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Desafios y oportunidades en las instancias de
integracion internacional: caso Uruguay

Resumen: En este Trabajo Final de Master se analizan los desafios y oportunidades que enfrenta Uruguay
en su insercién dentro de los esquemas de integracion internacional, enfatizando su participacion en el
Mercosur y su proyeccion hacia otros bloques regionales. A partir de un enfoque cualitativo-descriptivo
y analitico basado en fuentes documentales y bibliograficas, se examinan las estrategias adoptadas por el
Estado uruguayo durante el periodo 2010-2025, las limitaciones derivadas de su escala y del funcionamiento
del Mercosur, asi como de las oportunidades vinculadas a la diversificacién comercial, la innovacién, la
atraccion de inversiones, la transformacion digital y la cooperacién internacional.

Se sostiene en esta investigacion que Uruguay ha procurado preservar un margen de autonomia estratégica
a través del multilateralismo y la diversificacion de sus vinculos externos, aunque aln persisten ciertas
condiciones regionales y estructurales que dificulten su avance. Por Gltimo, se presentan recomendaciones
orientadas a fortalecer las capacidades nacionales y mejorar la proyeccion internacional del pais.

Palabras clave: autonomia estratégica; cooperacién internacional; integracién regional; insercién
internacional; politica exterior.
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Challenges and Opportunities in International
Integration Frameworks: The Case of Uruguay

Abstract: In this Master’s Final Project, it analyzes the challenges and opportunities facing Uruguay in its
integration within international frameworks, emphasizing its participation in Mercosur and its projection
toward other regional blocs. Using a qualitative-descriptive and analytical approach based on documentary
and bibliographic sources, this study examines the strategies adopted by the Uruguayan State during the
period 2010-2025, the limitations arising from its scale and the functioning of Mercosur, as well as the
opportunities related to trade diversification, innovation, investment attraction, digital transformation,
and international cooperation.

This research argues that Uruguay has sought to preserve a degree of strategic autonomy through
multilateralism and the diversification of its external links, although certain regional and structural conditions
still hinder its progress. Finally, recommendations are presented aimed at strengthening national capacities
and improving the country’s international standing.

Keywords: strategic autonomy; international cooperation; regional integration; international insertion;
foreign policy.

Desafios e oportunidades nos marcos de Integracao
Internacional: O caso do Uruguai

Resumo: Esta dissertacao de mestrado analisa os desafios e oportunidades que o Uruguai enfrenta em
sua integragdo em contextos internacionais, enfatizando em sua participagdo no Mercosul e sua projegéo
em relacdo a outros blocos regionais. Utilizando uma abordagem qualitativa-descritiva e analitica basada
em fontes documentais e bibliograficas, sdo examinadas as estratégias adotadas pelo Estado uruguaio no
periodo de 2010 a 2025, juntamente com as limitaces decorrentes de sua escala e do funcionamento do
Mercosul, as oportunidades relacionadas a diversificacdo comercial, innovacao, atracao de investimentos,
transformacao digital e cooperacao internacional.

Esta pesquisa argumenta que o Uruguai tem buscado preservar um grau de autonomia estratégica por
meio do multilateralismo e da diversificagdo de suas relacées externas, embora certas condigoes regionais
e estruturais ainda dificultam seu progresso. Por dltimo, sdo apresentadas recomedagoes para fortalecer
as capacidades nacionais e melhorar a posicao internacional do pais.

Palavaras-chave: autonomia estratégica; cooperacao internacional; integragao regional; engamento
internacional; politica externa
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1. Introduccion

La insercién internacional constituye para los Estados pequefios un desafio en un
mundo interdependiente y marcado por las constantes competencias entre los bloques.
En el caso del Uruguay, pese a ser un pequeiio pais, cuenta con instituciones sélidas y
reconocidas en el &mbito internacional, gracias a su estabilidad democratica, su seguridad
juridica, su participacién en los mecanismos de integracién regional e internacional,
elementos que fortalecen su politica exterior.

El escenario global del periodo 2010-2025 se ha caracterizado por varias
transformaciones, como la rivalidad entre las principales potencias, la fragmentacion del
comercio internacional y la reconfiguraciéon de las cadenas de valor global poscovid19.
La comprensién de como Uruguay se ha posicionado ante estas dindmicas permite
comprender cuéles son los instrumentos que ha de emplear y mejorar, proyectando asi
estrategias futuras que refuercen su competitividad y su capacidad de negociar nuevos
acuerdos.

En este contexto, la pregunta central guia la investigaciéon en como puede la Reptblica
Oriental del Uruguay optimizar sus politicas de insercién internacional y de integraciéon
regional para reforzar su autonomia y mejorar su posicionamiento en la regién y en el
mundo. En base a esto, el trabajo analiza los desafios del sistema multilateral, la situacién
del Mercosur y las capacidades nacionales que pueden ser aprovechadas por Uruguay
para ampliar sus oportunidades de integracion.

2. Aspectos metodologicos

2.1 Problema de investigacion

La finalidad de este trabajo de investigacion es profundizar en la aplicacion de politicas
de integracion como una herramienta de negociacién en la insercién uruguaya en la region
y el mundo. Con miras a introducir el tema, se requerira evaluar el contexto actual de
las politicas aplicadas mediante los distintos mecanismos de integraciéon que vinculen
juridicamente a los Estados partes, con especial atencion a los que integre Uruguay.

Con el objetivo de ahondar y detallar los desafios y oportunidades para la integracion
uruguaya, se hard uso de documentos fundacionales de las instituciones regionales
de integracion; acuerdos, convenciones o protocolos de adhesion a las instituciones
relacionados con la integracién; documentos académicos o cientificos sobre comercio
internacional e integracion de Uruguay.

Este trabajo nacié de la necesidad de desarrollar una investigaciéon profunda que
procure precisar el andlisis de las perspectivas para la Reptblica Oriental del Uruguay
en la implementacién de politicas nacionales e internacionales que potencien su papel
en futuras negociaciones. La investigacion responde a la pregunta central: ;Cémo puede
Uruguay optimizar sus politicas de insercion internacional y de integracion regional
para reforzar su autonomia y mejorar su posicionamiento en la regién y en el mundo?
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2.2 Objetivos

El presente trabajo tiene como objetivo general realizar un breve anélisis de los desafios
y oportunidades de la insercién internacional de la Reptblica Oriental del Uruguay en
la region y el mundo.

2.3 Objetivos especificos

1) Identificar la politica y el posicionamiento uruguayo en la integracién regional e
internacional durante el periodo 2010-2025.

2) Examinar los desafios de la coyuntura actual de Uruguay con sus principales socios
comerciales.

3) Analizar de manera precisa las oportunidades estratégicas, especificamente en
los d&mbitos del derecho publico y la economia publico-privada, que permitan
optimizar los recursos y medios de Uruguay.

4) Sintetizar las ventajas y desventajas uruguayas en la implementacién de politicas
nacionales y regionales como motor de desarrollo, considerando las perspectivas
bilaterales y de bloques, asi como la participacion de agentes publicos en el disefio
de esas politicas locales.

2.4 Metodologia

Este trabajo se desarroll6 mediante un enfoque cualitativo, descriptivo y analitico,
relacionado con temas de comercio internacional, geopolitica, relaciones internacionales
y politica exterior. Se utilizaron materiales bibliogréficos, documentos fundacionales
de organismos regionales e internacionales, acuerdos y protocolos juridicos, asi
como estudios académicos sobre comercio e integracion. Entre las fuentes nacionales
consultadas se destaca el Ministerio de Relaciones Exteriores, Uruguay XXI, el Instituto
Artigas del Servicio Exterior y, entre otras, con sede en el pais.

La investigacion se sustenta en el andlisis documental y bibliografico. El periodo
principal de analisis comprende entre el 2010 y el 2025. A partir de este material se
comparan las limitaciones y oportunidades del Uruguay, procurando relacionar las
dimensiones comerciales, econdmicas, juridicas, politicas y tecnolégicas que condicionan
su insercion internacional.

3. Marco teorico

Para determinar los desafios y oportunidades que Uruguay puede aprovechar en
las distintas instancias de integracion regional en las que participa, resulta esencial
establecer las bases tedricas que sustentan esta investigaciéon. El marco tedrico tiene
como ejes principales la integracién regional, la insercién internacional y la autonomia
estratégica. Estos conceptos permiten analizar el posicionamiento de Uruguay en la
region y el mundo.

La integracion regional es un instrumento mediante el cual los Estados procuran
estrechar la cooperacion con el objetivo de coordinar distintas politicas en diversas
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dimensiones, como la econdmica, politica y social. En América Latina, este proceso
ha presentado caracteristicas diferentes al modelo europeo. Bricefio Ruiz (2018)
sefiala que la region se caracteriza por una débil institucionalidad y el predominio
del intergubernamentalismo frente a la supranacionalidad. En este mismo contexto,
Malamud (2012, pp. 281-303) utiliza el concepto de “interpresidencialismo” para describir
que el funcionamiento del Mercosur que depende en gran medida del consenso y del
liderazgo de los gobiernos, presentdindose una escasa delegacion de soberania. Estas
interpretaciones permiten comprender las limitaciones institucionales que enfrenta
Uruguay dentro del bloque y su necesidad de actuar con flexibilidad.

