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Ensenanzas del Mercosur

en las negociaciones

de un TLC entre Uruguay
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EL INGRESO DE URUGUAY AL MERCOSUR
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U navez que concluyé ladictaduramilitar en Uruguay, “data
el gobierno negocio el mantenimiento y laamplia- e

cion del Protocolo de Expansion Comercial (PEC), con

PEPALE S abitant
Brasil,y del Convenio de Cooperacién Econémica (Cau-

——

! 4
§ ce), con Argentina, programassuscritos originalmente
" 1 ’ en 1975. La politica de aproximacion de la regién con-
,“ ~ tinud durante el periodo democritico, con un decidido
1 respaldo de la opinién publica en general. Tanto el PEC
el it como el Cauce admitian lanoreciprocidad eneldambito  wweron

torvaar il

comercial,lo que significo un reconocimiento de las asi-

e o

(ot e

e

metriasalas que estabasometido un pais con economia

pequena. Sin embargo, hay que resaltar que se traté de E
una no reciprocidad limitada por cierto porcentaje de
cuotas de mercado o cupos, por lo cual se afectaba la
posibilidad de que las empresas uruguayas alcanzaran
economias de escala significativas.
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* Investigador de la Comision Sectorial para el Mercosur (Co-
misec) <gapab0@adinet.com.uy> y director de la Comisec
<jmquijano@opp.gub.uy>, respectivamente. Los autores agra-
decen la colaboracion de Rodrigo Arocena y Gabriel Valente.
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Un acuerdo bilateral entre paises

de dimensiones tan dispares como
Uruguay y Estados Unidos no puede
Jfirmarse ——como ocurre con los TLC
firmados por este ultimo con Chile,
Colombia y Centroamérica— con
base en la rectprocidad e ignorando
la asymetria entre las partes o
compensdndola con excepciones

meramente transitorias

En 1986, ArgentinayBrasil emprendieron el Progra-
made Integracion Comercial yEconémica (PICE), consis-
tente en mas de 20 acuerdos sectoriales (se comenzo con
los que comprendian bienes de capital y trigo) que im-
plicaban un acercamiento ambicioso de dosvecinos que
planteaban dar prioridad aalgunossectores, sobre todo
el de bienes de capital, cuyo acuerdo incluia un instru-
mento de adaptacion competitivaimpulsado por Argenti-
na. De este modo, el PICE buscaba fomentarlasempresas
de capital binacional y comprometia a los paises en el
desarrollo conjunto de un programa aerondutico, en-
tre otros. Dosanos después, en 1988, Canaddy Estados
Unidos firmaron con Argentina y Brasil un acuerdo
de liberalizacién comercial en el que sentaron las ba-
ses del Acuerdo de Complementaciéon Economica 14
(ACE 14) enla Asociacion Latinoamericana de Integra-
cion (ALADI). En ambos casos se depuso la tradicion
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negociadora (producto por producto) al optar por un
programa de liberalizacion comercial lineal, inmedia-
to y universal, aunque con excepciones transitorias. El
debate acerca de como enfrentar estos cambios conti-
nentales —sobre todo en el ambito regional— quedo
abierto en Uruguay.

Losempresarios industriales adoptaron unaactitud
tavorable frente a la integracion, ademas de exigir que
se abrieran espacios de participacion. Los plazos es-
peciales obtenidos para abatir los aranceles a cero, asi
como las extensas listas de adecuacion presentadas por
los negociadores uruguayos, tuvieron influencia direc-
ta del empresariado industrial. La Cdmara de Indus-
trias del Uruguay (CIU) declaré en reiteradas ocasiones
que este pais no debia quedar fuera del proceso de in-
tegracion regional que, con los protocolos de 1986 y el
acuerdo bilateral de 1988, habian iniciado Argentinay
Brasil. Esta posicion de la CIU se advierte en la declara-
cion del 6 agosto de 1990, en la que se senala que no es
conveniente quedar al margen de ese proceso. La CIU
no estuvo acompanada de otras cimaras tradicionales
(como la Asociacion Rural o la Camara de Comercio),
mas proclives a la apertura hacia el mundo.

