de
los Orientales, igual trato que con los ingleses.

2.2 El Uruguay naciente a la vida independiente

En 1828 se firma la Convencién Preliminar de Paz entre el Imperio de Brasil y las
Provincias Unidas del Rio de la Plata. Alli se acordd, en forma definitiva, la independencia
dela Banda Oriental y el surgimiento de un nuevo Estado, el Estado Oriental del Uruguay
—que luego pasaria a ser la Reptblica Oriental del Uruguay-. Este nuevo pais que nace
trae consigo una historia y una gestacion compleja y, cuyo proceso de maduracion, es
muy posterior a sunacimiento, incluso, podriamos sefialar que se continta construyendo
hoy en dia.

El Uruguay naci6 a la vida independiente como una nacién con una marcada vocacién
internacional. No porque se haya planificado de esa manera, sino porque la viabilidad
del territorio como pais independiente asi lo exigia. A diferencia de nuestros vecinos, el
mercado nacional jamads fue suficiente para un desarrollo econémico sostenible a largo
plazo, y asi se demostré con el fallido ciclo de sustituciéon de importaciones. Nuestro pais
fue, es y siempre sera una economia pequefia, y como consecuencia de esto, un tomador
de precios a nivel mundial.

Estos primeros afios de formacién, todavia estan caracterizados por una debilidad
externa como pais, producto de su inestabilidad interna y porque sus vecinos atin no
aceptaban el nuevo estatus de pais independiente. Es a partir de 1865, que el Uruguay
comienza a procesar “los cambios econdmicos, sociales, politicos y culturales, que le significan
abandonar estructuras arcaicas y asumir la modernidad (...) el Uruguay fue capaz de desligarse
del entramado regional y asumir su propia historia y su propio destino.” (Arteaga, 2018, p.73)

2.3 Entre la modernizacion, las reformas y las guerras mundiales:
1870-1945

La década de 1870 es el inicio de una época en la que Gran Bretafia adquiere una
relevancia importante dentro del sistema econémico internacional. La Dra. Clemente
(2005) sefiala que la insercién internacional de Uruguay a partir de esa fecha se caracterizé
por: i) una dependencia casi exclusiva del mercado britanico para las exportaciones de
Uruguay; ii) endeudamiento externo; y iii) en relacién con la regién se comienza a aplicar
la llamada diplomacia pendular.

El Uruguay que nace al siglo XX implica un punto de inflexién. Se terminan las
guerras civiles que habian caracterizado al siglo anterior y se comienza a construir una
republica mds pacifica, caracterizada por el respeto a la Constitucién y las leyes. Sin
embargo, “...desgraciada —y una vez mds— sorprendentemente, la paz interna y externa de que
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la Repuiblica disfruté en lo sucesivo no desembocé en una fase mds dindmica de la economia.”
(Diaz, 2018, p.252)

En materia de politica internacional, los comienzos del nuevo siglo registran una
politica exterior del Uruguay mds proactiva. La estabilidad institucional permiti6 llevar
adelante un conjunto de reformas en el Estado que sustentaron la posibilidad de pensar
una politica exterior dindmica y propositiva. Uruguay ingresa al concierto internacional
y se inserta en foros multilaterales mundiales y continentales. Seguramente consciente de
su tamafio pequefio, pero sin complejos, Uruguay inicia una larga tradicién en la préctica
de la politica exterior y un principio fundamental y basico de la vida diplomatica: estar
presente en los lugares que hay que estar.

En 1912, Luis Alberto de Herrera publica su famosa obra El Uruguay Internacional.
En ella expresa sus principales lineas de pensamiento. Uruguay como un pais pequerio,
limitando con dos potencias: “Grdbese en su pensamiento la conviccién de que la Repiiblica,
por ser pequefia estd abocada a riesgos permanente; que esos riesgos aumentan si se piensa que
enormes limitrofes la oprimen” (Herrera, 1912, p.9), en donde el interés de los vecinos esté
lejos de coincidir con los intereses de nuestro pais. Para Herrera, era indispensable que,
a la base de una correcta politica externa, existiese unidad nacional al interior del pais,
“sin armonia doméstica serd estéril el ensayo de una gran politica internacional.” (Herrera,
1912, p.10) Uruguay debia contar con una diplomacia sélida y con una politica exterior
de pais, que mirara més allé en el horizonte.

La década de 1920, que culmina con la crisis de 1929, conocida como la Gran Depresion,
fue una década de prosperidad mundial bastante generalizada que Uruguay supo utilizar
a su favor. El Uruguay “pequefio pais modelo”, al decir de Batlle Ordofiez, vivia un
tiempo de paz. Se habia logrado llevar adelante transformaciones que solamente fueron
posibles por el periodo de modernizaciéon y prosperidad, que se habia intensificado a
partir de 1876.

Al cumplirse los cien afios de la primera Constitucion de la Reptblica, el pais se
encontraba con una politica econémica opuesta al paradigma liberal que habia dominado
gran parte del siglo XIX, lo cual repercuti6 en la politica comercial externa del Uruguay.
Un nuevo orden econémico internacional emergia luego de la crisis de 1929. Hubo
un claro retorno del proteccionismo, la politica monetaria era inestable y las grandes
potencias contribuian a crear un clima de incertidumbre. Tanto fue asi que, 10 afios més
tarde, el mundo estaba, nuevamente sumergido en una Guerra Mundial. En América
Latina, la politica comercial externa se caracterizé por la sustituciéon de importaciones y
la busqueda de nuevos mercados para diversificar las relaciones exteriores.

En Uruguay;, el control de cambios aparece en mayo de 1931 como manera de defender
el valor del peso y evitar la salida de divisas. Progresivamente ird ampliando su injerencia
en la economia hasta convertirse en una herramienta trascendental para el impulso del
nuevo modelo de desarrollo estatocentrico. Las politicas cambiaria y comercial quedan
definitivamente ligadas como un medio para el desarrollo econémico del pais. Se busca
la generacion de superavits en la balanza comercial para generar productos con mayor
valor agregado y mayor contenido industrial. Esta 16gica de restar las exportaciones e
importaciones y presentar como un logro cuando el saldo de la balanza comercial es
mayor a cero, implicé un cambio de mentalidad dafiino para el Uruguay. El comercio
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exterior en su totalidad es fundamental para un desarrollo econémico sostenible, no
solamente las exportaciones.

En 1939 estalla la Segunda Guerra Mundial. La politica exterior del Uruguay pone el
foco en los temas de seguridad y defensa, méxime cuando hubo un episodio en la costa
uruguaya cuando el acorazado alemdn Admiral Graff Spee se enfrent6 a tres cruceros
britdnicos. Para Uruguay, pais productor de alimentos, la Segunda Guerra Mundial
implic abastecer, sobre todo al Imperio Britanico.

Terminada la Segunda Guerra Mundial, en 1945, el hecho mas significativo fue la
creacion de la Organizacion de las Naciones Unidas en la Conferencia de San Francisco.
El Uruguay, que se habia mostrado con una politica nitidamente pro-aliada, sufri6 el
ocaso del imperio britanico, reflejado en el Convenio de Pagos de 1947 con “...el retiro de
sus inversiones y el abandono de sus empresas (agua corriente, transporte tranviario y ferrocarril).
El vacio que dejé la decadencia britdnica fue sustituido por el ascenso de Estados Unidos como
potencia hegemoénica de Occidente.” (Arteaga, 2018, p.169).

En materia institucional, se comienza a percibir una de la de las grandes dificultades
que es posible percibir incluso en nuestros dias. Nos referimos a lo que la Dra. Clemente
(2005) menciona como el proceso de toma de decisiones en materia de insercion
internacional:

El proceso de toma de decisiones adquirié complejidad creciente con la participacion de
entidades diferentes al Ministerio de Relaciones Exteriores: el Banco de la Reptblica y el
Ministerio de Hacienda asumieron un rol protagénico en las negociaciones comerciales
y en los acuerdos sobre deuda externa. Por otra parte, se registr6 la irrupcién de
multiples actores de la sociedad civil, muchos de los cuales contaban con niveles altos
de calidad de informacién, con proyectos para incidir en la formulacién de politicas
de parte del gobierno y con capacidad relativa de incidencia (p.29)

2.4 Uruguay entre la Segunda Guerra Mundial y la creacion
del Mercosur

Terminé la Segunda Guerra Mundial y el mundo cambié. Nos movimos hacia un
mundo bipolar con dos grandes bloques que tuvieron como eje la guerra fria. A nivel
comercial, en 1947, se cre6 el GATT (Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio), el
cual rigio el comercio internacional hasta la creacién de la OMC (Organizacién Mundial
del Comercio) al cierre de la Ronda Uruguay, en 1995. Uruguay, fiel a su tradicion
de apostar por un sistema multilateral sélido, se incorporé formalmente al GATT en
1953, y a su vez, habia sido firmante de la Carta de la Habana en 1948 que promovio6 la
creacién de una Organizacién Internacional de Comercio. A nivel regional en 1960 se
crea la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). La ambicion de este
proyecto, que pretendia crear un mercado comtn en diez afios, sumado a la inestabilidad
politica generalizada, hizo que fracasara y tuviera que firmarse un nuevo Tratado de
Montevideo, en 1980, que cre6 la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
con un enfoque més pragmatico y acorde a la coyuntura regional.
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Durante la presidencia de Luis Batlle Berres se produjo el mayor crecimiento de las
industrias dindmicas, producto de la politica proteccionista que se llev6 adelante. La
estrategia que se utilizé comprendia tres tipos de normas:

las que otorgaban exenciones o disminuciones tributarias a la importaciéon de la
maquinaria industrial (para la ampliacién o modernizacién de equipos) o de materia
prima; las que restringian o prohibian el ingreso de productos extranjeros competitivos;
y la politica de subsidios a través de primas de produccién o por mecanismos de
cambios mdiltiples (Arteaga, 2018, p.174).

En paralelo, se produjo un estancamiento en el sector agricola-ganadero. El
proteccionismo aplicado en el mundo, luego de la Segunda Guerra Mundial, permitié
que Estados Unidos lograra una gran expansion agricola y Europa se recuperara. Esto
perjudicé directamente a paises, como Uruguay, que son productores de materias primas
y alimentos.

Con la llegada del Partido Nacional al poder, en 1959, se intenta dar un giro liberal
a nivel de politica econémica y comercial del pais mediante la Reforma Cambiaria y
Monetaria ideada por el Cr. Juan Azzini, entonces ministro de Hacienda. El Contralor
de Exportaciones y el control de cambios son suprimidos al tratarse de dos mecanismos,
que alo largo de sus décadas de existencia, funcionaron semi-exitosamente en una parcial
industrializacion de nuestra matriz econémica, pero generando amplias distorsiones a
nivel de inventivos de los agentes econémicos.

Asi como la década de 1870 habia significado el comienzo del Uruguay moderno
y prospero, cien afios mas tarde, la década de 1970 registra la época més oscura de la
historia reciente del Uruguay. Luego de afios caracterizados por agitacion social, agresion
al Estado por parte de grupos de guerrilla urbana, en 1973 se produce un quiebre
institucional, con la disolucién de las caAmaras del Poder Legislativo. Le siguen al pais
doce afios de un periodo de dictadura civico-militar.

El afio 1974 también estuvo marcado por la negociacién y firma del Convenio
Argentino-Uruguayo de Cooperacién Econémica (CAUCE). Tiempo mas tarde, Uruguay
tirm¢ el Protocolo de Expansion Comercial (PEC), con la Republica Federativa del
Brasil. La firma de estos dos acuerdos con Argentina y Brasil, son considerados como un
antecedente directo de la creacién del Mercosur. Argentina y Brasil iniciaron un proceso
de acercamiento que, para Uruguay, eran un llamado de atencion.

La década siguiente —1980—, marca politica e institucionalmente, el comienzo del
fin del periodo dictatorial tanto en Uruguay como en los demads paises de cono sur.
Uruguay necesitaba recuperar su prestigio en las relaciones internacionales y esa fue
la tarea del entonces Presidente de la Reptblica Julio Maria Sanguinetti y el Ministro
de Relaciones Exteriores, Cr. Enrique Iglesias. La politica exterior que alli comenzaba a
desarrollarse se construia sobre la base de un consenso entre todos los partidos politicos
que tenian representacion parlamentaria, lo que constituy6 una verdadera politica exterior
de Estado. Tal vez, la tinica que se haya conformado con éxito desde el retorno de la
democracia en 1985. Se afianzaba la participacion de otros actores gubernamentales y
no gubernamentales. Desde el punto de vista econdmico-comercial, la politica exterior
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de Uruguay observaba los pasos concretos que Argentina y Brasil daban, ahora si, en
forma decidida, en busca de una mayor integracién bilateral. Pero, al mismo tiempo,
respondiendo a su tradicion, en el sistema multilateral de comercio trabajaba por un
comercio libre, que dejara a un lado las discriminaciones y subsidios, sobre todo agricolas,
que el mundo desarrollado adoptaba. No fue menor para el Uruguay, que la tltima ronda
del GATT se iniciara, en 1986 en Punta del Este. El primer gobierno que naci6 al nuevo
Uruguay democratico buscé crear espacios para que el exportador pudiera desarrollar
su actividad. El pragmatismo del Canciller Iglesias hizo que, el Uruguay, tuviese en esos
afos, una estrategia de apertura comercial sin restricciones.

En materia institucional, se produjo una reestructura en el Ministerio de Relaciones
Exteriores con la creacion de Direcciones Regionales y la reorganizacién de las Direcciones
Generales para Asuntos Econémicos, Politicos y Culturales. A su vez, la estructura
organica se complementa con la Direccion de Organismos Internacionales y la de Asuntos
Limitrofes, Maritimos y Fronterizos.

2.5 Los primeros anos del Mercosur

El 26 de marzo de 2021, el Mercosur cumpli6 treinta afios. Un tiempo prudencial
para evaluar el camino recorrido y repensar y redefinir nuestra estrategia de inserciéon
internacional, ahora con experiencia acumulada. Esta claro que los resultados que se
esperaban no se han concretado. Y en particular, en lo que refiere a la agenda externa del
Mercosur pocos e insignificantes avances se han logrado para el beneficio del Uruguay.

Albertoni, en su tdltimo libro “Uruguay como solucién. Su insercién internacional:
cuando lo importante se transforma en urgente’, analiza a Uruguay y su estado actual
de insercién internacional. Pero es interesante, un capitulo previo en el que analiza los
tiempos inmediatamente anteriores al ingreso del pais al Mercosur. Alli, consultado el
Embajador Arteaga sobre este punto, le sehalo:

Elingreso [de Uruguay] al Mercosur lo convirti6 en prisionero del sistema regenteado
por los dos socios grandes. Fue algo no previsto, pero si se estudiara mejor la historia de
Brasil no nos hubiera resultado extrafio. La historia de la politica exterior de Uruguay
nos ensefia las debilidades y fortalezas del pais. Una de sus principales fortalezas
es el apego del Uruguay al derecho internacional y a los acuerdos pactados. Eso lo
hizo un pais serio y confiable. Sin embargo, en el Mercosur eso no fue suficiente. En
algtin momento Uruguay se sinti6 avasallado, lo que le permitié desarrollar una gran
capacidad de resistencia. El hecho es que Uruguay esta llegando muy tarde a encauzar
su necesario proceso de insercion comercial y hoy dia se encuentra muy solo en la
region latinoamericana o sudamericana. El pasado nos ensefia que hay que tejer nuevas
relaciones cuanto antes, sea por el camino bilateral o multilateral (Arteaga, 2018, p.87)

La incorporacién de Uruguay al Mercosur, sin duda, constituy6 el tema de politica
exterior mas relevante del periodo de Luis Alberto Lacalle. Representd un cambio radical
en su politica comercial. Y, seguramente, haya sido la decisiéon de insercién econémica-
comercial mas importante desde que nacié como pais independiente. Lo que no existi6
en Uruguay fue la posibilidad de debate y andlisis mas profundo sobre la decisién de
ingresar al Mercosur. Es cierto, cont6 con un respaldo casi unanime en el Parlamento
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Nacional. Solo un legislador del Frente Amplio, de los 130 que conforman ambas cAmaras,
voto en contra. Lo cierto es que parecia bastante claro que este proyecto era el tinico
camino posible para la insercién internacional del Uruguay.

En entrevista realizada al Ec. Hodara (2021), quien fuera Director General de Comercio
de 1985 a 1990, al consultarlo sobre el ingreso al Mercosur, nos sefialo:

Lo que se estaba poniendo a votacién (del Parlamento) era si ibamos a entrar a una
Unién Aduanera con Argentina y Brasil como socios, sabiendo que muchas veces no
han cumplido sus promesas. ;Cémo se lleg6 a tal grado de acuerdo? Habia intereses
dispares que miraban al Mercosur con esperanza por aspiraciones diferentes: el sector
industrial de Uruguay, por ejemplo, veia como en la economia los aranceles bajaban y
por miedo a que siguieran bajando, se vieron motivados a apoyar el ingreso al bloque.
Otros sefialaban que habia que entrar porque esto iba a ser la reforma que nos iba a
obligar a cambiar todo lo que tenemos mal. Nos va a obligar a cambiar el Estado,
la Seguridad Social, la Educacion. Eso hizo que los ntimeros de aprobacién fueran
undnimes. Y terminé opacando cualquier gran discusion.

El comercio es un verdadero vaso-comunicante entre los paises. Como vimos con
anterioridad, Uruguay tomo6 decisiones que lo llevaron a aislarse del resto del mundo
durante el periodo 1931-1974. Luego, también por decisiones propias decidié abrir
nuevamente su economia. Ingresar al Mercosur fue optar por una apertura selectiva
con Argentina, Brasil y Paraguay. El deseo era que fuese una plataforma para acercarse
al mundo en conjunto. Sin embargo, el tiempo ha mostrado lo contrario y la distancia
de Uruguay con el mundo, en tiempos de hiperconexién, a nivel comercial, parece ser
cada vez mas distante.

Ingresar al Mercosur también implic6 un cambio en la estructura institucional que
buscé crear canales para que distintos sectores puedan expresar sus demandas. Se crea
un grupo de trabajo integrado por técnicos del Ministerio de Economia y Finanzas,
Relaciones Exteriores, Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca y Ministerio de
Industria, Energia y Mineria y el sector privado. El gobierno jerarquizé organismos
vinculados a sectores como lacteos, granos y arroz. Dentro del organigrama del Poder
Ejecutivo se observaron modificaciones.

Uno de sus asesores [del Presidente] pas6 a encargarse de la problemética de la
integracion y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto comenzé a tener rango
ministerial, incluyendo en una de sus direcciones la Politica de Integracion. Ala vez, el
Ministerio de Industria, y el de Ganaderia, Agricultura y Pesca jerarquizan direcciones
de su estructura vinculada al proceso (Fernandez Luzuriaga y Ferro Clérico, 2004, p.9).

Wilson Fernandez Luzuriaga, en su trabajo "Los inicios de la Politica Exterior en la Actual
Administracion’, referida al segundo gobierno del Dr. Julio Maria Sanguinetti, sefiala que:

Actualmente dentro del propio Poder Ejecutivo, un nimero creciente de ministerios,
agencias, comisiones con cardcter permanente, comisiones “ad hoc” y otras entidades
buscan influir en el terreno internacional, coexistiendo con la propia Cancilleria. En
este sentido los ministerios de economia y los bancos centrales han adquirido un rol
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tan trascendente en la negociacién que algunos autores mencionan la existencia de
diplomacias paralelas en el plano econémico. Esto tltimo hace que, muchas veces, se
perciban diferencias en los enfoques de relacionamiento exterior entre el sector econémico
del gobierno y el Ministerio de Relaciones Exteriores (Fernandez Luzuriaga 1998, p.7).

A nivel del MRREE (Ministerio de Relaciones Exteriores), durante este periodo de
gobierno 1995-2000, se concret6 la creacion de la Direcciéon General de Integracion y
Mercosur (vigente hoy en dia) y la Direccién de Promocién Comercial, creada a partir
de la unidad que llevaba ese nombre. Su objetivo principal era constituirse en un canal
de insercién para empresarios y/o exportadores nacionales. Esto coincide, ademas, con
el asumir un rol mds “comercial” por parte de las Embajadas.

La constante mirada hacia el exterior ha llevado a que el comercio internacional
siempre fuera un elemento fundamental de la estrategia de desarrollo nacional a largo
plazo. El acceso a mercados ha sido, y contintia siendo, un constante desafio para las
autoridades gubernamentales y el sector exportador del pais. La contracara logica de
ser un pais exportador de bienes intensivos en recursos naturales es que Uruguay ha
dependido del comercio para la compra de bienes intensivos en factores productivos
carentes a nivel nacional: capital y mano de obra.