En segundo lugar, la insercién internacional permite analizar cémo los Estados se
posicionan y adaptan a un escenario global en constante transformacién. Chagas-Bastos
(2018) sostiene que este concepto ha evolucionado desde una concepcién centrada en la
apertura de mercados hacia estrategias nacionales que combinan dimensiones econémicas
y politicas. La insercién tampoco implica aumentar el intercambio comercial, sino que,
ademads, pretende ampliar las capacidades internas que permitan hacerlas participar
de manera competitiva en la economia mundial (Jiménez Barrera & Sierra Lana, 2017).
Para Fernandez Luzuriaga (2012), la soberania de los Estados no elimina las presiones
externas que condicionan su comportamiento, por lo que la insercién supone encontrar
un equilibrio entre el aprovechamiento de las oportunidades internacionales y el
mantenimiento de la capacidad nacional de decisién.

En tercer lugar, la autonomia estratégica puede entenderse como la capacidad de los
Estados de conducir su politica exterior preservando un margen de maniobra frente a
terceros. Russell y Tokatlian (2013) distinguen entre la aquiescencia, vinculada con la
aceptacion de la influencia de las potencias predominantes, y la autonomia orientada
hacia la diversificaciéon de vinculos y la reduccién de dependencias. Esta perspectiva
puede complementarse con el concepto de “autonomia liquida” de Actis y Malacalza
(2021, p. 126), que describe una politica exterior flexible y pragmaética frente a un escenario
internacional fragmentado y volatil.

Estos tres conceptos se encuentran estrechamente vinculados al caso uruguayo. La
integracion regional constituye la plataforma para su insercién internacional, que también
genera limitaciones a su capacidad de autonomia estratégica. Por esta razon, este tltimo
depende de Uruguay de equilibrar su pertenencia al Mercosur con la diversificacion de
sus vinculos externos y el fortalecimiento de sus capacidades internas. De esta forma,
la integracion regional, la insercién internacional y la autonomia estratégica conforman
el marco analitico en este trabajo para examinar los desafios y oportunidades del pais
durante el periodo 2010-2025.

4. Los desafios del sistema multilateral y la insercion
uruguaya

El sistema multilateral contemporaneo atraviesa una fragmentacion creciente, presenta
una proliferacién de medidas unilaterales, constantes tensiones comerciales entre las
principales potencias y la reconfiguracién de las cadenas globales de valor. Para Uruguay,
un Estado de escala pequefia y fuertemente vinculado al comercio internacional, esta
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coyuntura condiciona sus margenes de accién y lo obliga a aplicar una politica de
diversificacion de sus socios y de formar parte de los mecanismos de cooperacion, al
formar incluso parte del Sur global.

Analizando la situacién del Sur global, resulta necesario cuestionarse como Uruguay
puede situarse mejor con la escalada de conflictos internacionales y un sistema
internacional cada vez mas polarizado. Ante este cuestionamiento, es fundamental
discutir cémo Uruguay ha conducido su politica exterior, su interrelacién con los
organismos internacionales y regionales y cudl ha sido su posicién frente a un mundo
multipolar y fragmentado. A partir de esta situacion, es posible comprender la dindmica
actual uruguaya y como aprovecha la cooperacion triangular y Sur-Sur para transformarse
cada vez mds en un socio comercial relevante en la regién y el mundo.

Con el descontento que presenta el multilateralismo, la denominada unilateralidad ha
tomado relevancia en la politica exterior de los Estados. La unilateralidad es una decision
adoptada de manera independiente por un Estado que en funcién de sus intereses y
la carencia de consensos en los organismos multilaterales, ha tenido que adaptarse. El
proteccionismo es un claro ejemplo de la unilateralidad. Los Estados Unidos han preferido
la negociacion unilateral, afectando la relacién con sus socios comerciales con el fin de
que los tratados existentes puedan replantearse con tal de obtener mejores ganancias,
como en el caso del TLCAN (Hernandez, 2023). Este es el caso de los gravdmenes
a las importaciones de acero y aluminio impuestos durante la primera gestién de
Donald Trump o la introduccién de la ley IRA creada en la presidencia de Joe Biden y
posteriormente derogada por Trump.

Uruguay se ha distanciado de esta postura unilateral, buscando mantener la
credibilidad en el sistema multilateral mediante la ejecucion de una politica exterior
que prioriza el regionalismo abierto y liberalizador, observando a la regién como una
plataforma de insercién internacional, postura que fue resultado del consenso entre los
diferentes partidos politicos entre 1985 y 2005 (Burian, 2017).

Si retrocedemos en el pasado, desde la independencia de Uruguay, el pais siempre
ha mostrado un fuerte interés en formar parte del mundo, promoviendo la idea de “la
necesidad historica de garantizar la autonomia del Uruguay en las injerencias politicas,
militares y econémicas [...], estd en el trasfondo de esa busqueda de un papel propio, un
lugar propio en el contexto internacional” (Arteaga, 2017, p.7). Con el fin de adecuarse a
esa calidad de Estado soberano, Uruguay se incorporé poco a poco al &mbito internacional
a través de su participacion en la Sociedad de las Naciones; en las Naciones Unidas y sus
6rganos principales; en los tribunales internacionales como la Corte Penal Internacional o
la Corte Internacional de Justicia, incluso proponiendo en 1907 la creacién de un Tribunal
de Arbitraje (Turcatti, 1981); y jugando un papel activo en la creaciéon de la OMC.

En el ambito regional, Uruguay ha mantenido una participacion activa en los distintos
procesos de integracién latinoamericana, siendo miembro fundador de la Organizaciéon
de Estados Americanos, la Asociacién Latinoamericana de Integraciéon (ALADI), la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), el Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe y el Mercosur. Es posible observar que su participacién
forma parte de su politica exterior, una politica destinada a fortalecer su presencia
regional, pese a que este proceso no ha sido uniforme. El Mercosur constituye para
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Uruguay el principal mecanismo de integraciéon, tanto por su proximidad geogréfica
como por los vinculos comerciales, econémicos y politicos que mantienen sus miembros.

Durante los quince afios del gobierno del Frente Amplio, Uruguay mantuvo un
equilibrio entre la regién y el mundo, asi como el apego a los propésitos y principios
generales del derecho internacional establecidos en la Carta de las Naciones Unidas. Pese
a haber ocurrido un acercamiento mayor con la regién, particip6 de negociaciones de
acuerdos multilaterales sobre los derechos humanos e introdujo en su @mbito nacional
politicas compatibles con los acuerdos multilaterales sobre medio ambiente, firmé
un Tratado de Libre Comercio (TLC) con Chile, el acuerdo con el EFTA y aport6 en la
conclusién de las negociaciones para la concrecion del acuerdo Mercosur-Unién Europea
(Caetano et al. 2021).

En el gobierno de Lacalle Pou, Uruguay propuso a sus socios del Mercosur la
flexibilizacion del organismo, la firma de un posible TLC con China e incentivé el
avance en las negociaciones del Mercosur con Canad4, Corea del Sur, Indonesia, Libano
y Singapur. Durante la gestion de la denominada “coalicién multicolor” (2020-2025),
el gobierno se centr6 en cuestiones de indole econdémica y comercial, manteniendo su
histérica posicion favorable a la protecciéon de los derechos humanos, la mitigacién del
cambio climatico y la migracion, por citar algunos ejemplos.

En el gobierno de Yamand Orsi, el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE), en
sus Bases de la politica exterior de Uruguay 2025-2030 (MRREE, 2025), resalta la necesidad
de contribuir en un mundo fragmentado y multipolar, utilizando la cooperaciéon como un
instrumento diplomético para proyectar el Estado no solo a nivel regional, sino también
en nuevos escenarios que han concentrado un interés cada vez mayor, como el Pacifico.
El mensaje que transmite el gobierno del presidente Yamandti Orsi es el de profundizar
las relaciones bilaterales con paises del Sur global, que se analizard con mayor detencién
en el proximo capitulo.

Tomando todo lo anterior en consideracién, Uruguay intenta actuar como un
mediador y promotor de la cooperacion internacional a través de su participacion
regional y en los foros multilaterales. Su neutralidad y aperturismo le permiten construir
alianzas, logrando una mejor estabilidad e intercambio de conocimiento. Uruguay
contintda demostrando que dispone de una politica exterior favorable a la cooperaciéon
y la colaboracién internacional mediante la implementacién de politicas de desarrollo
inclusivas y sostenibles.

Aunque Uruguay no ofrece financiamiento para la construccién de infraestructuras
y /o equipamiento, ofrece cooperacion a través del intercambio de experiencias o costos
compartidos en proyectos bilaterales (Alemany & Vaccotti, 2021). Vignolo & Rompaey
(2020) retratan muy bien la respuesta que ha ofrecido Uruguay ante la Agenda 2030 con
la introduccién de sus politicas internas favorables a la cooperacién. Los autores sefialan
que “el gran desafio es transformar la politica de cooperacién en una politica de Estado
y que no pierda validez frente al cambio de signo de gobierno en Uruguay” (p. 20).