Dellado delos productores rurales, las posiciones fue-
ron cautas respecto al Mercosur. Resultan interesantes
las palabras de Carlos Gasparri, entonces presidente de
la Asociacion Rural, quien en 1991 vaticinaba una dis-
creta participacion empresarial y atribuia esa actitud a
la mentalidad empresarial dominante.! Por otra parte, no
se percibia entusiasmo respecto al Mercosur entre los
exportadoresymenosaun enlos comerciantes, en cuyos
gremios tienen fuerte peso los compradores, deseosos de
aprovecharlaaperturaalasimportaciones desde todos
los mercados y no sélo desde los regionales.

El debate también estuvo presente entre los trabaja-
dores: las posiciones en su organismo central (el Plena-
rio Intersindical de Trabajadores-Convencién Nacional
de Trabajadores, PIT-CNT) respecto a la integraciéon no
son undnimes. Algunos sectores mantienen una posi-
cion critica en cuanto a la integracion; de hecho, pu-
dieron haber tenido eco en los trabajadores del sector

industrial cuyos puestos se hicieron mas inestables, en

1. Gasparri dijo en noviembre de 1991: “El principal problema relativo
alaintegracion no es la falta de posibilidades para la participacion de
los empresarios, sino la mentalidad empresarial dominante” Esto
vaticinaba que los empresarios tendrian cierta resistencia a la parti-
cipacion. Gasparri anadio: “Los empresarios tienen una orientacion
fundamentalmente individualista: todos quieren su propio éxitoy por
eso se muestran renuentes a colaborar, incluso entre si”



parte por la competencia de la produccion por efecto
del Mercosur. Sin embargo, en términos generales, el
PIT-CNT favorece la integracion regional, aunque ha
cuestionado alos gobiernos en lo referente a la politica
aplicada. Entre otros aspectos, solicité al gobierno una
posicion mas enérgica ante los vecinos en defensa de la
produccion nacional.

Enelespectro politico, todoslos partidos—aunque por
distintos motivos— se pronunciaron a favor de acompa-
narel proceso de aproximacion entre Argentinay Brasil.
Asi,en 1991 se firmo6 un nuevo tratado cuatripartito en la
ciudad de Asuncion, conocido como ACE 18, que curio-
samente no sustituyo al bilateral ACE 14. Dio asi inicio el
Mercosur, con el Tratado de Asuncién suscrito por Brasil,
Argentina, UruguayyParaguay, aprobado porlainmensa
mayoriade diputadosysenadores del Parlamento urugua-
yo. Lasrazones, implicitas o explicitas, que alentaron esta
postura nacional fueron principalmente tres:

® No quedar al margen del proceso. La posicion de
la CIU es reveladora al respecto, ya que fundamenté su
apoyo al Tratado de Asuncion “no sélo por la cercania
geografica,sino también porque el crecimiento econo-
mico de Uruguay se basaen unaestrategia exportadora,
donde sus vecinos ocupan un lugar preponderante”.”

e Aprovechar el acceso preferente a un mercado de
200millones de consumidores. Esnotoriaesaaspiracion
optimista que se mantuvo a pesar de que en el Tratado
de Asuncion se establecio el principio de reciprocidady
no se incorporo el criterio de las asimetrias, rechazado
porBrasily Argentinaenlanegociaciéon de 1991, aunque
admitido en los acuerdos bilaterales previos.

¢ Continuary profundizarlaapertura comercial. Esta
va habia comenzado a mediados de los anos setenta. Al
respecto, hubo tantasinterpretaciones como intereses en
juegoy, por tanto, las posiciones no fueron idénticas
entre distintos partidos y actores. Desde las posiciones
mads liberales, la apertura hacia el Mercosur significaba
un paso hacialaapertura total; desde comienzos de los
anos noventa, esta idea se sustentaba en el movimiento
simultdneo haciala aperturaregional, porunlado, yla
unilateral al mundo, por cl otro. El Mercosur represen-
taba, paraotras posiciones, unaaperturalimitaday bajo
control, en un espacio de negociacion, de forma que los
paises con una economia pequena podrian alcanzar
buenos resultados industriales, sobre todo en especia-
lizaciony en escala.