Uruguay también ha sido “prisionero” de su posicién geogréfica. Esta ha condicionado
nuestra vision del mundo, asi como con quiénes y de qué manera interactuamos.
Encontrarnos entre dos mercados exponencialmente mayores al nuestro ha generado
que histéricamente nuestro mercado natural sea la region. Es 16gico que Uruguay haya
decidido acoplarse a las dos principales economias del Cono Sur, pero no ha sido un
proceso lo suficientemente fluido como debia y se esperaba que fuese. A partir de la
creacion del Mercosur, una tendencia innegable ha sido el constrefiimiento del bloque
para con nuestra insercién extrarregional.
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Capitulo 3. Politica comercial externa del Uruguay

“No existe la prosperidad garantizada. Nada es para siempre.
El futuro no es una proyeccién del pasado. El hecho de que
nos haya ido bien en el pasado no nos garantiza ni tampoco
nos da el “derecho” de que nos vaya bien en el futuro.”

Enrique Balifio, “No mas palidas”

Si tomamos como punto de partida el desarrollo histérico previamente descrito, y la
relevancia que ha tenido, y se le ha asignado al comercio internacional en el imaginario
colectivo de nuestro pais, parece paraddjico el estado de situacion actual en material de
acuerdos internacionales firmados por Uruguay, asi como el rezago existente respecto
a sus principales competidores en los principales destinos complementarios a nuestra
produccion.

Como sefialamos en el marco tedrico, la politica comercial involucra a la estrategia y
la generacion de los mecanismos necesarios para poder impulsar procesos de integracion
econémica-comercial de un pais, proponiéndose generar flujos de comercio e inversion
entre ese pais con el resto de la comunidad internacional. Uno de los objetivos a perseguir
es la negociacion de acuerdos con terceros que eliminen barreras arancelarias de acceso
a mercados, estimulen la inversién y contribuyan a la reasignacién de recursos hacia
actividades més productivas que agreguen valor. En ese sentido, tanto la cantidad como
la calidad y relevancia de los acuerdos negociados no parecen estar a la altura de las
necesidades actuales de nuestro pais. A esto debe sumarsele el estado de situacion actual
de nuestra principal plataforma de insercién extracontinental, el Mercosur.

Mientras que el siglo XXI ha traido consigo alteraciones significativas en materia
de nuestros principales destinos de exportacién, asi como en cuanto a nuestra oferta
exportable, no ha habido los avances correspondientes en cuanto a acuerdos negociados
si se toma en cuenta el crecimiento exponencial que han tenido los tratados de libre
comercio mundialmente. Al 20 de mayo del 2021 han sido notificados en la OMC 349
acuerdos comerciales regionales (OMC, 2020), una cifra contundente si consideramos
que a principios de este siglo estaban vigentes menos de 100 acuerdos. Las uniones
aduaneras son una infima parte de estos 349 acuerdos. Hoy en dia, existen solamente
18 acuerdos notificados como unién aduanera, siendo la Unién Europea el ejemplo mas
exitoso (Borchert & Magntorn, 2018). Todo pareciera indicar que el Mercosur —y por tanto
Uruguay- caminan en una direccion que no es a la cual se dirige el resto del mundo.

Es un hecho que Uruguay ha obtenido avances en la diversificacion y la calidad
de su matriz productiva. Pero también es un hecho que esa diversificacién no ha sido
acompafiada de ventajas competitivas en materia de acceso a mercados. Segtin datos de
Trademap, en relacion con la diversificacion, en el afito 2001 Uruguay exportaba a 122
destinos, mientras que en 2019 export6 a 164 destinos. Esto significé un aumento del
34.43% en términos absolutos y de un 1.74% de crecimiento anual en niimero de socios
comerciales (Trade Map, 2021).
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Este capitulo pretende formular una descripcion del contenido y las principales
caracteristicas de la politica de insercién econémica-comercial del Uruguay, sefialando
los acuerdos vigentes en materia de bienes, servicios, e inversiones, asi como ahondando
en las condiciones de acceso a nuestros principales mercados de exportacion.

3.1 Evolucion reciente del comercio exterior

Haciendo una breve recapitulacion de la evolucién reciente de nuestro comercio
exterior, el 2020 signific6 la interrupcién de 17 afios consecutivos de crecimiento
econdmico para nuestro pais. Durante este periodo, el sector agroexportador y la
inversion extranjera directa jugaron un rol fundamental, generandose transformaciones
significativas a nivel de nuestra matriz productiva y oferta exportable.

Sostenida por un clima regulatorio estable y politicas de Estado iniciadas en las
dos ultimas décadas del siglo XX, la economia uruguaya vio tasas de crecimiento sin
precedentes. Algunas de las transformaciones observadas fueron la diversificacién de la
oferta exportable, con la aparicién de la intensificacién del cultivo de soja y la celulosa,
y la diversificacion de destinos de exportacién como ya se ha mencionado. Tanto el alza
en los precios de los commodities, como la llegada de inversion extranjera directa a la
region, fueron elementos coyunturales que permitieron un crecimiento anual promedio
del 3,89% (Banco Mundial, 2021).

En esta linea, parte de los 30 afios que cumplié el Mercosur el 26 de marzo de 2021, se
dieron en este marco de transformaciones a nivel de la insercién econdmica-comercial de
nuestro pais. La estructura de nuestra matriz exportadora, nuestros principales destinos
y productos de exportacion, e incluso la relevancia del bloque como socio comercial han
visto modificaciones, en algunos casos, significativas.

Tomaremos como puntos de referencia los afios 1991, 2001, 2011 y 2019, es decir, el
afo de creacion del Mercosur, y después lapsos de diez afios con excepcion del 2019 al
tratarse del dltimo afio prepandemia, para realizar un breve recorrido por la evolucion
de nuestro comercio exterior a nivel de matriz exportadora, socios comerciales, y oferta
exportable

3.1.1 Oferta exportable

Acorde a datos de la OMC (2021), a nivel de nuestra oferta exportable en materia de
bienes, la economia uruguaya ha atravesado un proceso de concentraciéon de su matriz
exportadora. Tomando 1991 como punto de partida, en dicho afio las exportaciones de
nuestro pais eran un 59% agricolas, 40% manufacturas, y 1% combustibles y minerales;
analizando el 2019, la incidencia de las exportaciones agricolas llega al 80%, con
manufacturas en un 18%, y 2% combustibles y minerales.

Nuestro ingreso al Mercosur afect6 de manera importante ciertas industrias de larga
trayectoria en nuestro pais como la textil y vestimenta que pasaron de USD 247 millones
en exportaciones en 1991 a USD 36 millones 2019 (OMC, 2021). Asimismo, con el alza
en los precios de los commodities, a nivel de incentivos, las inversiones también fueron
redirigidas hacia el sector agroexportador donde existian mayores utilidades. A este
aspecto coyuntural, debe sumarsele la creciente competencia de manufacturas chinas
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que afectaron la industria nacional. Por otra parte, cabe destacar el crecimiento que
tuvo el sector farmacéutico, quimico y de autopartes, casi inexistentes al momento de
la creacion del Mercosur.

Mucho se discute acerca de si esto implica una primarizacién de nuestra oferta
exportable. En términos industriales, puede decirse que si; nuestros principales productos
de exportacién poseen menor contenido industrial que hace 30 afios, sin embargo,
si tomamos en cuenta su contenido tecnoldgico, esto ha crecido considerablemente
(Labraga, 2014, p.4). Tanto la produccién ganadera como agricola, inversion extranjera
y politicas gubernamentales mediante, vieron incrementado su contenido de innovacién
y desarrollo, sea a nivel de la genética utilizada, maquinaria o técnicas implementadas.
Para nuestro pais esto no es un fendmeno aislado, ya que las principales innovaciones
técnicas siempre se han derivado a partir de nuestra apertura al mundo, témese por
ejemplo la revolucién del lanar de la segunda mitad del siglo XIX. Hasta el 2001, la lana
continuaba siendo uno de nuestros principales tres productos de exportacion.

Tabla | - Ranking de los tres principales productos de exportacién 1991-2019
1991 2001 2011 2019
Lana Carne bovina Carne bovina Carne bovina

Carne bovina Cueros Soja Celulosa
Arroz Lana Arroz Soja

Fuente: CEPAL/Uruguay XXI

Respecto a este tiltimo punto, en los tltimos 30 afios nuestros principales productos
de exportacién también han tenido cierta transformacion; mientras que la carne bovina se
ha mantenido siempre dentro de los tres principales productos exportados, los restantes
dos integrantes de este podio han variado. La celulosa y soja suelen estar presentes,
pero dependiendo de fendmenos climatologicos o de precios internacionales, el arroz
y los lacteos pueden llegar a tener presencia. Lo que si es claro es que productos de
exportacion histéricos como lanas y cueros han quedado relegados en el ranking. De
acuerdo al Informe de Comercio Exterior realizado por Uruguay XXI, a 2019, la lana
ocupaba el decimosegundo lugar con el 2% (USD 186 M) del total exportado y los cueros
el decimocuarto lugar (USD 155 M) con el 2% (Uruguay XXI, 2019, p 4).

Mencién especial merece la exportacion de servicios, y en particular, la de servicios no
tradicionales. De acuerdo con el Informe de Servicios Globales de Uruguay XXI (2020):

...sibien las exportaciones de servicios son la tercera parte del total exportado (bienes y
servicios), hubo un cambio radical en los tipos de servicios exportados (...), el turismo
paso de representar el 54% de las exportaciones de servicios en 2001 a ser el 33% en
2019. (...) por su parte, los servicios no tradicionales en 2001 eran menos de 20% y en
2019 representan el 35% de las exportaciones de servicios (p.10).

Sumando las actividades de intermediacion comercial, estas “juntas explican casi el
60% de las exportaciones totales de servicios del pais” (Uruguay XXI, 2020, p.10).
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3.1.2 Socios comerciales

Tomando el 2019 como referencia, tltimo afio prepandemia, el Informe de Comercio
Exterior de Uruguay XXI, sefiala que las exportaciones uruguayas de bienes, incluyendo
desde zonas francas, ascendieron a 9.230 millones de délares. Anivel de socios comerciales,
China aglomerd el 31% de las exportaciones, seguido por la Unién Europea con el 17%,
y Brasil con el 13% del total (Uruguay XXI, 2019, p.4). Mas alla de haberse convertido, a
partir del 2013, en nuestro principal socio comercial en términos de valores exportados,
China también suele ser el principal destino de exportacion respecto a nuestros principales
productos de exportaciéon como la carne bovina, soja y celulosa.

Tabla 2 - Evolucién de socios comerciales (Exportaciones)

19914 2001 2011 2019
Brasil (24%) Brasil (21%) Brasil (20%) China (31%)
U.E. (24%) U.E. (19%) U.E. (20%) U.E. (17%)

Argentina (I 19%) Argentina (6%) China (8%) Brasil (13%)

Fuente: Mordechi, Piaggio / Uruguay XXI

La Unién Europea por su parte, en todos los afios de referencia, siempre se ha
encontrado entre los primeros tres destinos de exportacién, siendo una tendencia
inamovible; sin embargo, donde si ha habido alteraciones es respecto a la incidencia del
Mercosur y los paises miembro, tanto a nivel de exportaciones como de importaciones.

Tabla 3 - Evolucién incidencia Mercosur
sobre Exportaciones e Importaciones nacionales

1991 2001 2011 2019
Exportaciones 36%'%° 41% 29% 19%
Importaciones 42%"! 47% 41% 37%

Fuente: OMC / Masi; Bittencourt / Uruguay XXI

Desde su creaciéon hasta el afio 2001, hubo un crecimiento en el intercambio comercial
con el bloque; se crece de un 36% a un 41% en exportaciones, y del 42% al 47% en cuanto
a importaciones. Sin embargo, teniendo como disparadores las crisis econémicas de la
region a finales de los noventa y a principios de los 2000, y con ellas, el estancamiento
del bloque a nivel comercial, para nuestro pais la incidencia del bloque ha disminuido
significativamente a nivel de exportaciones. Del 2001 al 2019 las exportaciones hacia el
Mercosur disminuyeron en un 22% y respecto a importaciones en un 5%.

Algunos de los determinantes por parte de esta disminucion son el surgimiento de
China como principal socio comercial; la desindustrializacién de nuestra oferta exportable
que previamente tenia a Argentina como destino de exportacion; y el surgimiento de
barreras no arancelarias en el mercado argentino (y en alguna oportunidad més limitada
en Brasil). Se menciona doblemente a Argentina porque es el pais cuya incidencia mas
ha caido; mientras que en el 2001 representaba el 15% del total de exportaciones, en el
2019 habia caido al 4,8%.
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A nivel del Mercosur como proveedor, el porcentaje de participacion de Brasil ha
sido relativamente estable en el periodo 2001-2019, con un promedio del 19,69% siempre
contando con aproximadamente 20% del mercado uruguayo; Argentina ha contado con
el 18,6% del mercado en el mismo periodo, pero sin la estabilidad de Brasil. Contando
con periodos de elevada relevancia, pero decayendo en mas del 10% de 2001 a 2019
(Uruguay XXI, 2021).

Las consideraciones anteriores fueron realizadas a nivel de bienes, si tomamos en
cuenta los servicios, a nivel de servicios tradicionales (turismo y transporte), el Mercosur
recobra relevancia. A cifras del 2019, los paises miembros del bloque representaban el 71%
del total de turismo receptivo (Ministerio de Turismo, 2019, p.7), la principal actividad
econémica generadora de divisas de nuestro pais (Uruguay XXI, 2017, p3). Por su parte,
en términos de turismo emisivo, en el mismo afio el bloque aglomeré el 87,9% del total
(Ministerio de Turismo, 2019). En ambos casos Argentina es el principal socio comercial
de nuestro pafs.

El afio 2020, estuvo fuertemente marcado por la crisis sanitaria del Covid-19. Eso
repercutié en el comercio internacional del Uruguay (por eso, optamos por presentar
como tltimo afio 2019). Sin embargo, en cuanto a los destinos de exportacién, no existieron
muchas modificaciones. Si bien China continué ocupando el primer lugar, con el 27%
de las exportaciones de bienes, Brasil ocup¢ el segundo lugar (15%) y la Unioén Europea
paso al tercer lugar con el 14% (Uruguay XXI, 2021, p.6).

Donde tampoco se produjo variacion fue en el podio de los tres principales productos
exportados: carne bovina (20%), celulosa (14%) y soja (9%). Ninguno de estos tres
productos, ocupan el podio de los productos exportados al Brasil y, sin embargo, si son
los tres principales productos exportados a China (Uruguay XXI, 2020, p 4).

3.1.3 Condiciones de acceso de los principales bienes exportados por Uruguay

Esunhecho que desde la firma del GATT en 1947 ha existido una reduccion significativa
de aranceles, asi como la arancelizacién de medidas no arancelarias a derechos de aduana.
Sin embargo, para paises con una matriz exportadora netamente agroindustrial, los
aranceles contintdan siendo un obstdculo importante, y hasta prohibitivo, a nivel de
acceso a mercados.

Uruguay cuenta con un acceso preferencial a paises de América Latina, pero en
términos de mercados que ofrecen mejores precios para productos tales como la carne,
lacteos, citricos, o arroz, los aranceles y cuotas contintan obstaculizando nuestra inserciéon
comercial internacional. En 2019, dltimo afio previo a la pandemia Covid-19, segin
célculos de la Asesoria de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Finanzas,
Uruguay tuvo que pagar aproximadamente USD 337 millones en aranceles (Uruguay
XXI, 2020, p.5).

Estos USD 337 millones se distribuyeron en un 80% entre China, Estados Unidos y
la Unién Europea, donde China aglomero un 55%, la Unién Europea un 18% y Estados
Unidos un lejano 7%. En total, el arancel promedio pago fue del 4% ad valorem, con
maximos de 27% para el caso del mercado japonés, y minimos del 1%. Més all4 de
que se haya abierto el mercado de la carne para Japoén, los aranceles pagos son una
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clara demostracién que, entre apertura de mercado y acceso a mercado en condiciones
preferenciales, hay una brecha importante.

Si todos los competidores de Uruguay pagaran los mismos aranceles, este asunto
no tendria relevancia, pero cuando se entra en detalle de las condiciones de acceso con
las que cuentan paises como Nueva Zelanda o Australia, es que verdaderamente se
puede visualizar las condiciones competitivas desfavorables de nuestro pais en algunos
productos. Para el caso de la carne bovina y el mercado chino, Uruguay no cuenta con
preferencias arancelarias mientras que la carne neozelandesa entra con 0% arancel y la
australiana con un 4,8% comparado con el 12% uruguayo.

3.2 Mercosur: estado de situacion y desafios

Hablar de la politica comercial del Uruguay en materia de bienes es hablar del
Mercosur y el entramado de acuerdos negociados tanto a nivel regional como por fuera
del mismo. El Mercosur constituye un ejercicio permanente de negociacion, pero por lo
general estas negociaciones suelen darse entre miembros y no con terceros. Cuestiones
tales como habilitaciones fitosanitarias, licencias de importacién, y obstaculos técnicos
al comercio son temas que a 30 afios de la creacién del bloque deberian estar saldados,
perono es asi. Para una economia pequefia como la nuestra cualquiera de barreras puede
afectar de manera importante a la industria nacional.

Salvo excepciones, la mayor parte de las preferencias arancelarias de las que goza
nuestro pais son producto de negociaciones llevadas adelante via el Mercosur; de los
17 acuerdos firmados por Uruguay, solamente cinco fueron negociados de manera
independiente por fuera del Mercosur. La naturaleza de unién aduanera del bloque asi
lo exige; habiendo una cesién de autonomia a nivel de politica comercial de los paises,
en pos de lograr una mejor insercion, se negocia como bloque. Muchos se refieren a la
Dec. 32/00, pero eso estd plasmado en el propio Tratado de Asuncién.

El Mercosur, hoy por hoy, se trata de un bloque que carece de un didlogo fluido entre
sus principales economias, donde barreras no arancelarias para el comercio intrazona
han aumentado, y en el que rige un Arancel Externo Comun perforado, ademads de
proteccionista. Asimismo, sigue encontrandose por fuera del acuerdo el principal
intercambio comercial entre sus socios (vehiculos y autopartes), y se observa una clara
falta de continuidad en términos de negociaciones extrarregionalas (Bartesaghi, 2020).

La velocidad de la integracion de los afios “90, tan loada internacionalmente, se quedé
en esa década, dando lugar a un siglo XXI en el que hubo un crecimiento institucional
en todas las dimensiones salvo la comercial. Se concretaron acuerdos comerciales
superficiales sin verdaderas implicancias econémicas, y hubo un deterioro constante de su
viabilidad como plataforma de Uruguay hacia una mejor insercién a mercados globales.

Es palpable como la consecucién de los objetivos del Tratado de Asuncién y posteriores
protocolos quedaron intimamente ligados a la voluntad politica de los paises miembro,
en particular de Argentina y Brasil, quienes en pocas ocasiones pudieron, o quisieron,
alejarse de sus trayectorias proteccionistas de larga data. Esto se dio de esta manera dada
la naturaleza intergubernamental del bloque; al no existir un érgano supranacional,
auténomo de intereses particulares de los Estados miembro, la velocidad de la integracion
quedd rehén a la voluntad de sus socios, y mucho més si consideramos la necesidad de
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consensos para la toma de decisiones. La reactivacion de la agenda externa del Mercosur
ha sido, y sigue siendo, una de las principales exigencias por nuestro pais; reclamo que,
de algiin modo, fue mitigado con los avances obtenidos durante la confluencia de las
presidencias de Mauricio Macri en Argentina y Jair Bolsonaro en Brasil.

Anivel de comercio intrazona, desde el 2018 en adelante se puede observar un retroceso
generalizado de flujos comerciales, liderado por menores exportaciones e importaciones
argentinas y brasilefias. Esta disminucion del comercio ha sido de tal manera que para el
2019 las exportaciones hacia el bloque representaban el 11% de las exportaciones totales
del bloque, cifra més baja desde la crisis regional de 2001 y 2002. Para el caso de nuestro
pais, las exportaciones hacia el bloque disminuyeron en linea con las tendencias de los
demas paises; Brasil, como ya sefialamos, contintia siendo nuestro principal destino de
exportacion en el bloque seguido por una distante Argentina (BID, 2020).