Uruguay ha llevado a cabo este proceso de transformacion a través de distintos
6rganos internos, entre ellos: MRREE, Ministerio de Economia y Finanzas, la Agencia
Uruguay de Cooperacion Internacional (AUCI) y otros actores claves como el Consejo
Asesor de Desarrollo, la Cooperacion Sur-Sur y Triangular, y la Oficina de Planeamiento y
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Presupuesto (OPP). Estos organismos desempefan un papel fundamental en el desarrollo
de la implementacion de politicas publicas para el Estado uruguayo. A criterio de la
AUCI, esa doble proyeccion “permite el fortalecimiento y desarrollo de capacidades
basdndose en la horizontalidad, el respeto de la soberania y de los contextos locales y la
no injerencia, y persigue la bisqueda del beneficio mutuo” (AUCI, 2023).

La implementacion de esta politica de cooperacion se logra gracias al fortalecimiento
de las capacidades, la facilitaciéon multiactoral entre los gobiernos, la sociedad civil, la
academia y el sector privado. Aunque ha habido una voluntad politica y acercamiento
de gobiernos que visualizaban una América Latina mas unida e integrada como la Unién
de Naciones Sudamericanas, se sostuvo la incapacidad de que los gobiernos le otorgaran
a una organizacion una autoridad de tipo supranacional, por lo que sus instituciones
se terminaron debilitando y su capacidad de trascendencia se merm¢ a tal grado que
ya no cuentan con el mismo apoyo politico de antes (Ahcar, Galofre & Gonzélez, 2013).

Como contraposicion, se establecié la Alianza del Pacifico como un nuevo
mecanismo orientado a la aproximacién con érganos regionales fuera de la region,
como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, la Cooperacion
Econdémica Asia-Pacifico o el CPTPP. Esta orientacion atin estd por verse en los préximos
afos para el Mercosur. No encontramos solo un mundo fragmentado; se evidencia
una cierta fragmentacién sobre el avance de la regién en cuestiones incluso més all4
de las econémicas y comerciales. Ejemplos como la salida de varios miembros de la
UNASUR, el establecimiento del Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR)
o la incertidumbre en las negociaciones del Mercosur (Bartesaghi, 2022) constatan esta
posicion.

Ya delimitadas algunas de las dificultades que presenta la integracion regional, es
necesario comprender la situacion uruguaya en este contexto regional y cudl ha sido
su posicion frente al Mercosur. Uruguay ha sostenido una politica integracionista con
predominancia en lo comercial y lo econémico, que a su vez, se incorpora al modelo del
regionalismo abierto en los gobiernos de Tabaré Vazquez y José Mujica. Uruguay, como
miembro pleno y participe de los tratados de libre comercio del bloque, ha sostenido la
integracion como pilar fundamental en su politica exterior. Desde la bisqueda de Tabaré
Vasquez por modernizar el Mercosur con el objetivo de habilitar de manera unilateral
la negociacion de acuerdos con paises extrazona hasta Lacalle Pou, quien mantuvo esta
posicion expresandose a favor de la flexibilizacion y el sinceramiento del Mercosur.

Pero siempre ha aparecido una especie de “piedra en el zapato” que ha impedido que
exista un avance en la flexibilizacién que tanto defiende Uruguay, la Decisién 32/00. En
rasgos generales y sin recaer en un andlisis exhaustivo, la Decisién 32 /00 del Mercosur
imposibilita que los Estados partes puedan realizar negociaciones de caracter unilateral;
se requiere un consenso entre sus miembros. Esto ha conllevado que Uruguay tome
posturas como la posibilidad de negociar un TLC con China, situacién que para el 2026
parece insostenible ante la fuerte oposiciéon de Argentina y Brasil. Aunque persista la
insistencia del pais por flexibilizar el bloque, no cuenta con el apoyo e incorporacion de
su poblacion en este tema, porque atin hay una cierta “ausencia de un cuestionamiento
concreto por parte de la sociedad civil organizada uruguaya” (Barceld, 2023, p. 23) de
si existe o no la compatibilidad de negociar con terceros paises de manera unilateral.
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A partir de esta situacion, es posible comprender el estancamiento que presenta
el bloque y la aspiracién uruguaya de acceder a nuevos mercados. Esta biisqueda de
mayor flexibilizacién no responde tinicamente a una discusién sobre el funcionamiento
interno del Mercosur; también se evidencia una necesidad casi que urgente de ampliar
sus posibilidades comerciales para asi profundizar sus relaciones con terceros Estados.
Para Uruguay, la posibilidad de acceder a nuevos mercados y de mayores dimensiones,
representa una oportunidad para diversificar sus exportaciones, atraer inversiones y
reducir la dependencia de sus socios tradicionales.

En este contexto aparece China como uno de los principales ejemplos de las
oportunidades que Uruguay pretende aprovechar fuera de la region. China dispone de
una dimension territorial y demogréfica amplia, cuenta con un alto peso en el comercio
internacional y una creciente presencia en América Latina, motivos relevantes para ser un
mercado para los productos uruguayos. El acercamiento entre Uruguay y China permite
comprender de manera concreta por qué la flexibilizacion del Mercosur ha ocupado un
lugar cada vez mds importante en la politica exterior uruguaya.

China, por ejemplo, bajo una concepcion de las relaciones internacionales vinculada
al concepto de “Tianxia”, logré aproximarse en las tdltimas dos décadas con la region
latinoamericana, estableciendo una condicién de “ganar-ganar”, al invertir grandes
cantidades en 4reas como infraestructura, la energia y la mineria, resultando en una
nueva industrializacion para la regién, aunque persistan ciertos cortes de explotacién
de recursos naturales y materia prima. Este efecto se contempla por el bajo interés en
los paises latinoamericanos en establecer acuerdos multilaterales efectivos entre si y
prefieren la bilateralidad para negociar y obtener condiciones favorables y adecuadas
a sus intereses nacionales.

Segtin Benzi y Narea (2018), existen tres elementos que retrasan y retratan esta realidad:
i) la desunién latinoamericana; ii) la falta de liderazgos; iii) una “parélisis integracionista”.
Estas razones, aunque intentan atin aspirar hacia un modelo de integracion similar al
europeo, estdn lejos de retomar el regionalismo de afios anteriores. En virtud de ello,
comparto la idea de que “la integraciéon en América Latina debido a la heterogeneidad y
fragmentacion que la caracterizan” (Benzi & Narea, 2018, p. 108) dista bastante de la idea
de una unién real y efectiva, que logre abordar y brindar soluciones a los persistentes
problemas que padece el continente latinoamericano.

Araiz de esta situacién, China aprovecha los acuerdos bilaterales como el mecanismo
mas practico para acercarse a la region. Este acercamiento qued6 demostrado cuando
China se transformé en el principal socio comercial de varias naciones en la regién, como
Argentina, Brasil, Chile, Colombia e incluso Uruguay, por citar algunos ejemplos. Esta
aproximacion fue aprovechada incluso por Uruguay, convirtiendo a China en su socio
comercial mas destacado.

Al recopilar los datos de los informes anuales de comercio exterior de Uruguay XXI
entre 2013 y 2025, China sobrepas6 a Brasil en el 2015 como su principal socio comercial
en términos de exportaciones e importaciones. Este acercamiento con China se vio
reflejado durante el gobierno de Lacalle Pou, cuando se propuso fortalecer las relaciones
bilaterales y “acelerar la construccién de una Asociacién de Libre Comercio Bilateral”
(Presidencia Uruguay, 2023). En el marco de este acercamiento, ambos paises firmaron
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24 acuerdos en distintas dreas de interés comun, fortaleciendo la cooperacién bilateral
mas alla de las relaciones estrictamente comerciales.

Ante la falta de credibilidad en el sistema multilateral, las crisis econdémicas y
geopoliticas, la asuncién de Donald Trump, la transformacién del sistema internacional
y el medio ambiente, el futuro presenta un escenario de incertidumbre. Uruguay tendrd
que continuar adaptando su postura ante los organismos internacionales y regionales
de los que forma parte, quedando un arduo trabajo para el gobierno de Yamandd Orsi.
En este contexto, resulta esencial comprender las posibilidades y limitaciones que
presenta el principal proceso de integracion del que forma parte Uruguay: el Mercosur.
Su funcionamiento, las dificultades para alcanzar una mayor flexibilizacién y las
posibilidades de proyectarse hacia nuevos mercados constituyen elementos centrales
para analizar la estrategia de insercion internacional uruguaya.

5. Mercosur y la estrategia de insercion internacional de
Uruguay

5.1 Regionalismo sudamericano y evolucion del Mercosur

El proceso de integracion que dio origen al Mercosur estuvo precedido por distintos
intentos de integracién latinoamericana, especialmente la Asociacion Latinoamericana
de Libre Comercio y, posteriormente, la Asociacién Latinoamericana de Integracion
(ALADI). Esta dltima institucién planteé la transicion del denominado regionalismo
“cerrado” a uno “abierto”, caracterizado por una mayor apertura comercial y la
liberalizacién arancelaria intrarregional conformada por bloques econémicos (Bricefio
Ruiz, 2014). La CEPAL (1994) define al regionalismo abierto como un proceso de creciente
interdependencia econémica regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales
como por politicas destinadas a aumentar la competitividad y alcanzar una economia
internacional mas abierta.