2. Declaracion de la Camara de Industrias del Uruguay del 6 de agosto
de 1990.
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LA ENSENANZA PARA URUGUAY DE LA EXPERIENCIA
CON EL MERCOSUR

La experiencia de Uruguay en su relacion con la re-
gion suscita reflexiones acerca de los pasos que no
se deberian repetir o que, en negociaciones futuras, se
deben enfrentaren tiemposadecuadosy con las cautelas
necesarias. Algunas de estas reflexiones se analizany
se alerta sobre los elementos a considerar en cualquier
otranegociacion.
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1) El problema de las asimetrias. Entre economias
de distinto tamano y de diferente grado de desarrollo
no pueden ni deben obviarse las asimetrias en una ne-
gociacion bilateral o multilateral. Queda mas o menos
claro al analizar la experiencia de la Union Europea o,
incluso, las referencias al trato especial v diferenciado
en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y las
concesiones a los paises con economias pequenas (sin
mencionar los diferentes grados de desarrollo) en la
propuesta inconclusa del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA). Elhecho de que las asimetrias en-
tre los cuatro socios del Mercosur no se consideren en
el Tratado de Asuncion es, sin duda, uno de sus puntos
débiles.” Loanteriorllevaa pensar que Uruguay plantea-
riaen el Mercosur unapropuesta parael tratamiento de
lasasimetriasyno deberia, en ningun caso, suscribiren
el futuro tratados comerciales que no las incluyan con
la debida consideracion.*

2)Andlisisa prioride beneficiosyamenazas. En toda
negociacién bilateral o multilateral, el pais con unaeco-
nomia pequena sufrird las mayores repercusiones del
acuerdo, porlo que debe de disponera priori de un and-
lisis realista de las oportunidades y las amenazas.

En la experiencia de Uruguay en el Mercosur no se
dispuso de dicho andlisis a priori, aunque el gobierno
durante este periodo (1991-1994) procurd subsanar esta
limitacion con unaamplia gama de estudios de compe-
titividad tanto global como sectorial.” Es preciso revisar
lasoportunidades que ofrece el Mercosur en las circuns-
tanciasactualesyno pedirle aeste acuerdo regional mas
delo que puede dar. Ademads, en la medida que una ne-

3. Baumanny Missicomentan: “Un punto clave es que los cuatro paises
iniciaron el proceso de integracion presentando importantes diferen-
cias estructurales|[...] el tratamiento de las asimetrias entre los cuatro
socios no siempre estuvo presente en forma suficiente para neutralizar
las diferencias” R. Baumanny C. Mussi, Mercosul, Entao e agora,
CEPAL, Brasil, mayo de 2006.

4. Enuna entrevista de 1997 el experto en comunicacion Mario Kaplun
senald: “Hay factores que pesan mucho para que la poblacion se
sienta temerosa frente al avance del Mercosur; se da en nuestro
pais un altisimo nivel de desocupacion, y uno de los factores que los
empresarios invocan es que lareconversion industrial requerida por el
Mercosur, o bien los desplaza, o bien les exige un tipo de organizacion
quelos obligaa prescindir de trabajadores; en la medida que estamos
padeciendo[...]un cierre de industrias, es explicable que la poblacion
vea con aprehension los avances del Mercosur”

5. Luego de firmado el Tratado de Asuncion, el gobierno cred la Comisec
con el cometido de que tanto el gobierno como los actores sociales
(empresariosy trabajadores) buscaran la forma de sacar el mejor pro-
vecho del acuerdo regional. El cambio de gobierno y una vision mas
administrativa y limitada de la integracion, desde 1995, restringio la
accion de la Comisec.
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gociacion con terceros se debe abordar con el mdximo
pragmatismo, solose justificallegaraunacuerdo cuan-
dolas oportunidades, evaluadas conrealismo, apuntan
en direccion al desarrollo vy cuando se tiene la posibili-
dad de neutralizar o minimizar las amenazas detecta-
das con acciones unilaterales o en el marco del propio
acuerdo bilateral.

3) Objetivos precisos. Cada parte debe llegar a una
negociacion bilateral o multilateral con objetivos pre-
cisos y una estrategia de negociacion. Los primeros se
deben mantener con perseveranciaenel tiempoyenlas
distintas instancias de negociacion.

Esta experienciasugiere que Uruguay no dispuso en
un principio de objetivos clarosy precisos y que algunos
(comolaparticipacion en elacuerdo automovilistico del
Mercosur) se modificaron con el tiempo. Ademas, una
eventual estrategia de negociacion se hizo mds improba-
ble amedida que laregion entrabaen crisis (1999-2002),
yque unavez que retomaba el crecimiento (2003) se tra-
bajaba por una aproximacion bilateral. Sise tienen en
cuentalaslimitaciones del presente acuerdo, habria que
redefiniry precisarlos objetivos de Uruguay en el plano
regionaly hacerlos compatiblesy complementarios con
los perseguidos en otras negociaciones.