Observando los sucesos de los tltimos cinco afios, se puede observar que el Mercosur
culminé negociaciones con la Unién Europea y con la Asociacién Europea de Libre
Comercio el mismo afio (al 31 de octubre los mismos siguen sin ser firmados), generando
las condiciones necesarias para estrechar una alianza intercontinental con enormes
repercusiones para el comercio, el empleo y el crecimiento econémico. De igual manera,
se comenzaron negociaciones con Canada, Singapur, Libano y Corea del Sur, asi como
conversaciones exploratorias con Vietnam e Indonesia. Paralelamente, también se busca
profundizar los acuerdos vigentes con Israel, India y la Alianza del Pacifico (MRREE,
2020). Lo que claramente evidencia el rol fundamental que cumple la voluntad politica
en la politica comercial externa de un pais.

Sin embargo, el cambio de signo politico a nivel del gobierno argentino en 2019, a
los pocos meses de haber asumido, ya genero corto circuitos a nivel de negociaciones
extrazona, amagando la cancilleria argentina a salir de las negociaciones con terceros,
para posteriormente aclarar su postura y suspender las negociaciones en curso, pero
permanecer en los acuerdos ya cerrados: Unién Europea (UE) y Asociacién Europea de
Libre Comercio (EFTA).

En este panorama de alta incertidumbre a nivel de negociaciones internacionales,
acrecentado por la pandemia Covid-19 que ha confirmado una linea que se venia
desarrollando de mayor proteccionismo a nivel de politica exterior de los principales
mercados del mundo, Uruguay debe hacer énfasis en mejorar el funcionamiento de la
zona de libre comercio intrazona; abordando las crecientes medidas no arancelarias
existentes. Una modernizacion del funcionamiento del bloque es lo que mas le favoreceria
a nuestro pafs, considerando la posibilidad de negociaciones bilaterales con terceros, o
por lo menos a distintas velocidades, pero sin la interrupcion de estas (Palumbo, 2020).
La tinica posibilidad de crecimiento que tiene el pais es logrando colocar sus productos
en el exterior al mejor precio y menor costo posible.

Respecto a esto ultimo, en el marco de la cumbre de presidentes conmemorando los
30 afios desde la firma del Tratado de Asuncién que se llevé adelante en marzo 2021,
la posicion uruguaya, comunicada por el Presidente Lacalle Pou?, se centr6 en torno a
la necesidad por un mayor grado de pragmatismo en el bloque, haciendo énfasis en
“profundizar la zona de libre comercio y rever el arancel externo comiin” asi como “insistio en

4 Uruguay Presidencia (2021) Lacalle Pou apelé al pragmatismo para avanzar en la flexibilizacién del Mercosur. Visto en: https:/ /
www.gub.uy/presidencia/comunicacion/noticias/lacalle-pou-apelo-pragmatismo-para-avanzar-flexibilizacion-del-mercosur
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avanzar en la flexibilizacion del Mercosur o apelar a distintas velocidades”. Lacalle Pou afirmé
que “...no hay tiempo para grandes didlogos o grandes comisiones, hay que actuar.”

Afines de abril 2021, las palabras del presidente Lacalle Pou se vieron plasmadas en la
propuesta presentada por Uruguay, con respaldo de Brasil, ante el Consejo del Mercado
Comun, abordando la necesidad por establecer un plan de negociaciones externas, evaluar
la posibilidad de ofertas individuales, plazos diferenciales, o ritmos de negociaciéon
diferentes al momento de abordar negociaciones del bloque, y, por ultimo, flexibilizar
el arancel externo comun. Luego de haber presentado y defendido esta investigacion,
el Presidente de la Republica, Dr. Luis Lacalle Pou, anuncié en conferencia de prensa®
haber recibido un planteo formal por parte de la Reptiblica Popular China para iniciar un
estudio de prefactibilidad como un paso previo al andlisis y negociacién de un tratado
de libre comercio. Esta noticia, a nuestro juicio, viene a reforzar la idea de la necesaria
modernizacién y adaptacion de la estructura institucional para poder enfrentar los nuevos
desafios y nuevas oportunidades que se le pueden presentar al Uruguay, al adoptar una
estrategia de insercién internacional con cardcter mds aperturista y flexible.

3.3 Insercion comercial por fuera del Mercosur: TLC con México y
Chile, y el Sistema Generalizado de Preferencias

El Tratado de Libre Comercio firmado entre Uruguay y México en el afio 2003,
vigente desde el 2004 y ampliado en repetidas ocasiones, fue el primer acuerdo de
nueva generacion negociado por nuestro pais. Fue registrado como Acuerdo de
Complementaciéon Econdémica en el marco de la Asociacién Latinoamericana de
Integraciéon (ALADI) y su negociacién fue producto de una autorizaciéon expresa por
parte de los demas miembros del Mercosur (sin la cual no podria haberse realizado). Es
el iinico tratado de este tipo que Uruguay tiene por fuera del bloque (Labraga, 2014, p.2).

A 16 afios del acuerdo, se puede observar que no se ha tratado de un acuerdo que
ha revolucionado la politica comercial de nuestro pais. Mas alla de tratarse de un
TLC, el amplio nimero de excepciones destinadas a proteger los mercados internos
de ambos socios no permitieron una creacién o desviaciéon de comercio significativa
(Rosselli, 2017). A pesar de que hoy por hoy México sea nuestro sexto socio comercial
en materia de exportaciones (Uruguay XXI, 2019, p. 5), misma posiciéon que en el
2004, poco puede atribuirse este hecho al acuerdo. Sin embargo, més alld de no haber
generado un intercambio comercial trascendental para nuestro pafis, signific6 un antes
y un después en términos de validacién de la capacidad negociadora de nuestro pais y
una confirmacién del constante deseo de Uruguay de mirar més alla del barrio. Se trat6
del primer acuerdo negociado con estas caracteristicas, y a su vez, con un interlocutor
comercial que ha demostrado una amplia trayectoria a nivel de negociaciones de acuerdos
de libre comercio. Permitio establecer un antecedente respecto a la negociacioén por parte
de Uruguay de este tipo de acuerdos.

Por su parte, el TLC (Tratado de Libre Comercio) firmado con Chile en 2016 se trata de
una ampliacion del Acuerdo de Complementacién Econémica vigente entre el Mercosur

5 Uruguay Presidencia (2021) Uruguay recibié planteo formal de China para avanzar en la firma de un tratado de libre comercio. Visto
en: https://www.gub.uy/presidencia/comunicacion/noticias/uruguay-recibio-planteo-formal-china-para-avanzar-firma-
tratado-libre (03/10/2021)
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y Chile desde el afio 1996. El acuerdo firmado significa la incorporacién de nuevas
disciplinas al relacionamiento comercial Uruguay-Chile tales como comercio electrénico,
medio ambiente, género y comercio, legislacion laboral, y propiedad intelectual. Hoy
por hoy, se encuentra liberalizado en un 100% el comercio de bienes, existiendo de igual
forma un acuerdo bilateral de proteccién y promocién de inversiones con Chile y un
tratado de doble tributacion. El valor diferencial del acuerdo pasa por profundizar el
relacionamiento bilateral mediante las nuevas dimensiones incorporadas al acuerdo. Al
igual que el TLC con México en su momento, la negociacion del acuerdo significa otro
hito para la diplomacia uruguaya al acordar disciplinas de tltima generacién.

Por fuera de los acuerdos negociados por nuestro pais, Uruguay también es beneficiario
del Sistema Generalizado de Preferencias con el que obtiene condiciones de acceso
preferenciales unilaterales a los mercados de Australia, Nueva Zelandia, Noruega, Suiza,
y la Unién Econémica Euroasidtica (Federacion Rusa, Bielorrusia, Kazajstdn, Armenia,
y Republica Kirguisa). Debe destacarse que, con anterioridad, Uruguay era beneficiario
de preferencias unilaterales concedidas por Canada, Estados Unidos, Japén, Turquia, y
la Unién Europea, pero por motivos del crecimiento econémico que nuestro pais tuvo
en las ultimas dos décadas, ha perdido acceso a las mismas al considerarse un pais de
ingresos medios-altos. Al estar limitados, como ya hemos mencionado, en términos
de negociacion de preferencias arancelarias, la intencién de Uruguay es de negociar el
reingreso al Sistema Generalizado de Preferencias respecto a las condiciones favorables
de las que gozabamos previamente con varios paises desarrollados. Al respecto, el Dr.
Marcel Vaillant (2021) opiné:

Uruguay deberia dejar de insistir en el Sistema Generalizado de Preferencias como
estrategia de insercion internacional. Es un instrumento del siglo XX. En cierta
medida, nos van a renunciar los otros, dado que dejamos de calificar. Ningtin pais
tiene una corriente de comercio exitosa y dindmica con un mecanismo no reciproco
de preferencias arancelarias.
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Capitulo 4. Los desafios de la institucionalidad en la politica
comercial externa del Uruguay

“Un gran desafio une al equipo. Més atin, lo fusiona, porque
lo convierte en algo que esta mas alld de los Individuos”

Gonzalo Noya, Algo+Grande

La institucionalidad por detras de la formulacién e implementacién de la Politica
Comercial Externa de nuestro pais no elude caracteristicas generales atribuibles a
otras esferas de la administracion publica. Involucra actores principales y secundarios,
estatales y no estatales, distintos poderes del Estado, asi como instancias de articulaciéon
y coordinacién interinstitucional.

Asimismo, y al igual que cualquier otra politica ptiblica, la misma debe enmarcarse en
una vision estratégica de desarrollo econémico sustentable a largo plazo, encontrandose
entrelazada junto a una multitud de otras politicas gubernamentales. Ademads, una
estructura institucional del siglo XXI debe tener la capacidad de ser dindmica, flexible
y proactiva; capaz de generar informacion de calidad para tomar decisiones acertadas
que permitan colocar nuestra oferta exportable de manera competitiva.

Antes de ingresar directamente al disefio institucional de la politica comercial externa
del Uruguay, cuando conversamos con los distintos actores a los que entrevistamos para
esta investigacion y los consultdbamos acerca de las fortalezas de la institucionalidad
del Uruguay, no dudaban en resaltar la solvencia de las instituciones, la calidad en
cuanto a certidumbre y estabilidad de las reglas, la reputacién sélida, tanto en términos
diplomaticos como técnicos, la larga tradicién de respeto por la ley y los compromisos
asumidos, la seriedad de nuestra institucionalidad publica y la responsabilidad del
sector privado. Efectivamente, nuestro apego a las normas, el respeto al derecho
internacional, la confiabilidad juridica, son activos a destacar a la hora de hablar de
nuestra institucionalidad.

Como hemos ya mencionado, nuestro objetivo de investigacion es el disefio institucional
de la PCE. La formulacién e implementacién de esta es un proceso mediante el cual se
toman decisiones y se efectiian acciones que involucran valores, prioridades e intereses
que compiten entre si (Cohen, Blecker & Whitney, 2003). Bouzas (2020) ha sefialado:

El formato institucional y los procedimientos a través de los cuales transcurre ese
proceso influyen sobre la forma en que esos conflictos se gestionan y administran. Las
intervenciones publicas en el campo de la PCE no deben ser vistas como un conjunto
de acciones con resultados previsibles, sino como una coleccién de iniciativas cuyos
resultados son afectados por las caracteristicas del proceso a través del cual ellas se
formulan e implementan (p.3).

Por institucionalidad entendemos a los arreglos y estructuras generadas en pos del
abordaje de la problematica presentada por la insercién econémica-comercial de nuestro
pais. Atafie a los actores involucrados y a como estos interacttian entre si para formular
una politica comercial en linea con los intereses nacionales.

Corresponde mencionar que la institucionalidad de la politica comercial externa, y su
correcto funcionamiento, es un desafio al que se enfrentan todos los paises del mundo,
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independientemente de su grado de desarrollo. Sin embargo, en base a la literatura
existente, podemos sefialar que no existen modelos institucionales superiores. De ahi
la importancia para que cada pais busque y construya aquello que mejor se adapte a su
realidad y los desafios que tiene por delante. La indefinicién conceptual de la politica
comercial, ubicdndose en un punto medio entre la politica econémica y la politica
exterior, pero también siendo influenciada por una plétora de otras politicas (por ejemplo,
ambiental e industrial), genera que su abordaje no sea un fenémeno sencillo, y, por lo
tanto, es frecuente, sobre todo en paises que no tienen una institucionalidad estable, que
existan pujas por su liderazgo.

Julieta Zelicovich (2020), en su trabajo *Anatomia de la Instituciones de la politica comercial
externa. Estudios de casos”, destaca al menos cuatro fuentes de tension en materia de PCE
y los disefios institucionales:

a. Ladisputa entre las 16gicas econdmicas y politicas a la hora de definir una politica;
b. La falta de consensos en lo que es “la politica comercia 6ptima”;

c. Larelacion entre el comercio y otros aspectos de la economia;
d

. La difusién de la autoridad segun los distintos marcos normativos y procesos
decisorios (Cohen, Blecker & Whitney, 2003)

Uruguay es una republica democrética, regida por un sistema presidencialista de
gobierno. Esté dividido en tres poderes independientes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

La Constitucién de la Republica vigente, aprobada en 1967, con algunas reformas
posteriores -la dltima en 2004-, le confiere potestades especificas al Poder Ejecutivo y
Poder Legislativo en materia de PCE. A nivel de Poder Ejecutivo, generalmente se ha
sefialado el articulo 168, numeral 20 de la Constitucién, que refiere a la autoridad de
“concluir y suscribir tratados, necesitando para ratificarlos la aprobacién del Poder
Legislativo.” Sin embargo, a nuestro entender, porque hace al uso de los recursos humanos
en materia institucional, creemos oportuno sefialar también el numeral 12 del mismo
articulo 168. Alli se expresa que, al Presidente de la Reptblica, ya sea actuando con el
Ministro respectivo (en este caso el Ministro de Relaciones Exteriores) o con el Consejo
de Ministros, le corresponde:

...nombrar el personal consular y diplomético, con obligacién de solicitar el acuerdo
de la Camara de Senadores, o de la Comision Permanente hallandose aquélla en
receso, para los Jefes de Mision. Si la Camara de Senadores o la Comision Permanente
no dictaran resolucion dentro de los sesenta dias el Poder Ejecutivo prescindira de la
venia solicitada.

Los cargos de Embajadores y Ministros del Servicio Exterior serdn considerados de
particular confianza del Poder Ejecutivo, salvo que la ley dictada con el voto conforme
de la mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara disponga lo contrario.

Dentro del Poder Ejecutivo, a nivel de la insercién econémica-comercial del Uruguay,
la centralidad de la toma de decisiones gira en torno al eje Ministerio de Relaciones
Exteriores-Ministerio de Economia y Finanzas. La interaccién entre estas dos carteras
determina la orientacion de nuestra politica comercial, generando la intervencion de
diferentes actores dependiendo de la idoneidad necesaria o los consensos politicos
requeridos. La ejecucién de la politica comercial es un fenémeno tanto técnico, como
politico, siendo imposible su monopolio por parte de un solo actor. Sin embargo, como
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seflalan Halle & Wolf (2007), tanto el proceso como el contenido son importantes en el
desarrollo de una politica ptublica. Las instituciones nuclean preferencias; fortalecen a
determinados actores a partir de darles acceso a la decision; o bien, aislan de tales presiones
alos policymakers, dandoles mayor libertad de accion en el establecimiento de las politicas.
Se trata de un proceso eminentemente politico (Zelicovich, 2020, p.9) Ahora bien, como
hemos sefialado, para su ejecucién, no puede quedarse alli y debe incorporar lo técnico.

En un plano secundario, pero igualmente relevante, se encuentran las divisiones
de asuntos internacionales de otros ministerios como el de Ganaderia, Agricultura y
Pesca (MGAP), el de Industria, Energia y Mineria (MIEM), el de Turismo (MINTUR),
el recientemente creado de Ministerio de Ambiente (MA), y el de Salud Publica (MSP),
que brindan su conocimiento técnico y experiencia al momento de abordar tematicas de
su competencia. De la misma manera, en el &mbito estatal también se pueden encontrar
organismos especializados tales como la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP),
el Instituto Nacional de Carnes (INAC), el Instituto Nacional de la Leche (INALE), el
Instituto Nacional de Vitivinicultura (INAVI), y Uruguay XXI.

Como organismo de articulaciéon y coordinacion interinstitucional se encuentra la
Comisién Interministerial para Asuntos de Comercio Exterior, creada en el afio 2006,
cuya finalidad es servir de &mbito formulador y articulador entre los principales actores
involucrados en la insercion econémica-comercial de nuestro pais. Siendo la CIACEX
(Comision Interministerial para Asuntos de Comercio Exterior) la principal instancia a
nivel de ministros, la Seccién Nacional se ubica como el principal escenario de articulacién
a nivel técnico.

Como ultimo actor dentro del entramado ptublico de sujetos participes en el armado
y ejecucion de la politica comercial se encuentra al Poder Legislativo. Volviendo a la
Constitucion de la Republica, el articulo 85, sefiala que a la Asamblea General -Camara
de Senadores y Camara de Representantes-, le compete:

decretar la guerra y aprobar o reprobar por mayoria absoluta de votos del total de
componentes de cada cdmara, los tratados de paz, alianza, comercio y los convenios
o tratados de cualquier naturaleza que celebre el Poder Ejecutivo con potencias
extranjeras (numeral 7).

Sin embargo, el Poder Legislativo tiene, ademas, segtin el numeral 3 de este mismo
articulo 85, la posibilidad de expedir leyes relativas, entre otras cosas, al comercio exterior.
Por tanto, es cierto que la mayoria de las veces se oye hacer referencia al rol de contralor
de la politica comercial con la posibilidad de veto que tiene el Poder Legislativo respecto
a la aprobacién o no de los acuerdos firmados por el Poder Ejecutivo, pero no menos
cierto es que la Constitucion le da el poder de iniciativa para formular leyes que pueden
incidir en la politica comercial externa. Para todo esto, tanto la Cdmara de Senadores como
la Camara de Representantes cuentan con una Comisién de Asuntos Internacionales.

Por fuera de la esfera gubernamental, se encuentran actores no estatales relevantes y
aglutinadores de distintos intereses sectoriales como la Unién de Exportadores del Uruguay
(UEU), la Camara de Industrias del Uruguay (CIU), la Cdmara Nacional de Comercio y
Servicios (CNCS), la Cdmara Mercantil del Uruguay, la CAmara Uruguaya de Tecnologias
de la Informacién (CUTI), la Asociacion Rural del Uruguay (ARU), y el PIT-CNT.
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[ustracion 1 - Estructura de la institucionalidad de la politica comercial

externa del Uruguay en la actualidad (elaborac
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Dentro del marco juridico vigente en Uruguay, no existe ninguna norma constitucional
o legal que le asigne responsabilidad directa a ningtin Ministerio para encargarse de la
politica comercial externa del pais. Sin embargo, se puede afirmar que el liderazgo es
de competencias modulares, compartido entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y
el Ministerio de Economia y Finanzas.

Creemos oportuno explicitar las competencias formales de estos dos principales
organismos de la estructura institucional de la politica comercial externa y su incidencia
en la formulacién de la misma. En el documento completo de la tesis, abordamos
otros organismos estatales y no estatales que componen el complejo entramado de la
arquitectura institucional vigente en el Uruguay.

Ministerio de Relaciones Exteriores

El Decreto 197/997, en su capitulo I sefiala que el MRREE “es el 6rgano politico-
administrativo del Estado encargado de planificar, dirigir, ejecutar y coordinar las
relaciones del pais con otros Estados y con los Organismos Internacionales, asi como
lo atinente a cuestiones internacionales en materias atribuidas a otros Ministerios.” Las
competencias estan enfocadas a la politica exterior de la Reptblica en toda materia. Y,
especificamente referido a las negociaciones en el exterior, el decreto dice:

“Negociar, suscribir y ratificar tratados, convenciones, contratos y acuerdos entre
la Reptblica y Estados o instituciones extranjeras o internacionales e intervenir en
la negociacién y suscripcion de los celebrados por otros Organismos del Estado
u Organismos Publicos Nacionales. Conducir las negociaciones comerciales
internacionales en el marco de la politica exterior.”

Para llevar adelante sus cometidos, el MRREE, de acuerdo a la Constituciéon de la
Reptblica -al igual que los demds Ministerios- se organiza en torno a un Ministro, un
Subsecretario y una Direcciéon General de Secretaria, de la cual dependen las direcciones
generales tematicas.