Este proceso gradual del regionalismo permiti6 que, bajo la Clausula de Habilitacién
del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio y una especie de paraguas
juridico de la ALADI, los Estados latinoamericanos pudieran establecer acuerdos mas
estructurados para asi profundizar las relaciones entre sus socios (Fohs, 2024). En este
marco, Argentina y Brasil firmaron en 1986 el Acta para la Integraciéon Argentina-
Brasilefia, iniciando una relacién més estrecha entre ambos Estados. En 1988, Uruguay
se adhiri6 a esta iniciativa a través del Acta de Alvorada.

Con el fin de la Guerra Fria, el retorno de la democracia, la globalizacién y el nuevo
contexto econdmico, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron el Tratado
de Asuncién en 1991, originando el Mercado Comtun del Sur (Mercosur). Su articulo
1 establecié como objetivo la conformacién de un mercado comin basado en la libre
circulacién de bienes, servicios y factores productivos; el establecimiento de un Arancel
Externo Comiin (AEC) y una politica comercial comtn; la coordinacién de politicas
macroecondmicas y sectoriales; y el compromiso de armonizar las legislaciones de los
Estados parte. Posteriormente, el Protocolo de Ouro Preto de 1994 otorgé personalidad
juridica internacional al bloque y defini6 su estructura institucional.
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El Mercosur no permanecio ajeno a las transformaciones politicas de la region. Durante
la primera década del siglo XXI, el denominado regionalismo abierto comenz6 a convivir
con modelos que otorgaban una mayor relevancia a las dimensiones politicas y sociales.
Este nuevo ciclo denominado “regionalismo posliberal” o “poshegemodnico”, ampliando
la integracion mas alla de los aspectos exclusivamente econémicos y comerciales
(Sanahuja 2009; Bricefio Ruiz, 2014).

El bloque reflejo este cambio con la firma del Consenso de Buenos Aires de 2003 y una
agenda mds vinculada al desarrollo sostenible, la inclusién social y la reduccién de las
desigualdades. Sin embargo, también comenzaron a evidenciarse problemas relacionados
con las asimetrias entre los Estados parte, el incumplimiento de los compromisos
asumidos, las diferencias politicas y las disputas comerciales. Estas circunstancias
provocaron distintas discordancias entre sus miembros y otorgaron cada vez mayor
peso a las ideas de flexibilizar, modernizar o alcanzar un “sinceramiento” del Mercosur.

En los tdltimos quince afios, el bloque ha atravesado altos y bajos, generalmente
vinculados con la denominada “falta de voluntad politica”, las diferencias entre
los gobiernos y la adopcion de medidas unilaterales que terminaron debilitando su
funcionamiento. Esta situacién plantea la necesidad de reestructurar al Mercosur frente
a un contexto internacional cada vez mas fragmentado y conflictivo, pero sin desconocer
la importancia que continda representando para sus miembros, especialmente para
Uruguay.

5.2 Desafios y oportunidades de reconfiguracion del Mercosur

Uno de los principales desafios que presenta el Mercosur es la dificultad de sus
miembros para alcanzar decisiones en conjunto. La ya mencionada falta de voluntad
politica puede entenderse como la incompatibilidad de los gobiernos para avanzar en
determinados aspectos de la integracion, aunque también ha sido sefialada como una idea
utilizada para explicar fracasos cuya casualidad resulta mucho més compleja (Santos-
Carrillo, 2023). Estas diferencias reducen la efectividad de los mecanismos regionales y
retrasan el avance de la integracion.

Mas alld del &mbito politico, el Mercosur enfrenta dificultades en su integraciéon
econdmica y productiva. Los Estados parte atin dependen fuertemente de la exportacion
de materias primas, limitando su competitividad frente a economias con una mayor
incorporacion tecnolégica y valor agregado. Para Barreto (2022), la creciente desintegracion
productiva regional y la concentracion de la canasta exportadora del Mercosur forman
parte de un mismo problema.

Esto se observa incluso en la composicion de las exportaciones de sus miembros.
Brasil mantiene una fuerte presencia de productos como soja, pollo y ganado; Argentina,
de harina, soja y ganado; Paraguay, pese a ser un importante exportador de energia
eléctrica de fuente renovable, mantiene una produccién vinculada a la carne bovina y
soja; mientras Uruguay presenta una elevada participacién de la celulosa, carne bovina
y soja (Monges, 2022; Uruguay XXI, 2024a). Esta concentracion reduce las posibilidades
de avanzar hacia una mayor diversificacién del comercio regional.

A ello se suma el crecimiento de China como uno de los principales destinos
comerciales de los miembros del Mercosur. De acuerdo con la CEPAL (2024), China ha
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desplazado a los miembros del Mercosur en la provision de manufacturas con mayor valor
agregado, debilitando parte del comercio intrarregional y redirigiendo las exportaciones
hacia mercados extrarregionales. Paikin y Dulcich (2017) ya advertian que esta situacién
habia provocado un estancamiento del comercio intrabloque frente al crecimiento del
mercado chino.

En segundo lugar, la agenda del Mercosur ha estado centrada en la necesidad
de fortalecer la integracion mediante la modernizacién de sus mecanismos de
funcionamiento. El1 AEC, la libre circulacién intrazona, el Régimen de Origen del
Mercosur (ROM) y el mantenimiento del Fondo para la Convergencia Estructural del
Mercosur (FOCEM) han formado parte de los principales instrumentos discutidos para
alcanzar una mayor modernizacion del bloque (Gaya et al., 2019). En el caso del ROM,
a partir del 18 de julio de 2024 entr6 en vigor un nuevo régimen conforme a la Decisién
del Consejo del Mercado Comtin 05/2023, con el objetivo de modernizar y facilitar el
comercio dentro del bloque (Mercosur, 2024).

Otro desafio para mejorar las condiciones comerciales del Mercosur es avanzar
en los acuerdos negociados o en negociacion con terceros Estados y bloques. Ante la
proliferacién de acuerdos comerciales regionales, el Mercosur ha encontrado dificultades
para adaptarse con la misma velocidad al nuevo entorno internacional. En los tltimos
afos, el bloque avanzoé en acuerdos con la Unién Europea, EFTA y Singapur, mientras
mantiene negociaciones o acercamientos con distintos paises de Asia, América y Medio
Oriente (Pena et al., 2023). La concrecion de estos acuerdos resulta relevante para ampliar
sus mercados y reducir la dependencia de un ntimero limitado de socios comerciales.

No obstante, uno de los puntos de conflicto constante ha sido la Decisién 32/00,
que establece el compromiso de los Estados parte de negociar acuerdos comerciales
con terceros de manera conjunta. Durante el gobierno de Lacalle Pou, esta decisiéon
fue sefialada reiteradamente como una de las principales limitaciones para alcanzar
una mayor flexibilizacién del Mercosur. Uruguay ha sostenido que el bloque no puede
impedir permanentemente que un Estado vele por sus intereses nacionales cuando no
existe consenso para avanzar en nuevas negociaciones.

Desde el punto de vista juridico, esta discusion presenta distintas interpretaciones. En
un informe juridico solicitado por el gobierno uruguayo se concluy6 que la Decisién 32 /00
no constituiria una limitacién juridica para Uruguay debido a que no fue incorporada a
su ordenamiento interno, posibilitando la suscripcién de acuerdos con terceros sin el aval
de los demds Estados (Natalevich, 2018). Desde esta posicion, la falta de internalizacién
de la decision permitiria al pafs defender una mayor autonomia en el manejo de su
politica comercial.

En contraposicién, los defensores de la Decision 32 /00 sostienen que esta no representa
Unicamente una restriccion, sino que reafirma compromisos ya establecidos en el Tratado
de Asuncién. Su articulo 1 establece la necesidad de adoptar una politica comercial
comun frente a terceros Estados o agrupaciones de Estados. Desde esta l6gica, permitir
negociaciones individuales podria debilitar el funcionamiento de la unién aduanera y
profundizar la fragmentacién del bloque.

En este punto se encuentra una de las principales tensiones que enfrenta Uruguay:
permanecer dentro de un proceso de integracién que continda siendo fundamental
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para sus intereses regionales y que, al mismo tiempo, procura un mayor margen de
maniobra para ampliar sus relaciones comerciales. La flexibilizacién del Mercosur
no significa necesariamente abandonar el bloque, sino discutir hasta qué punto sus
mecanismos actuales permiten a sus miembros adaptarse a las transformaciones del
comercio internacional.

5.3 Estrategia comercial de Uruguay en el Mercosur y su proyeccion
global

Uruguay se ha involucrado en la dindmica del Mercosur mediante periodos de
acercamiento y distanciamiento con sus socios. Desde su incorporacion al bloque, el
pais ha intentado mantener un equilibrio entre la integracién regional y la defensa de
sus intereses nacionales. Durante los gobiernos de Tabaré Vazquez y de Lacalle Pou se
reiter6 la necesidad de una mayor flexibilidad dentro del Mercosur, especialmente ante
la falta de consenso y voluntad politica por los demdas miembros.