4)Valoracion de lossesgos de losacuerdos. Las nego-
ciaciones bilateral o multilaterales no son neutras. Se-
gun la postura del interlocutor, lo que esté dispuesto a
conceder, lo que se propongaylo que obtenga en la ne-
gociacion, el acuerdo puede tener un sesgo proimpor-
tador o proexportador.

Una mirada al proceso de negociacion regional per-
mitiria sugerir que el PEC y el Cauce fueron, desde la
perspectiva uruguaya, acuerdos bilaterales con cierto
sesgo proexportador, mientras que el Mercosur tuvo
un cardcter mas bien proimportador. Semejante trans-
formacion provino del cambio de Argentina y Brasil a
comienzos de los anos noventa respecto al tratamiento
simétrico y la exigencia de reciprocidad con los paises
de economia pequena. También tuvo que verlafalta de
claridad en la negociacién de los objetivos de Uruguay,
asi como laausenciade instrumentos de politica econé-
mica interna para contrarrestar las consecuencias del
paso de la no reciprocidad alareciprocidad.

Con estaexperiencia podriasugerirse que tanto una
eventual propuesta uruguaya de impulso al Mercosur
como una hipotéticanegociacion bilateral con terceros
s6lo se pueden impulsar a partir de una adecuada co-
ordinacion entre los objetivos de la negociacion hacia
fuerayla politica econdmica interna, de tal forma que



se imprima un claro sesgo proexportador al comercio
internacional."
5)Coordinacion de las politicamacroeconomicas. La
coordinacion de politicas es unaaspiracion de los cuatro
socios del Mercosur que no ha podido concretarse. La his-
toria de estos 15 anos muestra periodos de relativa con-
vergenciay otros de divergencia en los objetivos fiscales
v las politicas monetaria y cambiaria en temas centrales
como el manejo de la deuda externa. Ello ha tenido con-
secuencias graves vy ha acentuado la inestabilidad de las
economias pequenas como Uruguay. Elintento de Floria-
nopolis, en diciembre de 2000, de fijar metas como por-
centaje del PIB para el déficit fiscal y el acervo de deuda
ademads de objetivos comunes de inflacion, sucumbié con
las crisisargentina (2001) yuruguaya (2002). Los cuatro
socios deberian, en el intento de impulsar el Mercosur,
focalizarlaatencion en la politica cambiaria.
Sinaspirar quizds aresultados tan ambiciosos puede
sugerirse que es necesario avanzar hacia una paridad
real comun en relacion con el resto del mundo e intro-
ducirunaampliabandade fluctuacion dentro de la cual
deben moverse los cuatro socios plenos del Mercosur.”
Como senala Barbosa-Filho:
La estabilizacion de las tasas de cambio bilaterales den-
tro del Mercosur v la flotacion conjunta de sus monedas
en relacion con el resto del mundo puede ser un instru-
mento importante yeficaz para estimular el comercio in-
dustrial interno, desarrollarlos mercados financieros de
laregion y aumentar la competitividad internacional de
todos los paises. No obstante, para evitar los errores del
pasado reciente, es crucial que la flotacion conjunta de
Brasily Argentinase dé en tornoaunatasareal de cambio
relacionada con el resto del mundo que sea competitivay
suficiente para promoverlaestabilidad macroeconomica
de los paises. Si eso ocurre, todos los paises del Mercosur
severan beneficiados.

6. Larelevancia de una adecuada politica cambiaria se ha puesto de ma-
nifiesto enal menos dos trabajos de D. Rodrik (uno de ellos redactado
parael BIDy centrado en Uruguay). En la misma linea de trabajo, pero
mas reciente (también realizado para el BID), Giordanoy Quevedo sena-
lan: “Paraincrementar la penetracion de los mercados internacionales
con productos de creciente valor agregado y contenido tecnologico es
necesaria una politica de tipo de cambio estable que evite la erosion
de la competitividad externa y el sesgo antiexportador” Véase Paolo
Giordanoy Fernando Quevedo, Apertura e insercion internacional en la
estrategia de desarrollo de Uruguay, Documento de Divulgacion, nim.
43, Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto para la Integracion
de América Latinay el Caribe, abril de 2006.