En la siguiente ilustracion, presentamos la Estructura Organizativa del Ministerio de
Relaciones Exteriores:

Ministerio de
Relaciones
Exteriores

Subsecretario de
Relaciones
Exteriores

Direccion General
de Secretaria

o e v Direccién General
. (¥ Direccién General Direccion General S e Direccién General X
Subsecretario Direccién Direccién General Direccién General del Area para

- de Asuntos ara Asuntos Ha ara Asuntos
de Relaciones General de A P P de Cooperacién de Asuntos P: Asuntos de

3 - 9 Consulares .
Exteriores Asuntos Politicos " " Internacional Culturales _ esy Frontera, Limitrofes
Inter Inter Vinculacién 4
y Maritimos
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El Ministerio cuenta con un Gabinete Ministerial que, si bien no constituye una
unidad organizativa, aparece como un espacio de coordinacién a nivel de Cancilleria.
Lo convoca el Ministro y esta integrado por el propio Ministro, el Sub-Secretario, el Jefe
de Gabinete, los Directores Generales y el Director de Protocolo.

Por fuera de la estructura organica del Ministerio, es importante destacar el rol que
cumplen las Misiones Diplomaticas y Oficinas Consulares en el exterior.

Del total de direcciones generales, dos tienen cometidos directos en relacion a la
politica comercial externa: Direcciéon General para Asuntos Econémicos Internacionales
y Direccién General de Integracién y Mercosur.

Direccion General para Asuntos Econémicos Internacionales

A esta Direccion le corresponde:

Planificar y ejecutar en coordinacién con los organismos nacionales competentes, las
relaciones econémicas internacionales a nivel bilateral y multilateral (a excepcion
de los cometidos especificamente asignados a la Direccion General para Asuntos
de Integracion y Mercosur, con la cual trabajard coordinadamente); intervenir en lo
relacionado con la politica del comercio internacional y su ejecucién y obtener y brindar
informacion y asistencia en esa materia a sectores ptiblicos y privados interesados;
formular las pautas de accion de los Agentes diplométicos en sus funciones de
cardcter econdmico-comercial y el contralor de su ejecucion; desarrollar la capacidad
de andlisis, iniciativa y formulacion de propuestas para la conduccion estratégica de
la Cancilleria en los temas de su competencia y dirigir las actividades vinculadas a
la misma, coordinando esfuerzos con las demas Direcciones Generales (Articulo 88).

Para llevar adelante su funcionamiento, esta Direccién General se apoya en el trabajo
de tres direcciones:

La Direccion de Asuntos Econdmicos Bilaterales tiene por atribuciones el
estudio, seguimiento y preparacion de documentos y asesoramiento en términos del
relacionamiento econémico bilateral con otros Estados a la Direccién General y ejecutar
sus decisiones en los temas econémicos vinculados con las relaciones internacionales
del pais. Prepara las instrucciones e informacién a las Misiones y Oficinas del Ministerio
en dichas areas. Participa en comisiones mixtas, misiones especiales y misiones ad-hoc
y evaltia y realiza recomendaciones respecto a los planes de trabajo de las Misiones y
Oficinas en el exterior, coordinando la posicion del pais con los demés érganos nacionales
competentes en la materia.

La Direccion de Inteligencia y Promocién Comercial e Inversiones se encarga de la
gestion de datos relativos a empresas extranjeras interesadas en la oferta exportable del
Uruguay, la comunicacién de dicha informacién al empresariado uruguayo asi como
demas instituciones interesadas, la organizacién de misiones empresariales al exterior
y la elaboracién de documentos informativos relativos a la inteligencia comercial, y la
promocién de exportaciones e inversiones.

La Direcciéon de Organismos Internacionales Econémicos tiene competencias
en el andlisis, la evaluacion y el seguimiento de las actividades de los organismos
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internacionales de los que Uruguay forma parte o cuya actividad interese a éste en el area
econémico-comercial. Prepara documentos y asesora a la Direccién General y ejecuta sus
decisiones en esta materia. Entiende todo lo relacionado con la organizacién y desarrollo
de conferencias internacionales en las que intervenga la Reptiblica o sean de interés para
ésta. Debe informar e instruir a las misiones acreditadas ante dichos organismos.

Direccién General para Asuntos de Integracion y MERCOSUR

A esta Direccion General le corresponde:

Estudiar, planificar y ejecutar la politica nacional en todas las actividades tendientes
a la consolidacién y desarrollo del MERCOSUR, asi como a sus relaciones externas en
materia de integracion; estudiar, planificar y ejecutar en lo pertinente las relaciones
econémicas dentro de los procesos de integraciéon de ALADI y la Integracion
Hemisférica; informar e instruir a las Misiones y Oficinas del Ministerio en estas
materias; coordinar su accién con las demas dependencias del Ministerio y con otros
organismos del Estado; estudiar y hacer el seguimiento de todos los procesos de
integracion en diferentes partes del mundo; intervenir en todas las cuestiones atinentes
alaintegracion en las zonas fronterizas; desarrollar la capacidad de andlisis, iniciativa
y formulacién de propuestas para la conduccion estratégica de la Cancilleria en los
temas de su competencia y dirigir las actividades vinculadas a la misma, coordinando
esfuerzos con las demaés Direcciones Generales (Articulo 94).

Esta Direccién General, se divide en dos direcciones:

La Direccién de Integracion lleva adelante el estudio, seguimiento y asesoramiento
de la Direccién en lo pertinente a las relaciones del Mercosur con otros procesos de
integracion a nivel regional, hemisférico y extrarregional, asi como con otros Estados;
informa e instruye a la Misiones acreditadas ante los paises miembros de dichos procesos
de integracion; estudia, analiza y realiza el seguimiento de la actuacion de la Republica
en el marco dela ALADI. De la misma manera, realiza el seguimiento a sucesos relativos
a procesos de integracion y cooperacion econdmica -formales e informales- que entren
en los intereses estratégicos de nuestro pais, asi como las cuestiones referentes a la
integracion en las zonas fronterizas.

La Direccién Mercosur tiene por objeto el estudio, seguimiento y asesoramiento a
la Direccion General en todo lo relativo al desarrollo y consolidacién del Mercosur y su
profundizacién. Prepara informes y recomendaciones en los temas de su competencia;
informa e instruye a las Misiones acreditadas ante los paises miembros. Esta direccion
coordina el trabajo con los distintos 6rganos y espacios del Grupo Mercado Comun
(GMC) y la Comisién de Comercio del Mercosur (CCM).

Ministerio de Economia y Finanzas

El Ministerio de Economia y Finanzas tiene un rol fundamental como organismo
encargado del rumbo general de la economia y las finanzas publicas. Participa también
en la formulacién e implementacion de la politica comercial externa. Tiene competencias
especificas en materia de aduana, regimenes especificos de inversiones, doble tributacion,
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tasas vinculadas al comercio exterior. En entrevista realizada al Ec. Hodara para esta
investigacion, nos sefial6: “la politica comercial externa es una faceta de la politica
econdmica. Tiene impacto sobre la asignacion de recursos, sobre las politicas del desarrollo
del pais.” (Hodara, 2021)

Dentro de los cometidos estratégicos, al MEF (Ministerio de Economia y Finanzas)
le corresponde:

la conduccién superior de la politica nacional econémica, financiera y comercial (...)
Es rector de los sistemas de administracion financiera, tributaria y aduanera y del
sistema arancelario; coadyuva a potenciar la competitividad del pais; promoviendo
la insercion de sus productos y servicios en el exterior.

Existen dos asesorias que cumplen un papel importante en la formulacién e
implementacion de la politica comercial, dentro del MEF: la Asesoria de Politica Comercial
y la Asesoria Tributaria.

Asesoria de Politica Comercial

La Asesoria de Politica Comercial cumple un papel de asesoramiento, coordinacién
e intervencion en las negociaciones comerciales vigentes de nuestro pais; sus tareas son
llevadas adelante en constante interaccion con el MRREE. Dentro de sus principales
cometidos, se encuentran: coordinaciéon de las negociaciones del Mercosur (Mercado
Comun del Sur) competentes al MEF; asesorar en materia de politica comercial y de
negociaciones comerciales internacionales bilaterales, regionales y/o multilaterales;
proponer las estrategias de negociaciones comerciales y participar en las mismas;
intervenir en la ejecuciéon de los Acuerdos y Convenios comerciales que celebre la
Reptiblica con otros paises; administrar los regimenes de origen en los diferentes acuerdos
preferenciales, incluyendo el Sistema Generalizado de Preferencias, entre otras.

La APC (Asesoria de Politica Comercial) se compone de cuatro unidades operativas y
dos unidades de informacién y evaluacion. Las unidades cuatro unidades operativas son:

¢ Unidad de Administracion de Instrumentos de Politica Comercial: aplica y gestiona
los distintos instrumentos de politica comercial que utiliza nuestro pais en el
cumplimiento de obligaciones internacionales, la promocién de nuestra oferta
exportable, y la defensa de la produccién nacional.

¢ Unidad Negociaciones Comerciales: encargada de los preparativos y la puesta en
préctica de negociaciones comerciales (bienes/servicios/inversiones).

e Unidad de Origen: gestion de regimenes de origen y certificado de origen digital.

¢ Unidad de Operaciones de Comercio Exterior: encargada de los regimenes
aduaneros especiales y su incorporacion a la Ventanilla Unica de Comercio Exterior
(VUCE). Es de su competencia la gestion del Sistema Generalizado de Preferencias.

* Unidad de Procesos del Comercio Exterior: responsable del uso e incorporacién
de herramientas digitales a los procedimientos de comercio exterior. También le
compete los acuerdos de contratacion publica.

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

Por su parte, las unidades de asesoria y evaluacién son:

¢ Unidad de Asesoramiento Juridico en Politica Comercial: responsable de la
elaboracion de la normativa juridica (resoluciones ministeriales, decretos, leyes,
etc.) que gobierna nuestra politica comercial. También se encarga de la solucion
de controversias en el marco de acuerdos firmados.

¢ Unidad de Evaluacién de Impacto: responsable de llevar adelante el andlisis del
potencial impacto de acuerdos comerciales negociados o en negociacién. Estos
suelen ser insumos para la discusion de la pertinencia de una negociacién, asi
como para la ratificacién de tratados en el parlamento.

Asesoria Tributaria

En el entramado de la politica comercial, la Asesoria Tributaria pareceria ser un
organismo de poca relevancia, sin embargo, dada la estrategia respecto a la exportacion
de servicios no tradicionales y la atraccion de inversiones llevada adelante por nuestro
pais en los ultimos afios, ha tenido un rol importante en la negociacion de acuerdos
de doble tributacién y en acuerdos de proteccion de inversiones. Especificamente, la
normativa le asigna:

“Colaborar con la autoridad competente en lo atinente al estudio y negociacion
de los convenios internacionales en materia tributaria, asi como propender por su
adecuada implantaciéon y cumplimiento en coordinacién con la Divisiéon Grandes
Contribuyentes.”

Direcciéon Nacional de Aduanas

Al igual que en todo pais del mundo, la verificacion y control de la mercaderia que
ingresa y egresa del pais es un asunto fundamental para que los flujos comerciales se
realicen de manera ordenada, en cumplimiento de la normativa vigente nacional e
internacional, y con el cobro de los aranceles/tasas correspondientes.

La Direcciéon Nacional de Aduanas depende del MEF, siendo el nombramiento de su
Director competencia del Ministro de Economia y Finanzas. Las funciones de la DNA
(Direccion Nacional de Aduanas) son estipuladas en el Cédigo Aduanero (CAROU -
Ley 19.276). La DNA se trata de un actor fundamental al momento de la ejecucion de la
politica comercial externa, en particular al momento de controlar las mercancias enviadas
al exterior, y aquellas recibidas por nuestro pais. Cumple un rol importante al momento
de la implementacién de normativa relativa a la facilitacién de comercio, la elaboracion
de procedimientos de importaciéon/exportacion, la recoleccion de tributos aduaneros,
la clasificacién arancelaria de mercaderia, la habilitacién de 4reas para operaciones
aduaneras, y la elaboracién de estadisticas a nivel del comercio exterior de bienes.

Area Zonas Francas

El Decreto N°309/018 es la mas reciente reglamentaciéon de la Ley de Zonas Francas,
estableciendo que la supervision y control de zonas francas, sean privadas o estatales,
esta a cargo del MEF, y en particular del Area Zonas Francas, dentro de la Direccién
General de Comercio.
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Uruguay XXI. Su rol como promotor de exportaciones y de inversiones en la politica
comercial externa

Como hemos observado, el Ministerio de Relaciones Exteriores tiene una Direccién
General de Inteligencia, Promocién Comercial e Inversiones. Ademds, en Uruguay existe
Instituto de Promocién de las Inversiones y Exportaciones de Bienes y Servicios (Uruguay
XXI) que fue creado en 1996 mediante la Ley de Presupuesto del segundo gobierno
del Dr. Julio Maria Sanguinetti. Nace como una persona ptublica no estatal y cuenta
con los siguientes cometidos: realizar acciones de promocion en pos de la atracciéon de
inversiones y el fomento de exportaciones; prestar informacién a potenciales inversores
y a exportadores; asesorar al sector publico respecto a acciones de promocioén comercial
en el exterior; y controlar el funcionamiento de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior.

El objetivo de Uruguay XXI es buscar fortalecer la imagen de Uruguay en el mundo,
lograr consolidar una estrategia eficaz en la atraccion de inversiones -enfocada en aquellos
sectores prioritarios de la economia-, y ofrecer un apoyo cualitativo a las pequefias y
medianas empresas de bienes y servicios que deciden internacionalizarse. Uruguay XXI
no participa directamente en negociaciones internacionales, sino que es un actor relevante
al momento del aprovechamiento posterior de las preferencias negociadas.

En esta linea, Uruguay XXI se trata de un actor fundamental, y reconocido por distintos
actores entrevistados, en la promocién de la oferta exportable nacional mediante la
elaboracién de materiales promocionales, la participacién en ferias internacionales de
referencia, y la organizaciéon de misiones comerciales empresariales a la region y por
fuera de ella. Tiene la potencialidad para ser un agente colaborador en el didlogo ptblico-
privado y en la cooperacion técnica.

Siuno compara las competencias de Uruguay XXI y aquellas de la DIPCI (Direccién de
Inteligencia, Promocién Comercial e Inversiones), del Ministerio de Relaciones Exteriores,
puede observarse un potencial solapamiento de funciones. La diferencia fundamental
yace en la intensidad de la vinculacién que tiene la DIPCI con las misiones de Uruguay
en el exterior de las que tiene Uruguay XXI. DIPCI actia como actor centralizador de
informacién relevada por Embajadas y Consulados para luego derivarla a los actores
pertinentes (ej. cAmaras empresariales); asi como de intermediario en el contacto de
Uruguay XXI con Embajadas y Consulados. Asimismo, Uruguay XXI tiene una actitud
mas proactiva respecto a la vinculacién con el empresariado local, por lo menos en lo
que concierne a la promocién comercial y la formacién de MIPYMES. La promocién
comercial, que es un eslabén posterior de la cadena de la politica comercia externa,
requiere de un trabajo en conjunto con Cancilleria, buscando aunar esfuerzos y, sobre
todo, recursos humanos capacitados, que suelen ser escasos.

La maxima autoridad del Instituto es el Consejo de Direccion, conformado por los
Ministros del MRREE (preside), MEF, MGAP, MIEM, MINTUR, y un representante de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Es menester destacar que el Consejo Directivo
qued6 conformado con los mismos integrantes de la CIACEX. La gestion del Instituto
y el dia a dia es llevada adelante por la Direccién Ejecutiva, compuesta por un director
y un vicedirector ejecutivos. El cargo de Director Ejecutivo es designado por el Poder
Ejecutivo a propuesta conjunta del MRREE y el MEF.
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El funcionamiento del Instituto se lleva adelante mediante las siguientes gerencias:
¢ Gerencia de Promocion de Exportaciones

* Gerencia de Promocién de Inversiones & Aftercare

¢ Gerencia de Inteligencia Competitiva

* Gerencia de Comunicacién & Marketing

¢ Gerencia de Administracién y Finanzas

4.1 Distribucion de competencias y organizacion institucional
de la Politica Comercial Externa del Uruguay

En base a lo investigado, y luego de numerosas entrevistas realizadas a distintos
actores que hoy son parte -o que en pasadas administraciones han sido parte- de la
cadena institucional de la politica comercial externo, y siguiendo el modelo presentado
por Bouzas en el 2020, presentamos la clasificacion de la arquitectura institucional del
Uruguay siguiendo las cuatro dimensiones que propone la metodologia.

4.1.1 Distribucion de competencias entre los distintos poderes del Estado

La Constitucién de la Republica le confiere potestades especificas al Poder Ejecutivo 'y
Poder Legislativo en materia de politica comercial externa. Es responsabilidad del Poder
Ejecutivo, en forma practicamente exclusiva, la formulacién e implementacién de la
PCE, siendo competencia del Poder Legislativo, y en dltima instancia, del Poder Judicial,
ejercer las tareas de contralor y supervisién correspondientes. El articulo 168, numeral
20, es que le otorga, la autoridad de “concluir y suscribir tratados, necesitando para
ratificarlos de la aprobacién del Poder Legislativo.” Ciertamente, cuando nos referimos
al Poder Ejecutivo, lo hacemos a nivel nacional. Los gobiernos departamentales llevan
adelante algunas acciones en el marco de la politica exterior (misiones comerciales,
hermanamientos, etc.), pero en tultima instancia, la PCE recae en manos del gobierno
nacional.

El papel del Poder Legislativo, como lo sefiala el articulo 85 de la Constitucion, es de
contralor de las acciones del Ejecutivo, y especificamente, la aprobacién (o no) de los
tratados firmados por este. Es imperioso recordar que el Poder Legislativo cuenta con
poder de veto sobre los convenios internacionales, incluyendo los acuerdos comerciales,
al ser necesaria su aprobacion, para que el Ejecutivo pueda ratificarlo y entre en vigencia.
Sefialamos, ademads, al inicio, lo expresado en el numeral 3 de este mismo articulo, que
le da la posibilidad, al Poder Legislativo, de presentar proyectos de ley referidas al
comercio exterior.

Por otra parte, mediante la Comisién de Asuntos Internacionales de la Camara de
Representantes o la Comisiéon homénima de la Cdmara de Senadores, el Poder Legislativo
hace seguimiento al accionar del Ejecutivo, contando con la potestad de hacer solicitudes
de informacién y llamados a sala. Como ya hemos expuesto anteriormente, desde el
retorno de la democracia tanto el Ministro de Relaciones Exteriores como el Ministro
de Economia y Finanzas, dos actores claves en la PCE, han sido de los més interpelados
por el parlamento.
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En términos de la autonomia o discrecionalidad que posee cada Poder para
formular propuestas en torno a la PCE, el Poder Ejecutivo es quien centraliza la mayor
responsabilidad en cuanto a las iniciativas, sobre todo en lo que refiere a las negociaciones
comerciales internacionales. Sin embargo, la posibilidad que le da la Constitucion de la
Republica al Poder Legislativo de presentar leyes referidas al comercio exterior nos lleva a
considerar que, el Parlamento, cuenta, al menos a nivel formal con instancias para influir
en la formulacién de propuestas que hacen a la PCE. Ciertamente, el Presidente de la
Reptblica, en este caso, es quien tiene la tiltima palabra, pudiendo usar su poder de veto.

Creemos oportuno, a partir de lo investigado y conversado con distintos actores,
generar un mecanismo de articulacion fluida sobre la base del respeto a la separacién
de poderes consagrado en nuestra Constitucion.

4.1.2 Distribucion de competencias a la interna del Poder Ejecutivo:
identificacion de la “agencia lider” de la Politica Comercial Externa

A nivel de liderazgo de la PCE, en ausencia de normativa especifica, asi como de
un Ministerio de Comercio Exterior, basdndonos en la investigacion realizada y las
entrevistas llevadas adelante, podemos concluir que existe una fragmentacion del
liderazgo, encontrandose la institucionalidad uruguaya en una modelo de “competencias
modulares”; la estructura presenta un liderazgo compartido entre el MRREE y el MEF,
exigiendo mayores grados de concentracion que si se diera el liderazgo por parte de un
solo actor.