En los dltimos afios, Uruguay ha intensificado la biisqueda por diversificar sus
relaciones comerciales para contar con una mayor independencia frente a las limitaciones
del bloque. Esta posicién quedd reflejada en el intento de avanzar hacia un TLC con China
y en la presentacion de la solicitud de ingreso al Acuerdo Transpacifico de Cooperacion
Econdémica (CPTPP). Ambas iniciativas expresan la voluntad uruguaya de ampliar los
mercados para sus bienes y servicios, reduciendo su dependencia exclusiva de la region.

Estas decisiones también permiten retomar el concepto de autonomia estratégica
planteado en el marco teérico. Uruguay no dispone de las mismas capacidades econémicas
y politicas que Argentina y Brasil, por lo que la diversificacién de sus vinculos externos
constituye una herramienta para reducir su dependencia y ampliar sus alternativas de
insercion internacional. La visién uruguaya parte de una politica exterior aperturista,
contemplando la posibilidad de avanzar hacia nuevos mercados sin que esto implique
una denuncia del Tratado de Asuncién o una salida del Mercosur.

El Plan Estratégico de Politica Exterior 2020-2025 esta orientado a establecer entre sus
directrices el fortalecimiento del prestigio y la confiabilidad internacional del Uruguay
y la profundizacién de su insercién comercial internacional (MRREE, 2020). Durante
esta gestion, la proyeccién hacia el Pacifico adquirié una mayor relevancia, buscando
profundizar las relaciones con China, avanzar en los acuerdos negociados por el Mercosur
y presentar su solicitud de ingreso al CPTPP.

El cambio de gobierno en 2025 no elimina necesariamente esta necesidad de
diversificacion. Las bases programéticas del Frente Amplio y las bases de la politica
exterior de Uruguay 2025-2030 mantienen la idea de un Uruguay abierto e integrado con
la regién y el mundo, aunque con un mayor énfasis en el fortalecimiento del Mercosur y
la integracion latinoamericana (Frente Amplio, 2024; MRREE, 2025). De esta manera, las
diferencias entre ambos gobiernos se encuentran mas vinculadas con los instrumentos y
prioridades utilizados que con la necesidad de ampliar la presencia internacional del pais.

En este sentido, la estrategia comercial uruguaya se enfrenta a una doble necesidad.
Por un lado, mantener y fortalecer su participacion en el Mercosur, considerando la
proximidad geografica, econdmica e histérica que mantiene con Argentina, Brasil y
Paraguay. Por otro, continuar ampliando sus relaciones extrarregionales para reducir
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su vulnerabilidad frente a las crisis regionales y aprovechar nuevas oportunidades
comerciales. Este equilibrio constituye uno de los principales desafios para la insercién
internacional uruguaya durante los préximos afios.

5.4 Sintesis de los desafios y oportunidades

Las complicaciones internas del bloque, las diferencias entre sus miembros, el AEC
y la discusion sobre la flexibilizacion continuaran presentes en la agenda del Mercosur.
Uruguay tendrd que estar atento y ser perspicaz ante estas instancias, procurando
defender sus intereses nacionales sin desconocer la importancia que representa la
integracion regional.

La salida del organismo no parece ser la via ni tampoco la forma, ya que Uruguay
comparte frontera, relaciones econémicas y un contexto histérico muy préximo con sus
socios. Sin embargo, ante una falta prolongada en consenso, la posibilidad de alcanzar
una mayor flexibilizacién resulta uno de los medios mas prometedores para estrechar
las relaciones comerciales y econémicas del pais con el mundo.

Dejar el Mercosur no es una opcién; implementar politicas conjuntas, establecer una
agenda comun que permita avanzar en la integracion e incrementar el comercio entre
sus miembros, oportunidades para Uruguay frente a economias emergentes y otros
bloques comerciales, mientras le permitirian reducir la dependencia exclusiva de sus
socios tradicionales.

La region, con sus altibajos, continuara influyendo en el destino de Uruguay. Aunque
su fortaleza ha sido siempre su prestigio, de prestigio las economias no viven. En
consecuencia, Uruguay tendrd que continuar adaptando su politica exterior y comercial
para generar condiciones mas favorables a sus intereses nacionales. Solamente asi podra
mantener su integracién regional y, al mismo tiempo, posicionarse de manera mas sélida
ante la region y el mundo.

6. Estrategias y oportunidades para la integracion
internacional de Uruguay

Luego de analizar los desafios que presenta el sistema multilateral y las limitaciones
que enfrenta Uruguay dentro del Mercosur, resulta necesario comprender cudles son
las herramientas internas que el pais puede aprovechar para mejorar su inserciéon
internacional. Uruguay no dispone de escala econémica, territorial o demogréfica de
otros Estados de la regién, por lo que su estrategia debe concentrarse en optimizar los
recursos disponibles, fortalecer sus capacidades institucionales y avanzar hacia sectores
que le permitan generar un mayor valor agregado. De esta manera, la diversificacion
productiva, la cooperaciéon internacional, la innovacién, la transformacion digital y la
atracciéon de inversiones se presentan como oportunidades para sostener una mayor
autonomia estratégica.
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Estas estrategias no deben observarse de manera aislada. La capacidad de Uruguay
para ampliar su presencia en el exterior depende también de la articulacion entre el
Estado, las empresas ptblicas y privadas, la academia y los organismos internacionales.
En virtud de ello, el presente capitulo analiza algunos de los instrumentos que pueden
contribuir a reducir las vulnerabilidades del pais y fortalecer su posicionamiento en la
region y el mundo.

6.1 Diversificacion productiva y aprovechamiento de recursos

La optimizacién de los recursos resulta fundamental para la economia uruguaya. Las
bases programaticas del Frente Amplio (2024, p. 16) plantean la necesidad de alcanzar
un “desarrollo productivo sostenible”, donde el aprovechamiento de los recursos se
encuentre acompafado por politicas destinadas a la protecciéon del medio ambiente. En
este aspecto, Uruguay ha desarrollado desde los afios noventa distintos instrumentos
normativos y politicas publicas vinculadas con el cambio climético y el desarrollo
sostenible (Ibarra Gonzalez, 2022).

Sin embargo, la gestion eficiente de los recursos no debe concentrarse tinicamente
en su preservacion. Uruguay mantiene una matriz exportadora fuertemente vinculada
a bienes tradicionales como la carne bovina, la celulosa, los productos lacteos, el arroz
y la soja. Este modelo ha permitido sostener una posicién relevante en determinados
mercados, pero también demuestra las dificultades para diversificar la produccion e
incorporar un mayor valor agregado. En este sentido, Uruguay debera evitar que su
insercion internacional dependa exclusivamente de la exportacion de materias primas.

Esta situacion se vincula con una problemética mds amplia del Sur global. Fornillo
(2023) plantea la necesidad de desarrollar proyectos que trasciendan la dependencia de
los recursos naturales y el denominado “colonialismo verde” (p. 50), especialmente ante
una transicién energética que aumenta la demanda internacional de materias primas. Para
Uruguay, la autonomia estratégica también implica aprovechar sus recursos sin quedar
condicionado tinicamente a las necesidades productivas de los paises desarrollados.

Una de las oportunidades que dispone el pais se encuentra en la transformacién
energética. Uruguay ha impulsado una estrategia vinculada al hidrégeno verde,
considerada por el Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) como uno de los
ejes de la segunda transicion energética nacional (MIEM, 2023). La produccién de este
recurso podria ampliar las capacidades del pais en la economia verde, atraer nuevas
inversiones y generar actividades con un mayor componente tecnolégico. A nivel
regional, Uruguay podria promover una mayor coordinaciéon dentro del Mercosur en
temas vinculados con energias renovables y transicion energética, evitando que cada
Estado avance de manera completamente aislada.

Por lo tanto, la diversificacién productiva no supone abandonar los sectores
tradicionales que han sostenido histéricamente las exportaciones uruguayas, sino
complementarlos con nuevas actividades. La agroindustria, la economia verde, los
servicios y la tecnologia pueden generar una matriz mds amplia, capaz de reducir
la vulnerabilidad frente a los cambios de precios internacionales y abrir nuevas
oportunidades de integracion econémica.
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6.2 Cooperacion internacional y capacidades institucionales

La AUCI desempefia un papel relevante en este proceso. La Politica de Cooperacién
Internacional de Uruguay para el Desarrollo Sostenible al 2030 plantea una hoja de
ruta destinada a responder al nuevo contexto nacional e internacional y coordinar las
estrategias del pais con sus objetivos de desarrollo (AUCI, 2018). Este tipo de instrumento
permite que la cooperacién no dependa exclusivamente de iniciativas aisladas, sino que
se incorpore dentro de una politica nacional de insercién internacional.