. Unainiciativa semejante se ha planteado en otras ocasiones. Recien-
temente larecogey fundamenta Nelson H. Barbosa-Filho, Flutuacoes
dos termos de troca e suas implicacoes para a coordenacao de taxas
de cambio no Mercosul, Centro Internacional de Investigaciones para
el Desarrollo (IDRC), Red Mercosur, 2006.

~

Una iniciativa de estas caracteristicas mejoraria la
relacion interna del Mercosury, ademas, facilitaria la
negociacion comun con terceros.

6)ODbjetivos de desarrollo claros. Unanegociacion bi-
lateral o multilateralapuntaen direccion del desarrollo
solosipermite alcanzar—en un tiempo previsible— tres
objetivos, tal como lo demuestra la experiencia de las
economias de mayor retraso relativo que se incorpora-
ron ala Union Europea.

® En el plano macro se incrementa la certidumbrey
aumenta el retorno esperado de los provectos de inver-
sion. El Mercosurno ha tenido ese efecto de arrastre en
la economia de Uruguay, sometida a la incertidumbre
de acceso. Todo impulso del Mercosur o negociacion
con terceros debe destacar este objetivo.

e Enelambito macrose buscaelevarla calidad de comer-
cio(se entiende por tallaexportacion de bienes dinamicos
ycon creciente valoragregado). En términos relativos,
el comercio de Uruguay con el Mercosur muestra una
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mejor calidad de comercio que con el resto del mundo,
aunque los resultados son todavia incipientes.

e En la esfera micro aumenta la escala de las empresas
vse configura el circulo virtuoso de los rendimientos
crecientes. El Mercosur hatenido un débil resultado en
este aspecto v quizds limitado a algunas empresas (por
ejemplo, la Cooperativa Nacional de Productores de Le-
che, Conaprole, o la Fibrica Nacional de Papel, Fanapel,
ambas de Uruguay).

7)Evaluacion de los elementos que afecten alos paises
con economia pequena. Las negociaciones bilaterales
o multilaterales con un formato similar (como los TL.C
que promueve Estados Unidos) pueden tener un efec-
to distinto en los paises con economia pequena segun
la proximidad geografica, los vinculos previos y hasta la
dinamica de lanegociacion.

Por ejemplo, el TLC entre Estados Unidos, Canaddy
México dio en un principio un fuerte impulso alaindus-
tria maquiladora, que aceler6 un proceso que se habia
iniciado 30 anos antes, en 1964. EI TLC con Centroamé-
ricayel Caribe (CAFTA), precedido porlalniciativade la
Cuencadel Caribe, pareceria consolidar una presencia
enindustriamaquiladoraligera textil ydel vestido, aun-
que muy comprometida por la competencia de China.
EITLC con Chile —asociacion tipica que no considerael
concepto de calidad de comercio— parece mostrar, en
sus dos primerosanos (2004y2005) una concentracion
en pocos bienes primarios, la reduccion del numero de
empresas que venden a Estados Unidos (sobre todo las
pequenas) ylaausencia de instrumentos de politica ac-
tiva incorporados a la negociacion, como la reserva de
compras gubernamentales para pequenas y medianas
empresas (PYME), adiferencia de la propuesta peruana
olasleyes mexicanas.

8)Las negociaciones bilaterales tienen distinta po-
tencialidad de conflicto. Las negociaciones bilaterales
de un pais con economia pequena pueden tomarlas dos
siguientes caracteristicas: a] serealizan en el espacio geo-
graficonaturaly, por tanto, tienen escasa posibilidad de
ser conflictivas, por ejemplo las de Europa central con la
Union Europea, o b] se realizan fuera del espacio geo-
grafico naturaly tienen alta posibilidad de conflicto con
el polo de influencia natural, por ejemplo las negocia-
ciones de Cuba con la URSS en los anos sesenta.

Tanto el PEC, el Cauce, como el Mercosurse celebraron
dentro del espacio geograficonatural del pais. Pero una
negociacion bilateral con Estados Unidos se realizaria
fueray, por tanto, uno de los puntos clave es minimizar
el conflicto potencial en la region. Esto sugiere que la
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negociacion bilateral de Uruguay con terceros, en caso
de que se quiera promover, deberia apuntara unacuer-
do de tipo parcial; por ejemplo, ventajas comerciales
para productos uruguayos como carne, lacteosy textiles
acambio de una colaboracion mas estrecha de Uruguay
enareasde especial relevancia parala contraparte. Ade-
mas, debertarealizarse de manera simultanea con una
propuesta de impulso del acuerdo regional.