En este liderazgo compartido, la intervencién de uno u otro Ministerio responde en
gran medida al &mbito geografico de la cuestion: a nivel de negociaciones o interaccion
con otros Estados u organismos internacionales, el MRREE es quien lidera la instancia,
mientras que, a nivel nacional, sea en la articulacién con privados o la fijacién de
la posiciéon nacional, el MEF via la APC es quien toma preponderancia. Més all4 de
esta division a grandes rasgos, a lo largo de las entrevistas encontramos en reiteradas
instancias que el mayor o menor liderazgo de uno u otro ministerio depende del ministro
de turno en términos de la relevancia asignada a la PCE, asi como el relacionamiento
personal entre ministros. En algunos casos se nos menciond el peso que puede tener el
MEEF en cuanto a que es la autoridad encargada de elaborar el presupuesto. Y, por tanto,
su opinién es importante a la hora de tomar una decisién. En otros casos, se nos sefialaba
la importancia de que quienes ocupen el cargo en estos ministerios sean del “rifién” del
Presidente de la Reptblica, para que esa coordinaciéon sea mas fluida.

Respecto a la promocién de exportaciones y la atraccion de inversiones, Uruguay
cuenta con una tinica agencia que concentra ambas funciones. En términos de los modelos
de Bouzas (2020), entendemos que Uruguay XXIno es 100% ninguno de los tres modelos
juridicos-administrativos: dependencia ministerial; agencia estatal autarquica; o agencia
mixta publico-privada. Anuestro parecer, Uruguay XXI presenta elementos tanto de una
agencia estatal autdrquica como de una agencia mixta publico privado.

Siendo una persona publica no estatal, la agencia no es una dependencia ministerial,
acercandose al modelo de agencia estatal autarquica. Asimismo, goza de cierta autonomia
respecto al MRREE (quien preside su Consejo Directivo), pero siempre actiia en
coordinacion y en linea con el Plan Estratégico previamente aprobado. En términos de su
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gobernanza, a partir de la Ley de Presupuesto de la vigente administracién, el Consejo
Directivo quedé compuesto 100% por actores estatales, siendo los actores privados
relegados a una Consejo Asesor adn sin definir. Sin embargo, acercandose al modelo
mixto publico — privado, sus fuentes de financiacién pueden ser mixtas y las politicas
salariales y de contrataciéon son independientes a las estatales.

También es cierto que, como sefialamos anteriormente, el Ministerio de Relaciones
Exteriores cuenta con una Direccién de Inteligencia, Promocion Comercial e Inversiones.
Es este un espacio que necesita de didlogo y coordinacién que atine recursos y esfuerzos
en la tarea fundamental que cumplen en materia de politica comercial externa,
fundamentalmente, en la etapa posterior a la firma de acuerdos comerciales o, en ausencia
de ellos, al acceso a mercados.

4.1.3 Agencias publicas subsidiarias que participan en ese espacio de
politica, asi como la modalidad predominante de coordinacion/interaccion

El caracter multidimensional que posee la PCE genera el involucramiento de
actores gubernamentales vinculados a distintas politicas ptblicas en su formulacién e
implementacion por fuera de sus principales articuladores, el eje MRREE-MEF. A nivel
gubernamental en el apartado anterior hicimos referencia al MGAP, MIEM; MINTUR,
Ministerio de Ambiente, OPP, INALE e INAC. Sin embargo, es menester destacar que
existe una amplia gama de otros actores que también participan en cuestiones mas bien
sectoriales, pero por cuestiones de extension de esta investigacion nos hemos limitado
a los actores previamente mencionados.

A nivel de coordinacién gubernamental, independientemente de la tematica en
cuestion, la instancia maxima de coordinacién es el Consejo de Ministros, momento en el
que se retne la totalidad del Poder Ejecutivo. En cuanto a la PCE, a pesar de su letargo, la
CIACEX es la instancia de mayor importancia al reunir a todos los ministros involucrados
en asuntos relativos a la insercién econémica comercial de nuestro pais. Siguiendo a la
CIACEX, y en un menor nivel jerdrquico, pero no de importancia, se encuentra la Secciéon
Nacional, instancia técnica que retine a casi todos los mismos integrantes de la CIACEX
y que se cred para el abordaje de asuntos comerciales relativos al Mercosur.

Por fuera de estos dos &mbitos, pueden darse instancias de coordinacién interministerial
ad-hoc, en reuniones bilaterales o plurilaterales, asi como instancias de articulacion a
nivel técnico para generar consensos sobre materias especificas como se da con las
mesas sectoriales, y, con otro nivel de formalidad, mediante la creacién de Procarnes y
la potencial creacién de Prolécteos.

Respecto a las tres posibilidades de modelos de articulacion y coordinacion entre
agencias estatales que propones Bouzas (2020), a partir de las entrevistas realizadas,
hemos podido constatar que, en la mayoria de ellas, se ha hecho particular hincapié en
la escala de Uruguay como facilitador de la interaccién entre actores involucrados de la
PCE. Se entiende que la pequefiez de nuestro pais, y la cercania entre instituciones, por
lo menos a nivel técnico, facilita la comunicacién y compensa potenciales cortocircuitos a
nivel de ciispides jerdrquicas. En cierta medida, se destacaba la “informalidad” como una
ventaja a la hora de coordinar. Tomando esto en cuenta, la institucionalidad uruguaya se
encuentra en un punto medio entre una modalidad “colaborativa” y de “redes”. Existe
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un grado de confianza que facilita la interaccién, que se lleva adelante sobre todo de
manera ad-hoc y no a través de instancias formales de coordinacién. Esto, para algunos
entrevistados, es un problema que tienen el Uruguay, por cuanto no ayuda a la creacién
de una memoria institucional que facilite los procesos en el largo plazo. Uno de ellos,
expresaba con alarmismo, el uso que se le estaba dando al WhatsApp como herramienta
de coordinacién y consulta.

A nivel de promocién de exportaciones y atraccion de inversiones, los modelos de
articulacion se asemejan a las instancias de la PCE en general. A nivel técnico existe un
didlogo fluido, especialmente en lo que concierne a las instituciones involucradas en
el ecosistema exportador, comenzando con Uruguay XXI y siguiendo por la Agencia
Nacional de Desarrollo, la Agencia Nacional de Innovacién, el Instituto Nacional de
Empleo y Formacién Profesional, el Laboratorio Tecnolégico del Uruguay, entre otros.
A nivel ministerial, la derogacién de Transforma Uruguay, puede significar la pérdida
de una instancia de articulacién macro.

4.1.4 Modalidad de participacion/intervencion de los actores privados
relevantes en el proceso de formulacion e implementacion de la PCE,
transparencia y mecanismos de consulta

Dadas las dimensiones que hoy por hoy abarca la PCE, existen una plétora de actores
no estatales que en mayor o menor medida se ven afectados por decisiones a nivel de
la insercion econémica comercial de nuestro pais. En secciones anteriores hemos hecho
referencia algunos que por su capacidad de influencia a nivel gubernamental entendiamos
que era imprescindible incluirlos. Entendemos que, a nivel de la economia, asi como a
nivel de la sociedad civil, estos son los actores que articulan el interés de la mayor parte
del sector productivo.

A nivel formal no hemos identificado una instancia de didlogo o articulacion creada
especificamente para que el gobierno releve los intereses de los principales interlocutores
del sector privado o del sector sindical. No existe una “CIACEX ampliada” de la que
participen tanto publicos como privados; lo més cercano a esto son los Consejos de
Direccion de distintos Institutos como INAC, INALE e INAVI. Estas instancias son, por
cierto, positivas, pero fragmentadas por sectores y no permiten ofrecer una mirada global
sobre toda la politica comercial externa del Uruguay. A modo de ejemplo, un elemento
que ha llamado la atencién es la articulacién y coordinacion de INAC, desarrollando
incluso ellos, las tareas de promocién comercial.

Que no exista una instancia formal de coordinacién, no significa que el gobierno no
esté en constante interaccion con el sector productivo y sindical. De hecho, se nos ha
mencionado en diversas oportunidades, seguramente por eso idea de “Uruguay pais
pequeiio en el que nos conocemos todos”, que hay acceso a dialogar con un Ministro muy
tacilmente. Lo que esto revela, simplemente, es la falta de una instancia especifica, con
reuniones periddicas, en las que estas puedan participar proactivamente, y de manera
articulada, de la formulacién e implementacién de la PCE.

Las instancias de mayor didlogo se dan impulsadas por situaciones coyunturales,
donde el sector privado transmite una preocupacion directamente al gobierno, o por
el ingreso de Uruguay a negociaciones, sean a nivel de Mercosur o bilateralmente en
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aspectos sanitarios, de inversiones o tributarios. El sector privado es tenido en cuenta,
pero al igual que establecimos para la coordinacion entre actores a nivel publico, la
interaccién publico-privada suele darse por vias informales.

A nivel de la sociedad civil, como ya se ha expuesto, en el afio 2014, en la esfera del
MRREE se crea el Sistema de Didlogo y Consulta (SDC) con el objetivo de democratizar
el acceso a la informacién y generar instancias de intercambio respecto a la politica
exterior en general. Sin embargo, desde diciembre del 2019 no se cuenta con registro de
actividades ni de noticias, por lo que se entiende que bajo la nueva administracién este
mecanismo no ha tenido continuidad.

En cuanto a la taxonomia propuesta en el trabajo de Bouzas (2020), el grado de
involucramiento de actores no estatales en la PCE puede categorizarse como de
“club adaptado”; la articulacién se da entre un nimero reducido de actores donde
las autoridades gubernamentales actiian de manera pragmatica, buscando acotar las
asimetrias de la informacion existentes en cuanto al sector productivo, sus necesidades
y preocupaciones. Argumentos a favor de esta categorizacion también se encuentran
respecto a las nulas instancias de intercambio de alto nivel establecidas formalmente.
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Capitulo 5. Estudio de otros disenos institucionales en la
politica comercial externa. Una experiencia comparada

“Todo el mundo tiene la fortuna entre las manos,
como un escultor que maneja el material que
transformara en una figura... Es necesario aprender
y cultivar atentamente la habilidad para moldear

el material y darle la forma que queramos.”

Johann Wolfgang Von Goethe

5.1 Introduccion

Cuando uno se plantea realizar un analisis comparado en un trabajo de investigacion,
inmediatamente se ve tentando a querer reproducir las recetas exitosas a su realidad,
olvidandose del contexto particular de cada pais los cuales, generalmente, son una
condicionante. No es lo mismo la ubicaciéon geografica de Nueva Zelanda —una isla
ubicada en el pacifico, muy cerca de los principales mercados que hoy demandan
alimentos—, o la estrategia de apertura econémica-comercial llevada adelante por
Chile durante 30 afios, que la realidad y el contexto en el que Uruguay desarrolla su
estrategia de insercion. Somos un pais ubicado entre las dos economias emergentes mas
proteccionistas (Argentina y Brasil) e inmersos en un bloque regional paralizado. Sin
embargo, resulta indispensable realizar el ejercicio de salir de uno mismo, poder mirar
mas alld de la realidad coyuntural, tener la mente abierta, y con vocacion de aprendizaje,
conocer y reflexionar sobre los caminos que otros ya recorrieron y sobre los cuales la
evidencia empirica muestra resultados satisfactorios.

En este capitulo, proponemos fijar la mirada en dos paises: Nueza Zelanda y Chile.
Dos paises con sistema de gobierno diferentes y con distintos arreglos institucionales
en su politica comercial externa, pero, con un notorio desempefio positivo en materia
de comercio internacional. En la tdltima década, se ha escuchado con frecuencia que
Uruguay deberia seguir el modelo de uno u otro pais. Nosotros, en las paginas siguientes
proponemos analizar coémo estos paises han disefiado su estructura institucional a la
hora de planificar su politica comercial externa.

5.2 NUEVA ZELANDA: Una estructura orientada hacia la apertura
al mundo

En muchas ocasiones se han desarrollado diversos estudios comparativos entre
Nueva Zelanda y Uruguay. El andlisis comparado resulta muy atractivo para diversos
especialistas e investigadores. Se han escrito articulos, pero también tesis doctorales e
incluso libros. Los dos paises estan situados en una zona geografica similar -ambos entre
los paralelos 30 y 47-, y si bien Nueva Zelanda tiene mayor superficie (267.710 km2) y
poblacién (5.090.000) respecto a Uruguay (176.220 km2 y 3.461.734 habitantes), comparten
cierta similitud en las principales dreas productivas. Los dos paises poseen un clima
templado, gran cantidad de tierra con relacion a la poblacion y una fuerte influencia de
la inmigracién europea (Alvarez y Bértola, 2010).

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

Nueva Zelanda es una economia pequeia y abierta que histéricamente ha promovido
el comercio exterior como motor de su economia. Su énfasis en la apertura comercial ha
llevado a que en las dltimas décadas haya logrado negociar acuerdos comerciales con
sus principales socios comerciales y que tenga una apertura comercial del 96.2%. De
acuerdo a las ultimas cifras conocidas, al 2018, las exportaciones de bienes y servicios
representaban el 55,9% de su PBI.

5.2.2 Estructura Institucional de la politica comercial externa de Nueva
Zelanda

Distribucion de competencias entre los distintos poderes del Estado

Desde su independencia del Reino Unido en 1947, Nueva Zelanda, de manera
semejante a Australia y Canadéd, es una monarquia constitucional con un sistema
parlamentario unicameral.

El principal representante de Nueva Zelanda en el mundo es el Primer Ministro, seguido
por el Ministro de Relaciones Exteriores, responsable del Ministry of Foreign Affairs and
Trade (MFAT por sus siglas en inglés). En sus tareas relativas al comercio internacional,
el Ministro es apoyado por el Ministro de Comercio Internacional y Promocién de
Exportaciones, también integrante del Ministry of Foreign Affairs and Trade.

En términos de la autonomia o discrecionalidad que posee cada Poder para formular
propuestas relativas a la politica comercial externa, el Poder Ejecutivo aglomera
préacticamente todas las instancias de iniciativa, siendo clave la obtencién de mandatos a
nivel de gabinete para poder iniciar negociaciones internacionales. Cualquier Ministerio
puede llevar adelante negociaciones, siempre con el MFAT coordinando esfuerzos. Por su
parte, al igual que en la mayoria de los sistemas republicanos, el rol del poder legislativo
es fundamental para la interiorizacion de los compromisos alcanzados, asi como en el
contralor de la politica exterior.

Ubicacién, formato institucional y caracteristicas de la “autoridad principal” (o lider)
en el espacio de politica pertinente

Almomento de la formulacién e implementacion de la politica comercial neozelandesa,
el principal actor gubernamental, como ya se ha adelantado, es el Ministry of Foreign
Affairs and Trade. E1 MFAT cuenta con cuatro principales dreas de accion para las que el
gobierno designa un ministro: Foreign Affairs (Relaciones Exteriores); Trade and Export
Growth (Comercio y Promocién de Exportaciones); Disarmament and Arms Control
(Desarme y Control de Armas); y Climate Change (Cambio Climético). Los Ministros
de Relaciones Exteriores y Comercio, y Promociéon de Exportaciones son aquellos con
mayor preponderancia a la interna del organismo.

A efectos de la metodologia utilizada en esta investigacion, Nueva Zelanda tiene un
modelo de “competencias concentradas”, estando el liderazgo de la politica comercial
externa centralizado en una sola cartera gubernamental; mas alla de la coordinacién
légica con otros actores del Estado.

Por fuera de las negociaciones, en el aprovechamiento de los acuerdos negociados, la
agencia de promocién de exportaciones y atraccion de inversiones neozelandesa juega un
papel fundamental como aliado del empresariado exportador. Creada en el 2003, New
Zealand Trade & Enterprise es una Crown Entity cuya responsabilidad es del Ministro
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de Economia y Desarrollo Regional, asi como del Ministro de Comercio y Promocién
de Exportaciones.

Se trata de una “agencia estatal autarquica”, es decir, una agencia independiente de
jerarquia ministerial. Concentra en una sola entidad tanto la promocién de exportaciones
como la atraccién de inversiones que, hasta el momento de su creacién, eran funciones
llevadas adelante de manera independiente.

Agencias publicas subsidiarias que participan en ese espacio de politica, asi como la
modalidad predominante de coordinacién/interaccién

Al igual que sucede en todos los paises, las “agencias lideres” requieren de
asesoramiento especializado para diversos asuntos abordados en negociaciones
internacionales como propiedad intelectual, compras gubernamentales, asuntos
sanitarios y fitosanitarios, etc. Nueva Zelanda no escapa de esta regla, apoydndose el
MFAT en distintos ministerios y agencias gubernamentales como el Ministry of Business,
Innovation & Employment (MBIE — Ministerio de la empresa, innovacién, y empleo),
el Ministry for Primary Industries (MPI — Ministerio de Industrias Primarias), el New
Zealand Treasury (Ministerio de Hacienda), el Ministry for the Environment (Ministerio
de Medio Ambiente), y New Zealand Customs Service (aduana de Nueva Zelanda).

Mas alla del gabinete reunido en su totalidad, el contralor y la toma de decisiones
respecto a la politica exterior y la politica comercial de Nueva Zelanda es llevada adelante
en el gabinete a través del External Relations and Security Committee asi como en el
Economic Development Committee; ambas instancias son gabinetes interministeriales
con distintas configuraciones. Estas se tratan de instancias a nivel ministerial, por fuera
de estas existen instancias paralelas de coordinacién periédica por parte de técnicos y
mandos medios.

De acuerdo con la metodologia que expresamos en el marco tedrico, y que venimos
siguiendo en nuestro anédlisis, la modalidad de coordinacién entre actores puede
catalogarse como “jerdrquica”, existiendo una instancia suprema de coordinacién entre
ministros, que luego lleva a distintas acciones a nivel de la tecno burocracia neozelandesa.

Modalidad de participacién/intervencion de los actores privados relevantes en el proceso
de formulacién e implementacion de la PCE, transparencia y mecanismos de consulta.

En busqueda de mayor transparencia y apoyo popular para una politica comercial
externa verdaderamente inclusiva, en el 2018, el gobierno neozelandés estableci6 la Trade
for All Advisory Board cuyo objetivo era conjugar en una misma instancia de intercambio,
a distintos actores de la sociedad civil neozelandesa. El objetivo de esta entidad era la
elaboracion de un informe acerca del estado de situacién actual de la politica comercial
de Nueva Zelanda en cuanto a su cercania con la sociedad.

Especificamente tras el informe presentado por la Trade for All Advisory Board, el
MFAT buscé profundizar las instancias de interaccién con distintos componentes de la
sociedad neozelandesa; en esta linea, el gobierno ha buscado tener una actitud proactiva
en cuanto a la difusién de la mayor informacién posible respecto a negociaciones vigentes
y potenciales, manteniendo la posibilidad de consultas abiertas durante todas las fases
de negociacion. Precisamente, es en estas instancias que grupos de interés domésticos
como camaras empresariales, sindicatos, organizaciones no gubernamentales, y como
particularidad neozelandesa, el pueblo maori, pueden transmitir sus preocupaciones.
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Dados los pasos que ha tomado Nueva Zelanda en los dltimos afios, la proactividad
demostrada respecto a adelantarse a las preocupaciones que pueda llegar a tener la
sociedad civil, la informacién que pone a disposicion en todo momento, y los procesos de
consulta existentes a nivel formal e informal, metodoloégicamente podemos catalogar al
modelo de interaccién con actores no estatales como “multistakeholder”. Nueva Zelanda
ha asumido el compromiso, y ha actuado conforme, a que la politica comercial deberia ser
un desafio encarado con un enfoque inclusivo, haciendo hincapié en darle mayor lugar a
actores previamente relegados como el pueblo maori, las MIPYMEs, sindicatos, y mujeres.

5.3 CHILE: Flexibilidad. Dinamismo. Proactividad

La arquitectura institucional de Chile ha atravesado diversas y sustanciales
transformaciones, que han sido producto del aumento constante de su volumen de
actividades, como respuesta a la estrategia de apertura en su insercién econdémica-
comercial. Al analizar el proceso de Chile, en materia econdémica-comercial, parece
haber una constante: la bisqueda incesante de creacién de instancias especializadas para
fortalecer su accionar como respuesta a las nuevas dindmicas que se van produciendo
en el mundo. Esto se puede lograr porque se parte de un consenso nacional sobre la
politica comercial de insercién en el mundo.

De acuerdo con lo publicado por la Subsecretaria de Relaciones Econémicas
Internacionales, a febrero de 2021, Chile cuenta con 30 acuerdos comerciales vigentes.
Los 30 acuerdos implican a 65 economias, lo que representa el 88% del Producto Interno
Bruto (PIB) mundial. Mas atin, los productos de Chile llegan un mercado que contiene
cerca del 70% de la poblacién mundial. Es el pais con la red de tratados de libre comercio
con mayor acceso al PIB mundial, segtin datos de la OCDE. Ademads, a abril de 2021,
tiene cuatro acuerdos ya suscritos que se encuentran a la espera de la firma o entrada
en vigor; y ocho acuerdos en negociacion, alguno de los cuales son de profundizacién
o modernizacién de los ya existentes, como sucedi6 con el Tratado de Libre Comercio
con Uruguay;, ratificado en 2018.