En el ambito regional, Uruguay también dispone de mecanismos como el FOCEM,
capaz de financiar proyectos vinculados con infraestructura, desarrollo tecnolégico y
cadenas productivas. Estos instrumentos pueden ser utilizados para reducir algunas
de las asimetrias presentes dentro del bloque y mejorar las condiciones logisticas y
productivas del pais. De la misma manera, los espacios de didlogo entre autoridades,
empresas, sociedad civil y academia permiten identificar problemas que no siempre son
resueltos exclusivamente desde los gobiernos.

A nivel nacional, los organismos y distintos ministerios involucrados cumplen
funciones complementarias en esta estrategia. El desafio se encuentra en mejorar su
coordinacién, evitando una dispersién de politicas y logrando que la cooperacién, la
promocion de inversiones y la politica exterior respondan a objetivos comunes. Para
Uruguay, la capacidad institucional se transforma asi en un recurso estratégico.

6.3 Innovacion, servicios y transformacion digital

La innovacién y la transformacion digital se presentan como una de las principales
oportunidades para diversificar la insercion internacional uruguaya. A diferencia de los
bienes tradicionales, los servicios globales permiten ampliar la participacién del pais en
actividades con un mayor valor agregado y con una menor dependencia de los recursos
naturales. Uruguay ha avanzado en esta direccién, logrando que los servicios globales
ocupen una posicién cada vez mds relevante dentro de sus exportaciones (Uruguay
XXI, 2024b).

El desarrollo de estas actividades depende de la capacidad del pais para sostener
una infraestructura tecnolégica adecuada, formar capital humano y generar un marco
regulatorio favorable. Katz (2018) advierte que la disponibilidad y capacitacion de la
fuerza laboral resulta esencial para la transformacion digital en América Latina. En el
caso uruguayo, iniciativas como el Plan Ceibal, la digitalizacién de los servicios ptiblicos
y la articulacion entre el sector ptblico, privado y académico han permitido construir
una base favorable para el desarrollo de nuevas capacidades.

La inteligencia artificial también forma parte de este proceso. Uruguay cuenta con
una Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial 2024-2030, orientada a establecer un
marco de gobernanza para su desarrollo y utilizaciéon de manera responsable y segura
(AGESIC, 2024). Esta tecnologia puede convertirse en una oportunidad para aumentar
la productividad, mejorar los servicios publicos y desarrollar nuevas actividades
econdémicas. Sin embargo, Mufoz y Moreno-Izquierdo (2018) advierten que los paises
que no logren desarrollar capacidades tecnolégicas corren el riesgo de transformarse en
economias dependientes de la importacién de tecnologia.
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En este sentido, la economia digital requiere algo més que la incorporacién de nuevas
tecnologias. Stolik (2023) sefiala la necesidad de contar con un marco regulatorio,
infraestructura, capital humano y una transformacién de los procesos comerciales y
financieros. Uruguay dispone de condiciones favorables para avanzar en esta direccion
y consolidarse como un polo tecnolégico regional, pero deberd mantener de manera
continua la inversion en educacién, ciberseguridad, proteccion de datos e innovacion.

La transformacion digital también puede proyectarse hacia la politica exterior. El Plan
Estratégico de Politica Exterior 2020-2025 planted la necesidad de fortalecer la diplomacia
digital, incorporando nuevas herramientas a la diplomacia comercial, econémica y
politica. Para Arteaga y Blanco (2021), la diplomacia digital constituye al mismo tiempo
un reto y una oportunidad para Uruguay. Su utilizacién puede mejorar la promocién de
los intereses nacionales, facilitar el intercambio de informacién y fortalecer la presencia
del pais en los nuevos espacios de gobernanza tecnoldgica.

6.4 Atraccion de inversiones y herramientas para el desarrollo

La atraccion de inversion extranjera directa se encuentra estrechamente relacionada
con la capacidad de Uruguay de transformar su estructura productiva. La estabilidad
institucional, la seguridad juridica y la existencia de instrumentos de promocién han
permitido que el pais se presente como un destino favorable para las inversiones. Entre
estas herramientas se encuentran la Ley de Inversiones y el régimen de zonas francas, que
ofrecen incentivos para la instalacién y expansion de empresas nacionales y extranjeras.

Uruguay XXI cumple un papel central en esta estrategia al promover la imagen
pais, apoyar las exportaciones y facilitar la llegada de nuevas inversiones. Los informes
del organismo destacan como ventajas del Uruguay su ubicacion estratégica, el marco
regulatorio, el talento humano y las condiciones para hacer negocios (Uruguay XXI,
2024c). Estas caracteristicas adquieren especial importancia en sectores vinculados con
los servicios, la tecnologia y las actividades de alto valor agregado.

La inversién extranjera, sin embargo, no deberia ser entendida tinicamente como una
entrada de capital. Su aprovechamiento depende de la capacidad de generar transferencia
tecnolégica, empleo calificado y vinculos con las empresas nacionales. Uruguay ha
registrado importantes flujos de inversién durante las tltimas décadas (Uruguay XXI,
2019), pero el desafio consiste en dirigir una parte cada vez mayor hacia sectores capaces
de diversificar la economia y fortalecer las cadenas de valor nacionales.

Las empresas publicas también pueden contribuir a esta estrategia. UTE, ANCAP,
ANTEL vy otras entidades estatales participan en sectores esenciales como energia,
telecomunicaciones e infraestructura. Su articulaciéon con empresas privadas, centros
de innovacién y emprendimientos tecnoldgicos puede favorecer la transferencia de
conocimientos y la expansion de nuevas actividades. Al mismo tiempo, la experiencia
de empresas nacionales internacionalizadas demuestra que Uruguay dispone de
capacidades para proyectar productos y servicios més alla de su mercado interno.

En consecuencia, la atraccion de inversiones debe vincularse con una visién de
desarrollo de largo plazo. El objetivo no deberia limitarse a aumentar los flujos de capital,
sino utilizarlos para fortalecer sectores estratégicos, generar capacidades nacionales y
mejorar la posicion uruguaya dentro de las cadenas de valor regionales y globales.
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6.5 Sintesis de las oportunidades estratégicas

Uruguay dispone de distintas herramientas para mejorar su insercion internacional,
aunque su aprovechamiento dependerd de la capacidad de coordinarlas bajo una
estrategia comun. La diversificaciéon productiva y energética puede reducir la
dependencia de los bienes tradicionales; la cooperacion internacional permite adquirir
conocimientos y fortalecer capacidades; la transformacion digital y los servicios ofrecen
oportunidades de mayor valor agregado; mientras que la inversién extranjera puede
contribuir al desarrollo de nuevos sectores cuando se encuentra acompafada por
politicas nacionales adecuadas.

Estas oportunidades se encuentran directamente vinculadas con la autonomia
estratégica desarrollada en el marco tedrico. Para Uruguay, alcanzar una mayor autonomia
no significa actuar de manera aislada, sino disponer de suficientes capacidades para elegir
entre distintas alternativas y reducir su vulnerabilidad frente a decisiones adoptadas
por terceros Estados o bloques. La integracion regional contintiia siendo fundamental,
pero debe complementarse con politicas internas capaces de mejorar la competitividad
y ampliar la presencia del pais en otros mercados.

En definitiva, la escala de Uruguay no necesariamente constituye una limitacion
absoluta. Su estabilidad institucional, la experiencia acumulada en cooperacion,
el desarrollo de los servicios y la transformacién digital pueden ser aprovechados
para construir una insercién internacional del pais. El desafio estara en transformar
estas ventajas en politicas de largo plazo que trasciendan los cambios de gobierno
y permitan al pais adaptarse a un sistema internacional cada vez mas competitivo
y fragmentado.

7. Desafios y recomendaciones estratégicas para Uruguay

A partir de los desafios analizados y de las oportunidades que Uruguay dispone
para fortalecer su insercion internacional, resulta elemental delinear recomendaciones
que permitan articular sus fortalezas frente al escenario global. El objetivo no consiste
en presentar soluciones aisladas, sino en identificar aquellos lineamientos que puedan
ser sostenidos a mediano y largo plazo, contemplando las limitaciones estructurales
del pais, su pertenencia al Mercosur y la necesidad de mantener una politica exterior
abierta al mundo.

Uruguay ha logrado construir una imagen de pais confiable, estable y respetuoso
del derecho internacional. Pese a ello, estas ventajas no son suficientes por si solas
para compensar las limitaciones de su economia, la dependencia de factores externos
y que esta situada entre dos socios de mayor escala. El desafio central consiste en
transformar esas limitaciones en oportunidades, combinando la continuidad de sus
activos tradicionales con una estrategia mds flexible en materia comercial, productiva,
tecnoldgica e institucional.

Revista de Derecho. Afio XXV (Diciembre 2026), N° 50, pp. |-28 - https://doi.org/10.3656 1 /DERUM/50.2 | ISSN: 1510-5172 (papel) - ISSN: 2301-1610 (en linea)
Universidad de Montevideo, Uruguay



DANIEL MARR - DESAFIOS Y OPORTUNIDADES EN LAS INSTANCIAS DE INTEGRACION INTERNACIONAL: CASO URUGUAY

7.1 Fortalecimiento del Mercosur y diversificacion internacional

El primer desafio recae en la estructura del Mercosur. La rigidez en materia
comercial, la falta de consensos entre los Estados parte y las dificultades para avanzar
en negociaciones externas han generado tensiones recurrentes. Como fue analizado
anteriormente, Uruguay necesita compatibilizar su interés por una mayor flexibilidad con
la permanencia en un bloque que continta siendo fundamental por razones econémicas,
geograficas e historicas.

En este caso, defendemos que Uruguay debera permanecer en el Mercosur, pero
continuar promoviendo su flexibilizacion y modernizacién. Esto implica mantener la
discusién sobre la Decision 32/00, explorar mecanismos que permitan avanzar en dreas
como el comercio digital y servicios y, al mismo tiempo, fortalecer la cooperacion regional
en infraestructura, logistica y energia. La flexibilizacién no deberia ser entendida como
una ruptura del proceso de integracién, sino como un instrumento para evitar que la
falta de consenso termine inmovilizando a sus miembros.

A su vez, la fragmentacion del sistema multilateral y la pérdida de eficiencia de
algunos organismos internacionales condicionan la capacidad de accién de Uruguay.
Frente a esta situacion, el pais deberd sostener una diplomacia activa, diversificando
sus vinculos y evitando depender exclusivamente de algunos socios. China continuaré
siendo relevante, pero también deberdn aprovecharse las oportunidades que puedan
surgir con nuevas asociaciones estratégicas. El objetivo gubernamental, es, o deberia
serlo, ofrecer lineamientos practicos y coherentes con la realidad nacional, aprovechando
las oportunidades que presenta el contexto internacional.

7.2 Transformacion productiva, tecnologica y sostenible

Un segundo grupo de desafios se encuentra relacionado con la estructura productiva
uruguaya. Aunque el pais ha avanzado en la diversificacion hacia los servicios globales
y la economia del conocimiento, prevalece el perfil exportador concentrado en pocos
bienes tradicionales. Esta situaciéon expone a Uruguay a los cambios de los precios
internacionales y a las variaciones de la demanda de sus principales mercados. Superar
este modelo exige sostener politicas industriales y de innovacién de mediano y largo
plazo que permitan incorporar mayor valor agregado a la produccién nacional.

Frente a esta situaciéon, Uruguay deberd continuar invirtiendo en infraestructura,
educacion técnica, inteligencia artificial, ciberseguridad y digitalizacion de los procesos
productivos. A su vez, recomendamos revisar y actualizar los instrumentos existentes,
entre ellos el régimen de zonas francas y la Ley de Inversiones, con el objetivo de
mantener condiciones competitivas para la captaciéon de inversiones vinculadas con
sectores tecnolégicos y de mayor valor agregado.

Otro desafio transversal corresponde a la sostenibilidad y el cambio climéatico. Los
mercados internacionales presentan estdndares ambientales cada vez mds exigentes,
vinculados con la huella de carbono, la trazabilidad y las certificaciones de origen.
Uruguay ha avanzado en energias renovables y dispone de oportunidades vinculadas
con el hidrégeno verde y la economia sostenible. Sin embargo, debera evitar que la
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adaptacion a estos estdndares se transforme tinicamente en un aumento de costos para
sus productores. La transicién ecoldgica deberia ser aprovechada como una oportunidad
para diferenciar la produccién uruguaya y acceder a mercados que valoren estos atributos.

7.3 Fortalecimiento institucional y politica exterior de Estado

En materia politica e institucional, Uruguay deberd sostener una estrategia de insercién
internacional que trascienda los cambios de gobierno. Uruguay ha mantenido una
importante continuidad en la defensa del multilateralismo, el derecho internacional y la
integracion regional, aunque existen diferencias entre los partidos sobre los instrumentos
que deben utilizarse para alcanzar estos objetivos. Superar estas diferencias mediante
consensos amplios permitiria fortalecer la credibilidad uruguaya y aumentar la
efectividad de sus negociaciones internacionales.

Esta politica de Estado también requiere una mejor coordinacién entre los organismos
nacionales, las empresas publicas, el sector privado y la academia. La insercién
internacional no depende exclusivamente de la Cancilleria, sino de la capacidad del
pais para coordinar politicas comerciales, productivas, tecnoldgicas, ambientales y de
cooperacién bajo objetivos comunes. Evitar la dispersién institucional permite utilizar
de manera mas eficiente los recursos disponibles.

A esto se suma la necesidad de fortalecer las capacidades técnicas y humanas
vinculadas con la politica exterior. La creciente complejidad de las negociaciones
comerciales, ambientales y digitales exige profesionales capaces de actuar en areas
cada vez mas especializadas. El prestigio de Uruguay y de su Cancilleria constituye
una ventaja, pero estos deberan encontrarse acompafiados por recursos suficientes
para responder de manera clara y eficiente frente a las nuevas exigencias del sistema
internacional.

7.4 Financiamiento, inversiones y autonomia estratégica

El financiamiento del desarrollo constituye otro desafio para Uruguay. Al haber
mejorado sus indicadores y encontrarse entre los paises de renta media alta, el acceso
a determinados fondos de cooperacion internacional se ha restringido. Esta situacién
puede afectar proyectos sociales, educativos y tecnoldgicos que requieren financiamiento
externo, por lo que el pais deberd aprovechar con mayor eficiencia los mecanismos de
cooperacion Sur-Sur y triangular, los organismos regionales y las instituciones financieras
internacionales.

También existe una competencia cada vez mayor por la captaciéon de inversiéon
extranjera. Uruguay no cuenta con la escala de Argentina o Brasil para competir
exclusivamente mediante el tamafio de su mercado, debiendo reforzar aquellos elementos
que lo distinguen, como la estabilidad democratica, la seguridad juridica, la previsibilidad
econdmica, el talento humano y un marco favorable para los negocios. La inversion
extranjera deberia orientarse, en la medida de lo posible, hacia actividades que generen
transferencia tecnoldgica, empleo calificado y vinculos con empresas nacionales, evitando
que su impacto se limite inicamente al ingreso de capital.
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En tercer lugar, estas recomendaciones se encuentran vinculadas con la autonomia
estratégica desarrollada en el marco tedrico. Uruguay no puede aislarse del mundo ni
tampoco quedar alineado de manera permanente con una potencia o bloque especifico.
Su autonomia dependeréa de la capacidad de fortalecer sus capacidades internas y adaptar
sus relaciones externas de acuerdo con las circunstancias. La denominada autonomia
liquida permite comprender esta posicion, donde la flexibilidad no supone ausencia
de estrategia, sino la capacidad de elegir entre distintas alternativas sin abandonar los
intereses nacionales.

En definitiva, Uruguay deberd combinar su permanencia en el Mercosur con una
mayor apertura internacional, transformar progresivamente su estructura productiva,
profundizar la digitalizacién, atraer inversiones de mayor calidad y sostener una politica
exterior de Estado. Convertir la incertidumbre internacional en oportunidades reafirma
la necesidad de que Uruguay articule estos elementos bajo una vision de largo plazo,
manteniendo su autonomia y aprovechando los espacios de cooperaciéon disponibles.

8. Conclusiones

8.1 Conclusiones generales

Este trabajo de investigacién permiti6é constatar que, durante el periodo 2010-2025,
Uruguay logré sostener una politica exterior marcada por la continuidad institucional y
la defensa del multilateralismo, privilegiando sus mecanismos internos para compensar
su reducida escala. Sin embargo, el pais contintia limitado por cambios sustantivos en
el escenario regional e internacional y por condiciones estructurales de su economia.

El anélisis realizado demuestra que Uruguay ha priorizado una estrategia de
diversificacién de vinculos comerciales y politicos, evitando subordinarse de manera
exclusiva al Mercosur o a una potencia extrarregional. La politica aperturista aplicada por
los distintos gobiernos le ha permitido generar cierto margen de autonomia estratégica,
pese a ser relativa y presentar costos diplomaticos frente a sus principales socios. La
btisqueda de flexibilizacion dentro del Mercosur constituye una manifestacion concreta
de la tension existente entre la pertenencia al bloque y la necesidad de ampliar las
oportunidades externas.

El sistema multilateral ha sufrido diversos cambios, caracterizados por la fragmentacion
y la creciente rivalidad geopolitica. La disputa comercial entre China y Estados Unidos,
los conflictos internacionales y los efectos de la pandemia sobre el comercio mundial
han coadyuvado a un escenario de incertidumbre. Para mantener su competitividad y
preservar su credibilidad como socio confiable, Uruguay deberd continuar adaptando
sus instrumentos de politica exterior y fortalecer su capacidad de negociacion.

En el plano regional, el estudio evidencia que la integracién latinoamericana se
mantiene limitada por falta de cohesion politica y por una escasa cesion de soberania.
Procesos como el Mercosur, la Alianza del Pacifico o incluso la CELAC no han logrado
superar varios de los obstaculos histéricos de la regién, como la politizacion ideolégica,
la volatilidad institucional y las asimetrias existentes entre sus miembros. Estos espacios
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contindan siendo importantes para Uruguay, aunque exigen una diplomacia cada vez
mas pragmatica y flexible.