5.3.1 Estructura Institucional de la politica comercial externa de Chile
Distribuciéon de competencias entre los distintos poderes del Estado

La Constitucién que rige en la actualidad en Chile, es la aprobada en 1980. Tiene un
régimen politico republicano, democratico y representativo, con un gobierno de fuerte
impronta presidencial. El Estado estd dividido en tres poderes independientes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial.

Dentro del Poder Ejecutivo, como se expresa en la reciente ley N°21.080, aprobada en
2018, corresponde al Presidente de la Reptublica, en colaboracién con el Ministerio de
Relaciones Exteriores, la formulacién e implementacién de la politica comercial externa.
En efecto, asilo expresa el articulo 1° de la mencionada ley: al Ministerio de Relaciones
Exteriores le corresponde “colaborar con el Presidente de la Repiiblica en el disefio, planificacion,
prospeccion, conduccion, coordinacion, ejecucion, control e informacion de la politica exterior
que éste formule...” Este articulo, en conjunto con el 4°, claramente refleja la importancia
del Presidente de la Republica en materia de politica exterior, que como ya hemos visto,
comprende a la politica comercial.

Respecto al Poder Legislativo, Chile tiene una estructura bicameral, con atribuciones
fiscalizadoras y colegisladoras, estd compuesto por el Senado y la Cdmara de Diputados. A
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suvez, cada una de las Cdmaras tiene un sistema de trabajo por comisiones especializadas
en los diversos temas que hacen a la agenda de politicas publicas. En materia de politica
exterior, el Senado cuenta con existencia de la Comisién de Relaciones Exteriores y
en Diputados, la Comisiéon de Relaciones Exteriores, Asuntos Interparlamentarios e
Integracion Latinoamericana.

El papel del Congreso Nacional de Chile, en materia de politica comercial, estd limitado
por el articulo 54, numeral primero de la Constitucién de la Reptblica, a la aprobacion
o rechazo de los acuerdos internacionales que hayan sido firmados por el Gobierno
Nacional. No existe el derecho a modificar su contenido. Una vez firmado el Tratado, el
Presidente de la Republica envia un Mensaje al Congreso con el objetivo, contenido y
beneficios del nuevo tratado. Una vez ingresado al Congreso, el tratamiento es el mismo
que los proyectos de ley. Sin perjuicio de que no existe la posibilidad de modificacién
del contenido, es frecuente la participaciéon del Ministro de Relaciones Exteriores o el
Subsecretario de Relaciones Econémicas Internacionales a las respectivas comisiones del
Senado y/o de la Cdmara de Diputados para exponer sobre determinados asuntos de
interés en materia de politica comercial externa. Ha existido siempre una preocupacion,
por parte de los gobiernos, sobre la viabilidad politica interna de los tratados, y por
eso, se procura interiorizar al Congreso durante el proceso de negociacion para poder
asegurar la aprobacion futura.

Ubicacién, formato institucional y caracteristicas de la “autoridad principal” (o lider)
en el espacio de politica pertinente

El 20 de marzo de 2018 entr6 en vigor la Ley 21.080 que modifica diversos cuerpos
legales con el propésito de modernizar el Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.
Ha sido la ultima transformacion realizada para establecer la estructura institucional
vigente en materia de politica comercial externa. Uno de los aspectos centrales de
esta actualizacion, fue la creaciéon de una Subsecretaria de Relaciones Econdmicas
Internacionales, sucediendo a la Direccién General de Relaciones Econémicas
Internacionales (DIRECON).

El articulo 27 de la ley que moderniza el Ministerio de Relaciones Exteriores (Ley
N°21.080), define a la Subsecretaria de Relaciones Econdémicas Internacionales como “el
6rgano de colaboraciéon inmediata del Ministro de Relaciones Exteriores en materia de
relaciones econdmicas internacionales, al que le correspondera la coordinacién con los
6rganos de la Administracion del Estado con competencia en dicha materia...” A partir
del 1 de julio de 2019, esta Subsecretaria se convirtid, oficialmente, en la sucesora de la
DIRECON.

Al analizar la estructura institucional de Chile es posible identificar, por un lado, al
Ministerio de Hacienda que tiene como uno de sus objetivos estimular la integraciéon
econdémica internacional, y que, bajo la 6rbita del Subsecretario de Hacienda se
encuentra la Coordinacién de Facilitacion de Comercio y Politica Comercial. Y, por
otro, al Ministerio de Relaciones Exteriores, con un area -la Subsecretaria de Relaciones
Econdémicas Internacionales- bajo cuya estructura se encuentra toda el rea de insercién
econdémica-comercial. Sin embargo, cuando se entra en detalle, quien predomina
como autoridad principal o “lider” dentro del Poder Ejecutivo, para llevar adelante
la implementacion de la Politica Comercial Externa, es la Subsecretaria de Relaciones
Econémicas Internacionales.
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En base a la propuesta metodoldgica de Bouzas, entendemos que se trata de un
liderazgo de “competencia concentrada”. Es cierto que la estructura establece claramente
las instancias para la coordinacién y el didlogo con los otros ministerios, con el poder
legislativo y /o con otras agencias, pero en todos esos casos, se percibe que el organismo
rector es el Ministerio de Relaciones Exteriores. En ese sentido, el nivel de compartimiento
que se puede observar no implica una ineficacia de la estructura, sino un balance entre
la especializacion y la necesaria coordinacion para poder cumplir los objetivos.

El otro punto que sefiala Bouzas dentro de la categoria del liderazgo de la politica
comercial externa, refiere a las agencias de promocién de las exportaciones y las
inversiones. A diferencia de lo que sucede en otros paises, por ejemplo, en Uruguay
con la agencia Uruguay XXI, en Chile la funcién de promocién de exportacion y la
de promocién de la inversion extranjera directa estan desagregadas. Existe un debate
en la literatura sobre las ganancias potenciales de tener ambas tareas bajo una misma
agencia o no. Chile ha optado por la especializacion y diferenciacion de las funciones.
El punto de coincidencia entre las dos areas es la “dependencia ministerial”. En el caso
de las inversiones, mediante el organismo InvestChile (que veremos en el apartado
siguiente), dependiente del Ministerio de Economia, Fomento y Turismo. Y en el caso de
la promocién de exportaciones -Prochile-, la Ley N°21.080, cre6 la Direccion General de
Promocion de Exportaciones dentro del Ministerio de Relaciéon Exteriores, en la 6rbita
de la Subsecretaria de Relaciones Econémicas Internacionales.

Agencias publicas subsidiarias que participan en ese espacio de politica, asi como la
modalidad predominante de coordinacién/interaccion

E110 de mayo de 1995, el Decreto No. 419 del Ministerio de Relaciones Exteriores habia
creado el Comité Interministerial de Relaciones Econémicas Internacionales cuya funcion
principal era asesorar y proponer al Presidente de la Reptblica las politicas especificas
en materia de negociaciones econémicas internacionales. El articulo 9 de la ley 21.080
dispone algunas modificaciones legales. Sefiala que el Ministro de Relaciones Exteriores:

constituird un comité asesor, denominado Comité Interministerial de Negociaciones
Econémicas Internacionales, cuya funcion sera apoyarlo en su misién de colaborar con
el Presidente de la Reptblica en la planificacion, conduccion, coordinacion, ejecucion,
control e informacién de la politica exterior relativa a las negociaciones econémicas
internacionales y al cumplimiento de las obligaciones derivadas de éstas.

El Subsecretario de Relaciones Econdémicas Internacionales, actiia como Secretario
Ejecutivo del Comité. A su vez, el Presidente del Comité tiene la facultad de invitar a
funcionarios publicos, asesores, expertos, académicos o personas del sector privado o
de la sociedad civil en funcién de las materias que se traten.

Por fuera de la 6rbita del Ministerio de Relaciones Exteriores, dentro del Ministerio
de Hacienda, Chile cuenta con un Sistema Integrado de Comercio Exterior (SICEX).
Una unidad cuyo objetivo es asesorar al Ministerio de esta cartera en el liderazgo, la
coordinacién y la gestiéon de las diversas iniciativas publicas y/o privadas que estén
orientadas a facilitar el comercio exterior del pais, potenciando la capacidad exportadora
y fortaleciendo la integraciéon comercial del pais.
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A partir de lo estudiado, entendemos que la modalidad que mejor representa el caso de
Chile es la que Peters (2018) ha dado en llamar modalidad “jerarquica”. Como ya hemos
sefialado, la coordinacion se produce en el Comité Interministerial de Negociaciones
Econémicas Internacionales. Esté Comité es presidido por el Ministro de Relaciones
Exteriores y, cuyo Secretario Ejecutivo es el Subsecretario de Relaciones Econémicas
Internacionales.

La modalidad “jerarquica” sefialada, en cierta medida, responde a la forma que Chile
ha dado a su estructura institucional en materia de PCE y que ya hemos consignado.
Mas alla de esa modalidad, entendemos oportuno sefialar que también observamos
rasgos de la modalidad “colaborativa” que se ha ido construyendo a lo largo del tiempo,
alinedndose todas las partes atrds de una estrategia comun de apertura comercial cuyos
resultados favorables se han ido reconociendo negociacién tras negociacion, ayudando
a fortalecer ese vinculo. Incluso, en esta modalidad de colaboracién, las distintas partes,
han acordado la forma en cémo resolver las situaciones en las que no hay acuerdo como
hemos sefialado. La ampliacién de temas que hoy hacen a la politica comercial en una
negociacion internacional necesariamente implica la colaboracién y la incorporacion
de los conocimientos técnicos especificos. Vemos que Chile, combinando la modalidad
“jerarquica” y la modalidad “colaborativa”, ha logrado dar respuestas.

Modalidad de participacién/intervencion de los actores privados relevantes en el
proceso de formulaciéon e implementaciéon de la PCE, transparencia y mecanismos de
consulta.

El dltimo punto que presenta Bouzas en su metodologia es la modalidad de
participacion o intervencion de los actores no-estatales, es decir, de las organizaciones
empresariales, los sindicatos, las organizaciones de la sociedad civil, la academia. Bouzas
propone la taxonomia prevista por Hocking, 2004. En base a ella, a nuestro criterio
la PCE en Chile tiene una combinaciéon del modelo de “club adaptado” y el modelo
“multistakeholders”. Como hemos visto, existen numerosos mecanismos de participacién
ciudadana previstos en la Subsecretaria de Relaciones Econémicas Internacionales. A
su vez, es potestad del Presidente del Comité Interministerial de “invitar a funcionarios
publicos, asesores, expertos, académicos o personeros del sector privado o de la sociedad
civil de reconocida versacion sobre las materias que se traten”, como sefiala el articulo
cuatro del Decreto 135 de agosto de 2019. Las mdltiples partes interesadas tienen la
posibilidad de participar y expresar sus intereses, sus preocupaciones, sus propuestas
mediante mecanismos formales y debidamente institucionalizados. En cierta medida,
esto ayuda a legitimar los procesos que hacen a la formulacién e implementacién de la
politica comercial externa. Por otra parte, el mecanismo del “Cuarto Adjunto”, es un
mecanismo considerado clave en Chile dentro de la etapa de negociacién comercial.
Con reuniones periddicas antes y después de cada ronda de negociacion permite
intercambiar la informacién y los distintos puntos de vista de los distintos actores no
estatales. Responde a una politica prioritaria de transparencia que permite la aclaracién
de dudas y la bisqueda, por parte de los negociadores, de incluir los aportes de los
distintos actores. En la entrevista realizada al Dr. Heine, para esta investigacién, nos
sefalaba precisamente, “la necesidad de buscar mecanismos més formales, amplios,
democréticos y participativos en torno a la PCE.”
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Capitulo 6. Conclusiones, recomendaciones y reflexiones
finales

“Son tus decisiones, no tus condiciones,
las que determinan tu destino.”

Tony Robbins

Luego de varios meses de investigacion, numerosas entrevistas a distintos actores
de la realidad nacional e internacional, presentamos nuestras conclusiones buscando
contribuir al desarrollo de la literatura existente en la materia y al debate nacional
sobre la necesidad de una modernizacién institucional de la politica comercial externa
del Uruguay, que le permita llevar adelante una estrategia de inserciéon internacional
dindmica, flexible y proactiva, en la biisqueda siempre de seguir avanzando al tan
deseado desarrollo como nacion.

6.1 Conclusiones generales

El objetivo general de esta investigacién ha sido contribuir a la mejora de la estrategia
de insercién internacional del Uruguay desde el punto de vista de su estructura
institucional, buscando que la misma sea capaz de facilitar los procesos de integraciéon
comercial (acuerdos para el “desarrollo”), el acceso a mercados, y la atraccién de flujos
de inversién. Para poder cumplir con este objetivo general, nos planteamos una pregunta
central de investigacion: jexiste hoy una estructura institucional abocada a la inserciéon
econdmica-comercial internacional del Uruguay? De esta pregunta, se desprenden otras
dos directamente relacionadas a su respuesta: En el caso de que exista una estructura
institucional, ;se adapta a los desafios que el mundo actual le exige hoy a Uruguay?
Y si no se adapta, ;cudles deberian ser los pilares centrales sobre los cuales disefiar
estratégicamente dicha estructura?

En respuesta a la pregunta central de la investigacion, efectivamente existe una
estructura institucional abocada a la insercién econémica-comercial del Uruguay. Dicha
estructura es el resultado de un proceso constructivo que se ha ido desarrollando a lo
largo de nuestra historia como nacién. Existe una gran dificultad por introducir procesos
de transformacién a nivel de estructura general del funcionamiento del Estado. No existe
una vision clara ni consensuada sobre la necesidad de una modernizacién institucional del
Estado. Como resultado, se van introduciendo cambios parciales, sin una mirada integral
de las necesidades del pais en el presente y, sobre todo, en el futuro. La construccién del
pais que se quiere, implica una estrategia y unas decisiones hoy. Con la politica comercial
externa, desde el nacimiento del Mercosur se han ido realizando algunos cambios que
estuvieron fuertemente condicionados por nuestra presencia en el bloque y, en cierta
medida, siempre se trataron de cambios parciales, sin una mirada integral de la politica
comercial externa.

Siguiendo el modelo de Bouzas (2020) que hemos decidido aplicar como metodologia
de nuestra investigacion, los arreglos institucionales de nuestra Politica Comercial Externa
son los siguientes:
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A. Distribucién de competencias entre los distintos poderes del Estado

* La Constitucién de la Republica le confiere potestades especificas tanto al Poder
Ejecutivo como al Poder Legislativo en materia de politica comercial externa. Sin
embargo, es el Poder Ejecutivo quien tiene la primacia y mayor responsabilidad
en la formulacién e implementacion de esta.

¢ El rol del Poder Legislativo, mds alla de tener iniciativa parlamentaria para
promover leyes referidas al comercio exterior (Art.85, numeral 3), estd referido al
poder de veto que le otorga la Constitucién sobre los convenios internacionales,
incluyendo los acuerdos comerciales.

¢ Larelacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, puede darse mediante

la solicitud de informacién, el llamado a Comision de Asuntos Internacionales de

ambas Cémaras o la interpelacion, por parte del Poder Legislativo. De hecho, desde

el retorno a la democracia hasta la fecha tanto el Ministro de Relaciones Exteriores

como el Ministro de Economia y Finanzas han sido los més interpelados por el
Parlamento Nacional.

B. Distribucion de competencias a la interna del Poder Ejecutivo

¢ La politica comercial externa del Uruguay presenta una fragmentacién en su
liderazgo, con una distribucién de competencias modulares entre el Ministerio de
Relaciones Exteriores y el Ministerio de Economia y Finanzas. Este liderazgo se
ha visto variar en funcién del momento en que se esté del proceso, pero también
en funcién de las personas, el relacionamiento personal de los ministros y el peso
politico interno que estos tengan dentro del gobierno de turno.

¢ Uruguay no cuenta con un Ministerio de Comercio Exterior como sucede en otros
paises. Esto no ha sido visto como una necesidad ni como un problema durante la
investigacion. La necesidad pasa por una mayor coordinacion y trabajo en equipo,
empoderando a los actores vigentes con estructuras sélidas, més que por la creacién
de burocracia adicional.

¢ La promocién de exportaciones y atracciéon de inversiones estdn concentradas en
Uruguay XXI, mas alld de que existen otros espacios que realizan esta tarea (la
Direccion de Inteligencia y Promociéon Comercial e Inversiones del Ministerio de
Relaciones Exteriores o institutos sectoriales como en el caso de INAC, por ejemplo). A
nuestro juicio, Uruguay XXIno representa 100% ninguno de los tres modelos juridico-
administrativos presentados por Bouzas. Tiene una combinacién, mayoritariamente,
de una agencia estatal autdrquica y una agencia mixta publico-privada.

. Agencias publicas subsidiarias que participan en el espacio de la politica comercial

externa. Modalidad predominante de coordinacién-interacciéon

¢ Elcreciente niimero de areas y el enfoque multidimensional que han adquirido las
relaciones internacionales, genera una necesidad de mayor grado de planificacion,
coordinacién y articulaciéon para poder ofrecer una gestion estratégica y
eficiente. Hemos constatado la existencia de un ntimero importante de actores
gubernamentales y sectoriales.

¢ La Comision Interministerial para Asuntos de Comercio Exterior (CIACEX) es, a
nivel formal, la instancia de mayor importancia de coordinacién a nivel ministerial.
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Decimos a nivel formal porque, al cierre de esta investigacion (mayo 2021), no ha
surgido informacién ptblica de que la misma haya sido convocada por la actual
administracién. Esto ha sido confirmado por algunos entrevistados.

¢ Otro espacio de coordinacién identificado, aunque de menor nivel jerdrquico y
con un enfoque técnico, es la Seccién Nacional del Mercosur, creada para abordar
los asuntos comerciales del bloque.

¢ En la investigacion también hemos podido constatar, instancias de coordinacion
interministerial ad-hoc y mesas sectoriales como puede ser el caso de Procarnes,
por ejemplo.

¢ Concluimos, a partir de las entrevistas realizadas, que se hace particular hincapié en
la escala de Uruguay (“pais pequefio que nos conocemos todos”) como argumento
que facilita la interaccién informal entre los actores involucrados, observandolo
como una ventaja a la hora de coordinar. Sin embargo, esto va en contra, segtin lo
consignaban algunos entrevistados, con la idea de crear una memoria institucional
que facilite procesos de largo plazo que no estén arraigados en personas, sino
en estructuras sélidas. A modo de ejemplo, la presencia del WhatsApp, como
herramienta de coordinacién y consulta, puede ser vista como un elemento
positivo, 4gil y facilitador, pero que, desde un enfoque institucionalista, genera
cierto alarmismo.

¢ Entendemos que Uruguay se encuentra en un punto medio entre una modalidad
“colaborativa” y una modalidad de “redes”, de acuerdo a Bouzas, sobre todo si
lo observamos en la relacién de los dos ministerios lideres con otros ministerios o
agencias.

D. Modalidad de participaciéon de los actores privados relevantes en el proceso de
formulacion e implementacion de la politica comercial externa. Transparencia y
mecanismos de consulta

¢ Existe una plétora de actores no estatales que, en mayor o menor medida, se ven
afectados por la politica comercial externa. En el capitulo anterior hemos citado
solo algunos.

* No se identifica un espacio institucionalizado para la coordinacién y articulacién
de los actores privados (organizaciones empresarias, sindicatos, organizaciones
de la sociedad civil, academia) con el gobierno. Identificamos, como algo positivo,
los Consejos de Direccién de Institutos como INAC, INALE o INAVI, en los que
estan todos los actores representados, tanto publicos como privados. Sin embargo,
son espacios fragmentados a nivel sectorial que no permiten generar una mirada
global sobre la politica comercial externa del Uruguay.

¢ Cuando no hay didlogos institucionalizados no se dan garantias de estar
interactuando con todos. No significa que no exista interaccién con el sector
productivo y sindical. De hecho, existe; pero no de manera formal y articulada.
Muchas veces son por circunstancias coyunturales, respondiendo a situaciones
concretas y no con una mirada de planificacion y estrategia que marque la direccién
sobre la cual se quiere transitar.

* En 2014 se cre6 el Sistema de Didlogo y Consulta, a nivel del Ministerio de
Relaciones Exteriores. Sin embargo, desde diciembre de 2019 no se registra actividad
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alguna. También se considera insuficiente el intercambio con la academia. Existen
diversas catedras de Relaciones Internacionales en las principales universidades
del Uruguay, pero, a nivel formal no se registran interacciones suficientes. Una
vez mas, figura aqui el elemento de cercania y conocimiento de personas que
desempefian estas tareas que sustituyen los procedimientos formales.

¢ Por eso, siguiendo la taxonomia de Bouzas, concluimos que esta area, el grado de
involucramiento de actores no estales en la formulacién e implementacion de la
politica comercial externa, responde a un “club adaptado”.

Bouzas refiere en su modelo también al diagndstico de recursos y capacidades, y
a las fortalezas y debilidades del modelo de gestiéon de organizacién institucional y
de gestion de la politica comercial externa. Los disefios institucionales no son solo las
descripciones de competencias, identificacion de los actores involucrados y mecanismos
de coordinacion, participacion y articulacion. También, sefiala Bouzas, implica conocer
los recursos disponibles y las capacidades que se tienen para poder moldear la politica
comercial externa. Nosotros no hemos puesto el foco en esta drea; sin embargo, mediante
un pedido de informacién ptblica al Ministerio de Relaciones Exteriores (ver Anexo) y en
las numerosas entrevistas realizadas fueron surgiendo algunos elementos que nos parece
oportuno reflejar en este momento. No nos atrevemos a sefialar que sean conclusiones
categoéricas, pero si indicativas del reflejo de la estructura institucional vigente.

A. Recursos y capacidades de los arreglos institucionales en la Politica Comercial Externa

¢ Capacidad organizacional entendida como “la habilidad para promover la
convocatoria, el didlogo y la persuasion, trayendo a la mesa a los jugadores
relevantes y persuadiéndolos para trabajar en la direccién de los objetivos
compartidos...la capacidad de convertirse en puntos focales creibles y eficaces, lo
que depender4, entre otras cosas, de su habilidad para convocar a actores publicos
y privados relevantes, de la credibilidad de sus iniciativas y programas, y de su
capacidad para formular y diseminar estudios técnicos que avalen sus iniciativas
y de la disponibilidad de recursos humanos competentes y calificados.” (Bouzas,
2020, pp.16-17)

En base a lo observado:

- Tanto el Ministerio de Relaciones Exteriores como el Ministerio de Economia y
Finanzas son reconocidos como agencias lideres con competencias definidas.
Por su trayectoria reciente, y de larga data, cuentan con credibilidad y poder
de convocatoria. Sin embargo, es menester dejar en claro que en los primeros
15 meses de esta administraciéon de gobierno (mayo 2021) el MRREE, quien
preside y debe convocar a la CIACEX, no lo ha hecho. De acuerdo con el Plan
Estratégico de Politica Exterior 2020-2025 presentado por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, al 31 de diciembre de 2020 se deberia haber aprobado un
Decreto que actualice la integracién y funcionamiento de la CIACEX en materia
econdmica-comercial (punto 2.8.2). Tampoco se ha reactivado el sistema de
Dialogo y Consulta.

- Encuanto a Uruguay XXI, su rol como agencia de promocién de exportaciones y
atraccién de inversiones es reconocido tanto por actores publicos como privados.
Se destaca la capacidad, experiencia e idoneidad de los recursos humanos.
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¢ Capacidades técnicas “supone la capacidad de formular diagndsticos prospectivos y
planes estratégicos, evaluar el resultado de las politicas y ajustarlas oportunamente,
comprender las implicaciones de las materias sujetas a negociacién internacional
y poder identificar intereses, costos y beneficios, vincular esos intereses y los
instrumentos de politica comercial con las politicas de desarrollo productivo y

establecer una dindmica de aprendizaje institucional.” (Bouzas, 2020, p.17).

En base a lo observado:

- La Asesoria de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Finanzas cuenta
con un nimero adecuado de funcionarios a nivel técnico que permanecen en
funciones mas alla de los cambios de gobierno. En efecto, el Director -Juan
Labraga- ocupa la direccién desde octubre de 2016 (previamente, desde 2005

se habia desempefiado como Asesor de la Politica Comercial).

- Lasdificultades mayores se observan en el Ministerio de Relaciones Exteriores:

- Elevada rotacion a nivel de Direcciones Generales;
* Brazo comercial del Ministerio fragmentado;

+ Inactividad de la Unidad de Andlisis Estratégico.

* Necesidad de formacién permanente y especializada en temas comerciales.

+ Tensién entre modelos de una cancilleria con un perfil multidisciplinar y
una que tienda a la especializacién por areas tematicas en sus funcionarios.

Los pocos recursos humanos imposibilitan esto dltimo.

- Por fuera del eje MRREE-MEF y, mitigando las dificultades encontradas a nivel
del MRREE, los demas actores gubernamentales involucrados en la PCE siguen
un patrén semejante al de la APC, contando con conocimientos especializados

y continuidad en el tiempo.

¢ Capacidades politicas representan la habilidad para:

“conseguir el apoyo politico necesario para alcanzar los objetivos propuestos
y proteger el proceso de politica de la captura; asi como de acceder,
involucrar, influir y asegurar el apoyo de las autoridades pertinentes para
posibilitar un mandato estable, el entorno institucional apto para hacerlo
y el apoyo institucional para abandonar, sobre bases puramente técnicas,
aquellas iniciativas que fracasan en su implementacién.” (Bouzas, 2020,

p-18)

En base a lo observado:

- Como sefialamos, la fragmentacién en la autoridad lider -competencia modular-
entre el MRREE y el MEF genera que las capacidades politicas se vean sujetas a
los liderazgos, pesos politicos, capacidad de articulacién entre los ministros y
grado de alineamiento con el Presidente de la Reptblica. En ese sentido, desde
2005 a la fecha, podemos observar diversos episodios donde esto se refleja con
claridad. Un ejemplo podria ser cuando Uruguay discutio la posibilidad de la

firma de un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos.
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¢ Capacidades presupuestarias es un indicador predominante cuantitativo que
condiciona fuertemente las otras capacidades (Bouzas, 2020, p18).

En base a lo observado:

- Por el alcance de esta investigacion, no estamos en condiciones de sefialar si
los recursos presupuestarios son adecuados o no. Si sabemos que son recursos
limitados y que es un area -sobre todo Cancilleria- que no es priorizada a la
hora de asignar recursos. Se nos ha sefialado, en mdas de una oportunidad, el
hecho de que han aumentado la cantidad y complejidad de eje temdticos en
las relaciones internacionales y ha habido poca modificacién en el niimero de
recursos humanos.

- Asuntos presupuestarios han sido identificados por varios entrevistados como
limitante, por ejemplo, a la hora de pensar en que funcionarios de carrera
permanezcan por un periodo mayor a dos afios en el Uruguay en tareas de
Direccion General.

B. Fortalezas y debilidades de los arreglos institucionales de la politica comercial externa.

Bouzas presenta el diagndstico de las fortalezas y debilidades de la PCE siguiendo
el modelo propuesto por Stein & Tommasi (2006), que se basa en seis atributos: i)
estabilidad de la politica; ii) grado de adaptabilidad /flexibilidad; iii) cudn coherente
y coordinada es su implementacién; iv) calidad y grado de implementacién de las
decesiones; v) orientacién de la politica al interés ptiblico; vi) eficiencia en el uso de
los recursos.

No contamos con elementos cuantitativos para dar respuesta a estos puntos porque no
fueron parte del objeto de investigacion. A titulo meramente cualitativo, y abordando
algunos de los puntos mencionados, podemos identificar que la PCE del Uruguay:
ha contado con estabilidad de larga trayectoria, reconocido tanto a nivel local como
internacional; no ha contado con la adaptabilidad-flexibilidad necesaria para acoplarse
a tendencias internacionales, limitada por el “corset” que ha significado el Mercosur; y
cuenta con instancias formales de coordinacién (maés alla de su actual desuso) creadas
a modo llevar adelante una politica coherente y eficiente.

Preguntas especificas de investigacion

Como acabamos de sefialar en el apartado anterior, Uruguay cuenta con una estructura
institucional para hacer frente a su estrategia de insercién econémico-comercial. Sin
embargo, en nuestro anélisis no solo alcanzaba con saber si existia y cudl era el disefio
institucional creado. Partiendo de una hipétesis inicial que nos llevé a formular que era
necesario una modernizacién de la arquitectura institucional, nos preguntamos si la
vigente estructura se adapta a los desafios que el mundo actual le exige hoy a Uruguay.

Luego del proceso de investigacion, concluimos que no podemos responder 100%
afirmativamente ni 100% negativamente a esta segunda pregunta de investigacion. En
efecto, la mejor respuesta que podemos dar es que la estructura institucional vigente se
adapta alarealidad actual del Uruguay en materia de politica comercial externa; pero no
es adecuada para dar respuesta a los desafios que hoy plantea el mundo, requiriendo de
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Uruguay la necesidad de tomar decisiones clave y estratégicas si pretende hacer frente
a los mismos.

Cuando hace més de un afio, al plantear en el programa analitico de tesis la
identificacion del tema, sefialdbamos que el futuro del Uruguay estd inequivocamente
vinculado a cémo logre insertarse en el mundo y que el comercio internacional es un
elemento trascendental para el crecimiento econémico de un pais como Uruguay. Asi
ha quedado de manifiesto a lo largo de este trabajo, particularmente al haber realizado
un breve repaso por lo que ha sido la historia de la Nacién en esta materia. Se percibe
cierta falta de confianza y optimismo sobre el destino como pais, siendo estas bases
necesarias para el progreso. Por lo tanto, prepararse para afrontar los nuevos desafios
que se presentan y construir un proyecto propio, resulta algo no solo pertinente, sino
de enorme responsabilidad.

6.2 Recomendaciones

En virtud de que la pregunta dos no tiene una respuesta contundente afirmativa,
en esta seccion quisiéramos responder la tercera pregunta planteada - ;cuéles deberian
ser los pilares centrales sobre los cuales disefiar estratégicamente dicha estructura? -
ofreciendo algunas recomendaciones que entendemos clave a la hora de modernizar
el disefo institucional. Lo hacemos desde una mirada global de la politica comercial
externa como politica ptblica.

A. Distribucién de competencias entre los distintos poderes del Estado
¢ Dialogo entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo

Las atribuciones de los distintos poderes del Estado se encuentran consagradas en la
Constitucion de la Reptblica, lo que asegura el principio de separacién de poderes.
Sin 4nimo alguno de violentar esto, recomendamos la institucionalizacién de un
didlogo formal periddico (semestral) entre el Ministerio de Relaciones Exteriores
y los partidos politicos con representacion parlamentaria.

El objetivo de estos encuentros debe ser la creacion de un espacio -distinto a los
mecanismos que tiene el Poder Legislativo para convocar a un Ministro a una
comision o a la respectiva Camara- que permita una conversacién abierta para
explicar e intercambiar visiones sobre puntos especificos de la politica comercial
externa. No se trata de un espacio meramente informativo, sino abierto a la
posibilidad de recibir aportes que favorezcan la construccién de la politica. Hasta
el momento el didlogo ha sido més bien reactivo, ocasionado por acontecimientos
especificos. Creemos que hace falta una instancia proactiva y propositiva. No es
este el momento de avanzar en un maximo grado de detalle, pero estas reuniones
deberian tener una agenda de reunién conocida en forma previa por aquellos que
integran la convocatoria.

¢ Estudios de impacto

Tomando en consideracién una practica utilizada en Nueva Zelanda, recomendamos
que los acuerdos comerciales que lleguen al Parlamento Nacional para ser
aprobados deban ser acompafiados de un Andlisis de Interés Nacional (AIN), es
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decir un estudio que detalle el potencial impacto que tendria el acuerdo para los
distintos sectores de la economia nacional tratados. Contar con estos analisis, por
un lado, obligara al Poder Ejecutivo a negociar buscando defender los intereses
nacionales obteniendo el mayor beneficio posible, dando lo menos que se pueda.
Pero también permitird tener identificados los puntos fuertes y sensibles para
tener en cuenta. Contar con estos estudios, ayudara al Poder Legislativo a tener
una base sélida a la hora de votar.

Los analisis de impacto son un elemento trascendental del proceso de ratificacion
de un tratado y deberian ser un paso en si del proceso de negociaciones y no una
consecuencia de estas. Mirando el pasado reciente, para el caso de la actualizacién
del tratado con Chile no hubo un anélisis de impacto hasta después de su
presentacion ante el Poder Legislativo. Pensando en un futuro, con una politica
comercial externa con mayor proactividad y dinamismo, mandatar la presentacion
de un informe de este tipo serd una sefial de seriedad y transparencia.

B. Distribucién de competencias a la interna del Poder Ejecutivo

¢ Liderazgo

Tanto a partir de la literatura existente como las entrevistas realizadas durante el
proceso de estudio, se confirma la existencia de un liderazgo netamente compartido
entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Economia y
Finanzas respecto a la politica comercial externa. Esta caracteristica de liderazgo
compartido, en si, no es un hecho negativo, siempre y cuando exista articulaciéon
entre las autoridades y coherencia en las decisiones realizadas. En este sentido,
entendemos perjudicial para los intereses nacionales que uno u otro ministerio
ejerza mayor liderazgo dependiendo del ministro de turno. Por consiguiente,
creemos fundamental que estas carteras deben ser integradas por un ministro
politico, idéneo en la materia, capaz de trabajar en equipo y coordinacién entre si
y que tengan la confianza directa del presidente de la Reptiblica. Més adelante, al
abordar la reactivacién de la CIACEX propondremos una solucién a este liderazgo
fragmentado.

e Area comercial del Ministerio de Relaciones Exteriores del Uruguay

Por las caracteristicas de la insercién econémica comercial de nuestro pais,
entendemos que es necesario unificar las dreas comerciales del Ministerio de
Relaciones Exteriores, con un disefio mds claro y bajo una tnica autoridad
que le dé una mirada integral a este brazo de la politica exterior cada vez mas
multidimensional y complejo. La Direccién de Asuntos Econémicos Internacionales
y la Direccién General de Integracién y Mercosur, son caras de una misma moneda.
Maés allé de la posibilidad de coordinacién que hoy puede existir, no siempre ha
sido asi. Durante la investigacion, la tentacién de mirar el modelo chileno de la
Subsecretaria de Relaciones Econémicas Internacionales esta siempre presente,
incluso en los entrevistados. Sin embargo, como tal, no es posible de ser aplicado
hoy en el Uruguay por la limitante constitucional. Nuestra Constitucién prevé la
existencia de un solo Subsecretario (o viceministro) por cada cartera. Lo que no
es una limitante -solo requiere voluntad politica y técnica-, es la posibilidad de
llevar adelante una reorganizacién y tratar de unir la fragmentacién existente. No
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se trata de unir las dos direcciones, bajo una sola autoridad, sino de repensar el
area en su conjunto.

A lo largo de la investigacion hemos sido capaces de comprobar el deseo y la
necesidad de lograr una resolucién a este problema; pero también la advertencia
de que es un tema sensible, que le ha costado a la Cancilleria tratarlo porque
ataca “chacras internas”. En ese sentido, la primera recomendaciéon que hacemos
es pensar mas alld de las personas para no limitar los avances posibles. Hay que
analizar cudl es el arreglo institucional que le sirve al Uruguay para defender mejor
sus intereses.

En segundo lugar, queremos ensayar una propuesta tentativa y general
con algunos lineamientos sobre coémo entendemos se podria realizar la
estructura.

- Ministro de Relaciones Exteriores: ministro politico idéneo en la materia, de
confianza del Presidente.

- Subsecretario de Relaciones Exteriores: recomendamos un perfil politico o
diplomatico de carrera, pero con sensibilidad hacia los asuntos econémico-
comerciales.

- Direcciéon General del Ministerio de Relaciones Exteriores con un perfil capaz
de articular, dialogar y capaz de ofrecer una mirada que integre el conjunto de
la Cancilleria.

. ., . L. . , 261
- Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales: esta seria la

direccién que uniera todo el brazo comercial de la Cancilleria. Esta direcciéon
debe ser ocupada por una persona capaz, idénea en los temas econémico-
comerciales, con mirada global e integral. Seria sano que la Cancilleria pudiese
reconocer si hoy tiene entre sus funcionarios personal con este perfil. De no
tenerlo, se recomienda iniciar un proceso de formacién interno. Temporalmente,
se sugiere poder ampliar la busqueda maés alld de Cancilleria y realizar una
designacién politica para esta posicion. Para brindar continuidad a la politica
comercial externa, este cargo deberia tener la menor rotacion posible a lo largo
de un periodo de gobierno. Implicard una erogacién mayor a la comtin para
funcionaros en Montevideo.

Esta Direcciéon General, creemos que podria tener una organizacion semejante
a esta propuesta.

* Direccion de Asuntos Econémicos Bilaterales:
- Divisién América del Sur.
- Division América del Norte, Central y Caribe.
- Division Europa.
- Divisién Asia y Oceania.

- Divisién Africa, Medio Oriente.
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Temas transversales a todas estas divisiones que podrian requerir de un
departamento especifico:

Departamento de Acceso a Mercados
Departamento de Aspectos Regulatorios del Comercio
Departamento Cadenas Globales de Valor

Departamento Implementacién y Difusion de Acuerdos Comerciales (en
conjunto con Uruguay XXI)

¢ Direccion de Asuntos Econémicos Regionales y Multilaterales:

Division Mercosur

Division ALADI

Divisién OMC

Divisién Seguimiento Procesos de Integracion (Ej. Alianza del Pacifico,
ASEAN, Unién Europea)

Temas transversales a todas estas divisiones que podrian requerir de un
departamento especifico:

Departamento de Propiedad Intelectual
Departamento de Comercio y Desarrollo sustentable
Departamento de Servicios, Inversiones y Economia Digital.

Departamento de Solucion de Controversias

¢ Direccion de Inteligencia y Promociéon Comercial e Inversiones

Departamento de Informacién Comercial (en conexién con Uruguay XXI
para temas de promocion, inversién y andlisis de mercado, aprovechando
la estructura, experiencia y capacitacion del staff de Uruguay XXI. No
quitarle el estatus juridico a Uruguay XXI, sino trabajar en conjunto)

Departamento de Anélisis de Datos

¢ Ofras areas para tener en cuenta:

Unidad de Participacion ciudadana
Unidad de Comunicacién y transparencia

Unidad de Planificacién, Accién y Evaluacion

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N° 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. )
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

[lustracion 2 — Propuesta de estructura de la institucionalidad del brazo comercial

del Ministerio de Relaciones Exteriores del Uruguay (elaboraciéon propia)
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e Mecanismo “Desk Officers”.

A partir de algunas conversaciones que tuvimos, recomendamos realizar un
plan piloto de trabajo bajo el mecanismo “Desk Officers”. Es decir, seleccionar 5
paises que para Uruguay hoy sean relevantes desde una mirada integral: politica,
econdmica-comercia, de cooperacién, consular, cultural. Seguramente cada pais
tendrd un énfasis distinto, pero lo que se pretende con este mecanismo que es un
grupo de funcionarios este focalizado en un tinico pais y cobra todos los dngulos
de la relacion de Uruguay con ese pais. Jerarquizara el pais-mercado y a su vez
permitird a Uruguay tener una vision integral de la relacién bilateral.

e Rotacidon de funcionarios

Un asunto levantado en varias entrevistas fue la rotacién constante en la que
estan involucrados los funcionarios del servicio exterior, alternando periodos de
cinco afios en el exterior con dos afios en Uruguay. En la medida de que exista

una memoria institucional, 1éase constancias de reuniones, actas de instancias de

coordinacién, manuales de procedimiento, y descripciones de cargo actualizadas,
esto no deberia presentar un problema; sin embargo, observamos que, nuevamente
amparandose en la escala del pais, la informalidad en los procedimientos, junto
con la falta de una estrategia consensuada con un plan de accion definido, afecta
el seguimiento de temas a lo largo de un periodo determinado, y, sobre todo, al
momento de traspasar responsabilidades entre funcionarios.

Contar con estructuras sélidas, que ofrezcan la posibilidad de desarrollar ejes
estratégicos en una linea de continuidad (de acuerdo con el Plan Estratégico
base), hara que la rotacion sea vista desde una perspectiva positiva (y no como
un problema, como se visualiza hoy), es decir, buscando sacar ventaja de los
conocimientos y experiencias que traer el funcionario que estuvo cinco afios en el
exterior y viene dos afios a trabajar a Uruguay. Ese aprendizaje que trae puede ser
volcado en la estructura.