Otra variable constatada en este trabajo surge cuando Uruguay logra articular de
manera coherente sus politicas internas con los compromisos externos. La digitalizacion,
la economia del conocimiento y los servicios globales de exportacion se han perfilado
como sectores estratégicos en los que el pais puede proyectar sus ventajas comparativas.
Factores como la diversificacién productiva, la cooperacion internacional y la atraccion
de inversiones adquieren también relevancia cuando se orientan hacia actividades que
permitan generar mayor valor agregado y fortalecer las capacidades nacionales.

En el caso de la autonomia estratégica y el desarrollo econémico, ambos ejes figuran
como puntos centrales para avanzar en la integracion internacional. Uruguay no puede
aislarse del mundo ni alinearse de manera permanente con las principales potencias.
Por este motivo, el Estado ha aplicado una especie de esquema hibrido en sus relaciones
externas, preservando su soberania y procurando maximizar los beneficios de la
cooperacion internacional. La nocién de autonomia liquida refleja el caso uruguayo, al
situar al Estado como un pais que adapta sus vinculos de acuerdo con las circunstancias
y fortalece, al mismo tiempo, las capacidades internas para que su autonomia no sea
solamente formal.

Un cuestionamiento critico identificado en la investigacién surge entre la necesidad
de crecimiento econémico y los compromisos de sostenibilidad ambiental. Uruguay
ha avanzado hacia una economia mas verde y ha transformado parte de este desafio
en una oportunidad. Las politicas estatales favorables, como las energias renovables,
el hidrégeno verde y la incorporacién de estdndares ambientales, lo posicionan mejor
internacionalmente, siempre y cuando estas politicas no se traduzcan tinicamente en
mayores costos para los sectores productivos nacionales.

En términos politicos y diplomaticos, Uruguay ha desempefiado un rol de mediador
y facilitador, aprovechando su perfil moderado y una larga tradicién juridica. Esto le ha
otorgado prestigio y visibilidad al MRREE, aumentando también las exigencias sobre su
politica exterior. La creciente complejidad de las negociaciones comerciales, tecnoldgicas,
ambientales y digitales requiere de mayores capacidades técnicas y humanas para
responder de manera clara y eficiente a los desafios futuros.

A modo de resumen, podemos identificar dos caracteristicas. El primero es que
Uruguay debe sostener y profundizar sus activos tradicionales como la estabilidad
democratica, la seguridad juridica y la condicién de ser un socio confiable. Por otra parte,
debe abocarse a una intensa bisqueda de transformacién estructural con el objetivo de
insertarse en cadenas globales de mayor valor agregado para asi aprovechar los espacios
de cooperacién internacional. El futuro de Uruguay dependera de su capacidad para
combinar estos dos aspectos y convertir sus limitaciones estructurales en oportunidades
estratégicas.

8.2 Escenarios prospectivos para la insercion internacional de Uruguay

A partir de las conclusiones alcanzadas, resulta posible plantear distintos escenarios
prospectivos sobre el futuro de la insercién internacional uruguaya. Estos escenarios no
pretenden predecir de manera exacta el comportamiento de Uruguay ni de sus socios,
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sino presentar posibles caminos que podrian surgir de las transformaciones del sistema
internacional y regional. Planteamos tres escenarios: dos donde Uruguay permanece
dentro del Mercosur y un tercero, de cardcter mds extremo, donde se produciria su
salida del bloque.

Como primer escenario, planteamos un mayor acercamiento de Uruguay y del
Mercosur hacia los Estados Unidos. La sintonia politica que puede existir entre
determinados gobiernos de la region y Washington podria abrir nuevos espacios de
negociacion, pese a las diferencias que persisten entre Brasil y los Estados Unidos.
Bajo esta posibilidad, podria producirse una aproximacién comercial mas amplia entre
América del Norte y el Mercosur, incorporando areas como el comercio digital, la
seguridad energética, los servicios y la innovacion tecnolégica.

Para Uruguay, un escenario de estas caracteristicas permitiria ampliar el acceso a un
mercado de alto valor agregado, atraer nuevas inversiones y profundizar la cooperacion
tecnologica. También podria fortalecer la diversificacion comercial del pais y reducir parte
de su dependencia de los mercados regionales y asiaticos. Sin embargo, un acercamiento
demasiado pronunciado con Washington podria generar tensiones con Brasil y con otros
miembros del Mercosur, afectando la imagen que Uruguay ha procurado mantener frente
al mundo. El beneficio econédmico tendra que ser acompafiado por una diplomacia capaz
de evitar un alineamiento rigido que contradiga la autonomia estratégica defendida en
este trabajo.

Como segundo escenario, planteamos una profundizacién del acercamiento entre el
Mercosur y China. La posibilidad de un acuerdo comercial entre ambos modificaria de
manera importante la dindmica externa del bloque y permitiria a Uruguay alcanzar un
objetivo que ha estado presente durante los tltimos afios, es decir, mejorar sus condiciones
de acceso al mercado chino. Para que este escenario avance, una de las principales
transformaciones tendria que ocurrir en Paraguay, debido a sus relaciones diplomaticas
con Taiwan y la ausencia de vinculos oficiales con Pekin.

Un acuerdo Mercosur-China podria generar oportunidades para Uruguay en los
sectores tradicionales, los servicios digitales, la infraestructura logistica, la energia y el
ingreso de capital chino. Al negociar como bloque, los miembros del Mercosur también
podrian contar con un mayor poder de negociacion que el que tendrian individualmente.
No obstante, este escenario presenta riesgos. La creciente importancia de China en
las exportaciones regionales podria profundizar la dependencia del ciclo econémico
chino y reforzar una estructura comercial basada en materias primas. En consecuencia,
el acercamiento deberia acompafarse de una estrategia destinada a diversificar la
produccién y evitar que el Mercosur sea observado tinicamente como proveedor de
recursos naturales.

Una tercera posibilidad seria la dréastica salida de Uruguay del Mercosur. Este escenario
conllevaria importantes riesgos, desde la pérdida de acceso preferencial a los mercados
del bloque hasta una reduccién de su poder de negociacion regional. También exigiria un
esfuerzo mucho mayor de los organismos nacionales para disefiar una nueva estrategia
de insercién internacional, fortalecer los recursos humanos y técnicos, construyendo
redes comerciales alternativas. Uruguay tendria que apoyarse atin méas en su reputacion
como pais confiable y en su capacidad para negociar acuerdos de manera individual.
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La retirada del Mercosur podria otorgar una mayor libertad formal para negociar
acuerdos bilaterales con actores como China, India, Estados Unidos o incluso buscar
nuevas modalidades de vinculacién con la Unién Europea. Los casos de Chile y Costa
Rica permiten observar como Estados de escala similar a la uruguaya pueden construir
una red amplia de acuerdos comerciales de manera individual. Sin embargo, la situacion
uruguaya presenta caracteristicas distintas por su ubicacion geografica, su relacion
histérica con Argentina y Brasil y la importancia que mantiene el comercio regional. Por
este motivo, una eventual salida deberia ser comprendida como un escenario extremo
ante la persistencia de rigideces normativas, la falta de consenso y bloqueos prolongados,
y no como una recomendacién principal de esta investigacion.

Los tres escenarios presentan oportunidades y riesgos diferentes. Un mayor
acercamiento a los Estados Unidos podria ampliar el acceso a mercados de alto valor
agregado. Una profundizacién de las relaciones con China ampliaria el comercio y las
inversiones, aunque estaria sujeto a incrementar la dependencia econémica. Por tiltimo, su
partida del Mercosur aumentaria la libertad de negociacién del pais, pero esto implicaria
altos costos comerciales, politicos e institucionales considerablemente mayores.

En virtud de lo mencionado, la opcién que parece méas coherente con la trayectoria
uruguaya contintia siendo la combinacion entre permanencia en el Mercosur, bisqueda
de una mayor flexibilizacion, la diversificacién de mercados y el fortalecimiento de sus
capacidades internas. La autonomia estratégica no implica elegir definitivamente entre
Estados Unidos, China o la regién. Uruguay debe definir y contar con instrumentos
suficientes para relacionarse con todos ellos sin quedar subordinado de manera
permanente a ninguno.

En sintesis, la coyuntura regional e internacional en la que se encuentra Uruguay ha
traido aparejadas transformaciones profundas que condicionaran su insercién futura.
El desafio central consiste en convertir sus limitaciones en oportunidades. La apertura
de mercados y el establecimiento de nuevas alianzas pueden propiciar un camino mas
integracionista. En el futuro, Uruguay debera no solo sacar partido de la proyeccién
de China y Estados Unidos, sino también del crecimiento de India y de otros mercados
emergentes, explorando alternativas que diversifiquen su dependencia y fortalezcan el
perfil que el pais proyecta a nivel global. Su efectividad dependera de la capacidad de
combinar la vision estratégica y el pragmatismo, manteniendo su autonomia nacional
y aportando a la cooperacién global. Convertir la incertidumbre internacional en
oportunidad serd el verdadero desafio de las proximas décadas.
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