¢ Formacién de funcionarios

Otro asunto vinculado a la rotacién de los funcionarios hace referencia a los ejes
tematicos de la Cancilleria. Es decir, funcionarios que en un periodo trabajan
en el area consular, pero al regresar al pais -luego de su pasaje por el exterior-
son designados a trabar en el drea econémica o de cooperacion, por ejemplo. El
presupuesto con el que cuenta el Ministerio de Relaciones Exteriores, alejado
del presupuesto de su homénimo en Nueva Zelanda o Chile, lleva a que los
funcionarios no puedan desarrollar avances en las especializaciones tematicas.

Recomendaos la creacién de un plan de formacién con una mirada a largo plazo
que permita iniciar un periodo de transiciéon-transformacién para lograr un mejor
aprovechamiento de los recursos humanos. El Instituto Artigas del Servicio Exterior
deberia trabajar en estrecha vinculaciéon con las diversas catedras de Relaciones

Internacionales, Comercio Internacional, Derecho Internacional. Asimismo, seria

beneficioso aprovechar el conocimiento y la experiencia existente en las areas

de comercio exterior de las distintas Cdmaras sectoriales o bilaterales. Estas

interacciones permitirian crear una formacién con una base comun para luego
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desarrollar canales de especializaciéon que permitan conjugar elementos tedricos
con la practica que da la experiencia. Uno de esos ejes deberia ser la formacién
en negociacion, particularmente, con un énfasis en negociaciéon comercial. Esto
permitird generar cuadros interinstitucionales de negociadores (MRREE, MEF,
MGAP, MIEM,, por citar las dreas mds sensibles de la politica comercial externa).

Por otra parte, la formacién permitira fortalecer la capacidad de los equipos del
Servicio Exterior y dotar a las misiones diplomaticas con recursos humanos que
puedan responder mds fielmente a los objetivos que el Uruguay persigue en
cada uno de los destinos. Con esto se pretende lograr acompafar y enfrentar los
multiples desafios que hoy tiene Uruguay: hay mas temas que deben ser abordados
y requieren de un enfoque profesional, mas demandas a las cuales deben hacer
frente el personal diplomatico y mas retos globas que, como Cancilleria, requieren
darle seguimiento.

Analisis Estratégico

Contar con un Ministerio de Relaciones Exteriores que sea capaz de generar y
mantener activo un espacio de analisis, reflexién y consulta permanente se ha
convertido en una necesidad para un pais como Uruguay. En linea con lo establecido
en el Plan Estratégico en el inciso 3.1, en el entendido de que la Unidad de Anélisis
Estratégico ya existe en la 6rbita de Cancilleria, recomendamos fervientemente
su reactivacién para analizar, desde un punto de vista geopolitico y econémico-
comercial, la realidad internacional, visualizando las oportunidades y amenazas
que podemos tener en determinados mercados o regiones.

Anuestro entender, esta Unidad de Analisis Estratégico, deberia trabajar, en primer
término, en tres areas prioritarias:

- La creaciéon de un Mapa de Mercados que identifica paises o regiones con las
que se quiere negociar. Categorizarlos por nivel de complementariedad (mucha-
media-baja) y estudiar los acuerdos comerciales que esos paises o regiones ya han
firmado. Una posible linea de andlisis que sugerimos es: conocer las concesiones
que ese mercado dio para los productos que son de nuestro interés exportar;
prestar atencion a las condiciones que exigi6 para los productos que son de su
interés y tienen sensibilidad en Uruguay; identificar cual fue la posicién respecto
a temas como propiedad intelectual, subsidios.

- Una segunda area de trabajo, una vez creado el Mapa de Mercados, es la
definicién de prioridades y definir la estrategia a seguir para cada uno de esos
paises o regiones. Para esto, tener en cuenta la cantidad de recursos disponibles,
los pasos que son necesario dar y los plazos que pueden requerir. Por ejemplo,
en materia carnes, una estrategia a seguir para la apertura de mercados es la
priorizacion de aquellos donde el precio de importacién es mas alto y la brecha
arancelaria no es un obstaculo (Ejemplo: Indonesia, Filipinas o Vietnam). Para
el caso de la bisqueda de acuerdos comerciales, se deberia tener en cuenta,
ademas, la habilitacion sanitaria, el vinculo comercial y un arancel que no sea
un impedimento.
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- Es importante la comparacion arancelaria que pagan los exportadores que
abastecen tal mercado y los que paga (pagaria) Uruguay por exportar a ese
mercado.

- Finalmente, una tercera tarea prioritaria, es la creacién de un manual de
préctica con criterios comunes para que todo departamento comercial de una
representacion diplomaética uruguaya en misién en el exterior pueda llevar
adelante. El objetivo es poder tener un modo de proceder comtin, conocido por
quienes desempafian las tareas comerciales que permita el seguimiento.

Sabemos que el tema recursos humanos es escaso y que las tareas de pensamiento
estratégico y planificacién no suelen ser las prioritarias. Sin embargo, estamos
convencidos de su importancia y necesidad. Hemos notado, ademads, que
existen varios diploméaticos que una vez se jubilan, siguen activos ensefiando en
universidades o, incluso a veces, en el IASE. Proponemos que esta Unidad, sea
integrada por 4 Embajadores (Senior Ambassadors) que haya tenido al menos
2 destinos como Jefe de Misién, que tengan distintas experiencias y perfiles.
Ademas, deberia ser integrado por 3 Embajadores (Senior Ambassadors) en
actividad, el Director General del Ministerio de Relaciones Exteriores y el
Director General de Relaciones Econdémicas Internacionales (de acuerdo al
nombre propuesto en este trabajo el director del brazo comercial).

C. Agencias publicas subsidiarias que participan en el espacio de la politica comercial
66 externa. Modalidad predominante de coordinacién-interacciéon

e Reactivaciéon de la CIACEX

Desde un punto de vista normativo, y en base a lo investigado, existen pocas
objeciones respecto a la normativa existente en torno a la CIACEX y su Secretaria
Ejecutiva. Tanto las estipulaciones en cuanto a sus reuniones mensuales a
nivel de ministros, como la instancia técnica que la debe preceder, se tratan de
espacios fundamentales para la generaciéon de consensos en materia de insercién
internacional, negociaciones comerciales, promocién comercial y, atracciéon de
inversiones. Sin embargo, si esta institucionalidad no es aprovechada, de nada
sirve.

Al cierre de esta investigacion, nos encontramos ante una CIACEX que, en 15
meses de gobierno, atin no ha sido convocada y que su Secretario Ejecutivo no
ha sido designado; es mds, desde el 2015 este cargo ha estado vacante por lo que
el letargo de la comision trasciende fronteras politicas. La no convocatoria de la
CIACEX no implica que la politica comercial externa esté en un punto muerto,
pero si lo esta su abordaje desde una perspectiva multidimensional de maxima
jerarquia gubernamental. Ha habido avances a nivel de articulacién, pero siempre
en instancias bilaterales o trilaterales entre ministros, enfocadas en aspectos
sectoriales como la creacion de Procarnes y Prolacteos, o via canales informales
como ya hemos mencionado anteriormente.

La CIACEX deberia tratarse de un ambito horizontal, eficiente, activo, fluido y
empoderado, sobre todo si en el mediano y largo plazo se quiere contar con una
PCE proactiva, dindmica y alineada a las exigencias del comercio del siglo XXI.
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Asimismo, es menester destacar que estd estipulado que desde la CIACEX deben
nacer los lineamientos quinquenales para Uruguay XXI, cosa que desde el cambio
de gobierno no han sido aprobados ni comunicados.

En linea con el Plan Estratégico del MRREE, se coincide que la CIACEX debe
reactivarse y actualizarse su integracion (inciso 2.8.1). Respecto a su reactivacion,
entendemos que en este proceso es crucial el establecimiento de la frecuencia de
reuniones -con agendas claras-, coordinacién de grupos de trabajo, y establecimiento
de ejes estratégicos con objetivos y metas a cumplir. Para ello, la Secretaria Ejecutiva
debe cumplir un rol mas protagoénico, como articulador y facilitador de que esto
ocurra.

Hasta el momento, la Secretaria Ejecutiva ha estado en la 6rbita del Ministerio de
Relaciones Exteriores, siendo el secretario ejecutivo designado por el Poder Ejecutivo
ainstancias de la CIACEX. Recomendamos que, con el objetivo de jerarquizar tanto
la CIACEX como su Secretaria -y por tanto a la politica comercial externa-, ésta
deberia funcionar en la 6rbita de Presidencia de la Reptblica. Como ya hemos
mencionado, en Uruguay el liderazgo de la PCE esta fragmentado entre el MRREE
y el MEF, siendo variable la relevancia de uno u otro ministerio dependiendo
de quién estd a cargo de estos. Al quitar la secretaria de este eje creemos que se
posibilita un liderazgo de la PCE con mayor autonomia e independencia de las
personas. Se le quita la potestad de convocatoria a los ministerios lideres y se busca
garantizar periodicidad en el abordaje de la PCE. Sintéticamente, debe existir un
“relanzamiento” de la CIACEX que permita reintroducir el espiritu del decreto de 967
su creacion en el funcionamiento efectivo de la misma. -

En cuanto a su integracién, para acercarnos a las tendencias mundiales, y
reafirmando la existencia de multiples dimensionas a la hora de abordar la politica
comercial externa, creemos pertinente incluir al recientemente creado Ministerio
de Ambiente.

D. Modalidad de participacion de los actores privados relevantes en el proceso de
formulacién e implementacién de la politica comercial externa, transparencia y
mecanismos de consulta

¢ Articulacién con el sector privado

En el analisis realizado sobre la estructura institucional no se detectaron
instancias formales donde el sector privado, en un mismo lugar, pudiera plantear
preocupaciones o necesidades a ser abordadas por parte del sector ptiblico. Lo que
si se identificaron fueron espacios como los Consejos de Direccién de Institutos
sectoriales donde existe representaciéon del sector productivo, pero se trata de
instancias alejadas de los tomadores de decisiones por la existencia de distintas
capas burocréticas.

Mas allad de que los entrevistados han recalcado la escala de nuestro pais como
un facilitador de la cercania entre ptublicos y privados, es de orden contar con
un espacio formalmente establecido, con reuniones periédicas, donde el sector
privado pueda exponer su visién acerca del rumbo de la politica comercial externa
y compartir la informacién que poseen (muchas veces mayor a la que tiene el

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N°© 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)



268

MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. i
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

sector publico). Una CIACEX ampliada, con participacién de privados y en el que
tanto exportadores de bienes como de servicios puedan exponer su postura seria
beneficioso para dirigirnos hacia una politica comercial externa consensuada e
inclusiva, capaz de ser sostenible en el tiempo. También concebimos dentro del
sector privado al PIT-CNT. Por su peso, su aporte y contribucién al momento de
consensuar una PCE es importante.

Hasta la Ley de Presupuesto del gobierno actual, el Consejo de Direccién de
Uruguay XXI poseia un formato semejante, con la integraciéon de publicos y
privados por igual, sin embargo, abordaba una instancia muy especifica de la
politica comercial externa: la promocién comercial y la atracciéon de inversiones.
Quedando por fuera una plétora de dimensiones.

Anuestro criterio, dos elementos importantes que deberia desarrollar esta CIACEX
ampliada, en sus primeras reuniones, es, por un lado, la definicién de la oferta
exportable del Uruguay. Es decir, conocer qué es lo que tenemos para ofrecer
al mundo, con qué calidad y en qué cantidad; y cudles son las posibilidades de
ampliar esa oferta exportable en el futuro. Estos insumos deben ser tenidos en
cuenta a la hora de desarrollar el mapa estratégico de mercados que expresamos
anteriormente. Y, en segundo lugar, es importante que esta CIACEX ampliada,
establezca un subgrupo de trabajo que se dedique al tema de la competitividad
interna. Como vimos, la politica comercial externa, también tiene un pie puesto
en la economia nacional. No se trata solo de abrir mercados, sino de poder llegar a
ellos de manera competitiva, de ahi la importancia por revisar también los primeros
eslabones de la larga cadena.

e Articulacion con la sociedad civil

A diferencia de la articulacién con el sector privado, para la cual no existe instancia
creada, para el dialogo entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y la sociedad
civil en general ya existe el Sistema de Didlogo y Consulta creado en el afio 2014
y que funcioné hasta finales del 2019. Existe normativa, &mbitos de consulta
previstos, y, sobre todo, periodicidad en por lo menos una de las modalidades de
participacion ciudadana: plenarios anuales.

Por lanaturaleza compleja y demandante de discrecion que tiene la politica exterior,
este tipo de &mbitos son cruciales para que la sociedad civil en general cuente con
la posibilidad de acercar planteos, evacuar preocupaciones, y, sobre todo, como
estipula su decreto creador “ejercer una supervisiéon responsable de la politica
exterior”. Mirando el ejemplo de Nueva Zelanda, contando ya con un acervo
importante de tratados de libre comercio, en el afio 2018 comisiond la Trade for All
Advisory Board, ya abordada, cuya finalidad era hacer mas accesible e inclusiva
la politica comercial. Nueva Zelanda vio nitidamente las nacientes tendencias
nacionalistas y anti-globalistas y tom¢ accién para evitar que éstas pudieran afectar
lologrado hasta el momento, asi como buscar aprovechar la instancia para generar
mayor confianza por parte de toda la poblacién en cuanto a su politica comercial
externa.
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La ciudadania debe tener la posibilidad de expresarse acerca de la politica comercial
externa. Debe poder hacerlo por escrito, de manera formal y sobre temas que son
de dominio de esta politica. Por ejemplo, el Ministerio de Relaciones Exteriores
puede anunciar el inicio de conversaciones con determinado pais y abrir un periodo

ventana para recibir consultas, propuestas, inquietudes.

e Articulaciéon con la academia

Habiendo presentado la necesidad por incorporar analisis de impacto a cualquier
tratado comercial presentado ante el Poder Legislativo, una manera de aprovechar
las distintas catedras existentes en economia, comercio y relaciones internacionales
es mediante la licitaciéon de estos informes. Tercerizando la elaboracion de estos
uno fortalece su objetividad -al no ser confeccionado por actores involucrados en
la negociacién-, y a la vez, permite aprovechar y especializar recursos existentes

en la academia.

Una segunda oportunidad de involucrar a universidades y académicos en general
es fortaleciendo la interacciéon entre Universidades, Cdmaras Empresariales y el
Instituto Artigas del Servicio Exterior (IASE). A modo de ejemplo, vimos como
la CUTI nos manifesté que ha estado trabajando con el IASE en la capacitacion
para lograr vender servicios tecnolégicos. Recomendamos, ademas, que esta
forma de trabajo no sea unidireccional, sino justamente sea una articulacion.
En tal sentido, puede resultar importante que las Camaras Empresariales, los
distintos Ministerios e incluso actores relevantes de la sociedad civil puedan verse
beneficiados mediante el asesoramiento de diplomaticos experimentados. De la
misma manera en que hoy, algunas citedras de universidades son dictadas por
diplomaticos con vocaciéon académica, brindando su experiencia y conocimientos a
los estudiantes, recomendamos que el IASE pueda nutrirse de académicos formados
para fortalecer los recursos humanos que luego representaran al pais en distintas

misiones diplomaéticas.

Enlinea con los incisos 2.7.1 y 2.7.3 del Plan Estratégico, debe procurarse aprovechar
el conocimiento existente para elaborar las mejores y mds actualizadas curriculas
si nuestro pafs quiere acoplarse a las tendencias de negociaciones del siglo XXI.

¢ Transparencia. Rendicion de Cuentas

Durante la investigacion llamo la atencion el profesionalismo, dedicacién y grado
de atencion que Chile le asigna al tema de la transparencia y la rendicién de cuentas
publicas, en este caso en materia de politica comercial externa. Somos conscientes
de que hay un tema de recursos, pero solo basta con ingresar al sitio web de la
Subsecretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales y al del Ministerio de
Relaciones Exteriores del Uruguay y notar la abismal diferencia. Creer que estos
puntos no son importantes, es un error. La buena comunicacién de los resultados
que se obtienen es fundamental, no solo para mostrar logros a nivel gubernamental,
sino también para hacerlos accesibles a la poblacioén en general y a quienes pueden

verse directamente beneficiados.

Recomendamos, por lo tanto, que la CIACEX pueda realizar un Balance de
Gestién Integral. Un documento anual con los principales resultados de su

Revista de Derecho. Afio XX (Diciembre 2021), N°© 40, pp. 197-276 | ISSN: 1510-5172 (papel) - 2301-1610 (en linea)

269



270

MANUEL MARTINEZ ARTEAGA / AGUSTIN MIMBACAS BLANCO - URUGUAY Y LA NECESIDAD DE MODERNIZAR
SU ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA DESARROLLAR SU ESTRATEGIA DE INSERCION COMERCIAL INTERNACIONAL. i
(EXISTE HOY UNA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ABOCADA A LA INSERCION ECONOMICA-COMERCIAL INTERNACIONAL DEL PAIS?

gestion. Es deseable que sea presentado de forma sencilla, visualmente agradable
de leer y utilizando diversas estrategias de comunicacién, un documento escrito
acompanando un video, por ejemplo. La comunicacién es un area que exige
cada vez mayor profesionalismo, por lo que se recomienda contar con un equipo
destinado a desarrollar estrategias en ese sentido.

6.3 Reflexiones finales

Un buen disefio institucional es muy importante para el éxito de una politica comercial
externa. No lo garantiza, pero lo hace viable. La cantidad de entrevistas realizadas nos
hizo notar que es un tema dificil de manejar. Hablar de transformaciones a nivel ptblico
-aunque también privado- cuesta. Sin embargo, al menos a nivel de las entrevistas
realizadas, notamos una inclinacién sobre la necesidad que tenemos como pais de
realizarlas. Una sensacion de estar discutiendo siempre los mismos temas genera un
desgaste dificil de sostener en el tiempo.

Hay momentos en la vida de una persona, de una familia, de una empresa, de un
pais, que requiere movimientos de timén bruscos para dirigirse a nuevos rumbos. No se
puede negar que esos movimientos traen coletazos, pero también nuevas oportunidades.
Uruguay debe romper, en ciertos d&mbitos, el complejo de pais chico situado entre
dos grandes. Eso no puede ser una excusa que lo condicione a pensar lo que quiere
ser, recuperar soberania comercial y definir su estrategia. Siempre puede ser un buen
momento para generar esos cambios, pero quiza este tiempo sea atin mds propicio.

Uruguay cuenta con recursos humanos capacitados, una oferta exportable de calidad
demanda por el mundo y una tradicién histérica -al menos hasta los primeros afios del
este siglo- de apertura al mundo, de “estar en el barrio, pero mirando al mundo”. Lo que
hoy estamos necesitando es dar un paso més y respaldar todo esto con un Ministerio de
Relaciones Exteriores del siglo XXI. Un Ministerio con estructuras claras, sélidas, pero
modernas, flexibles y eficientes. La construccion y propagacion de mitos no ayuda. El
papel de la diplomacia orientada a promover el crecimiento y el bienestar del pais debe
fortalecerse y, a la vez, trabajar con una actitud de equipo, coordinando constantemente
para generar los consensos necesarios, alineando a todos los actores involucrados hacia
la concrecién de los objetivos comunes. Se necesita pasar a una légica del “nosotros” y
dejar de pensar tanto en el “yo”.

La importancia de la construccién de equipos sélidos ha sido una de las grandes
enseflanzas de esta investigacion. No se logran de un momento a otro, requiere
perseverancia, esfuerzo, superar obstaculos. “Las personas ganan partidos, los equipos
ganan campeonatos” (Gonzalo Noya)

Presentar una propuesta de transformacién o una nueva politica ptiblica debe basarse
en la cuddruple idea que requiere. Debe ser: politicamente viable, socialmente aceptada,
legalmente aplicable, y técnicamente eficiente (Luis Aguiar). Nosotros agregamos audaz,
creativa y que nos mueva del status quo. Al presentar nuestras recomendaciones no
queremos pecar de ingenuos o voluntaristas. Ciertamente, no tenemos limitantes mas
alla del rigor académico, pero nos interesaba dejar claro que construir alternativas es
posible. Quiza sea tiempo de creer mas en nosotros mismos.
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“Los paises no pueden ser mejores que su gente.
Cuando un pais decae es porque su gente decae,
cuando un pais mejora es cuando su gente mejora.
Me refiero a personas que poseen actitudes que
favorecen a que las cosas salgan bien y
constantemente intentan mejorar y aprender.”

Enrique Balifio
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