9) En Ameérica Latina surgen tres grandes apuestas
productivas con objetivos especificos:

e Diversificacion productiva (Argentinay Brasil), con
lareconstruccion industrial y el avance hacia la econo-
miadel conocimiento, pero con una fuerte base prima-
ria. Para ello se recurre a la inversion extranjera, pero
nosoloaésta. Eneste proceso, Argentina tiene granim-
portancia paradinamizarlainversion local que apunta
anegociar con los bloques o potencias mundiales des-
pués de fortalecerse.

 Crecimiento por exportacion de bienes primarios,
bienes bidsicos (commodities) ymaquila—en casitodos los
paises—, con un papel central de la inversion extranje-
radirecta (IED) que induce a liberalizar, ademas de que
esimpulsado por Estados Unidos.

e Estrategia centralizada de laexportacion energética
(BoliviayVenezuela), con aprovechamiento del precio,
lo que permite protegery fomentar a sectores socialesy
productivos nacionales.

Este panorama tiene varias consecuencias parael Mer-
cosury Uruguay. Lasapuestas, a partir de la presencia de
BoliviayVenezuela, implican grandes dificultades para
lacolaboracion economicay politica, menores posibili-
dades de complementacionyhastacompetenciaen terce-
rosmercados. Las dificultades en conjunto son causa del
liderazgo erraticode Brasil entre dos polos (liberalizador
y energético) que se alejan y hacen muy dificil la union
sudamericana. Pero el proyecto argentino-brasileno ca-
racterizado por la diversificacion productiva esta mas
cerca de Bolivia y Venezuela (exportacion energética)
que de los proyectos liberalizadores que apuestan a bie-
nes primariosy basicos (commodities). No puede ignorar-
se que entre Argentinay Brasil, por un lado, y Bolivia,
por el otro, hay una tension —una relacion necesariay

potencialmente conflictiva— que, de alguna manera,
repite el vinculo cldsico centro-periferia en un momen-
to de alto precio de los hidrocarburos.

Un tema clave es determinar en qué condicionesy
a partir de qué reformulacion del Mercosur se pueden
incorporarlossocios de menor tamano alaapuesta his-
toricaargentino-brasilena. En tal sentido, resulta opor-



tuno mencionar lo expuesto en un trabajo reciente en
cuanto a que la agenda del Mercosur debe incluir “la
necesidad de superarlas dificultades en las estructuras
productivas, de donde se deriva que es necesario hacer
viables aumentos en la capacidad de oferta, en particu-
lar por parte de los socios menores”.”

¢Cudl es la estrategia de Uruguay ante este marcor
¢Cudlesel costo para Uruguay por el alejamiento de un
polo argentino-brasileno de creciente dinamismo y de
unaalianza por fuera de su espacio geografico natural,
enrelacion tensa consusvecinos?" ; Cudl eslapropuesta
de ladiplomacia uruguaya—afin de cuentas, en acuer-
do con la paraguaya— para reformular el Mercosur e
incorporarse a la inica apuesta historica de largo pla-
zo de laregion?

OBSERVACIONES SOBRE LAS EXPERIENCIAS
DE NEGOCIACION DE LOSTLC CON ESTADOS UNIDOS

U na revision de los procesos de negociacion de TLC
bilateralesyde sus resultados con Estados Unidos en
los que participan paises latinoamericanos indica una
serie de temasy preocupaciones que se reiteranyresulta
necesario tener en cuenta. A continuacion se exponen
los dos mas relevantes.

1) Se requiere un importante proceso de informa-
ciony participacion de la ciudadania durante las nego-
ciaciones bilaterales.

2)Latension entre laestrategianegociadorayla parti-
cipacion de la ciudadania, asi como los distintos sectores
de lasociedad, que no siempre —por decir lo menos—
se haresuelto de manera correcta.

Lo negociado en el TLC —que incluye medidas que
afectanintereses creadosyexpectativas de importantes
sectores productivosysociales—se divulga con frecuen-
cia de manera fragmentaria durante las negociaciones
y, por primeravez, de manera completa luego de que el
tratado se firmo.

Han sido frecuentes las observaciones en el sentido
de quelapreservacion delinterés general, inscrito en la
estrategia del equipo negociador, no puede ir en detri-

8. Baumanny Mussi, op. cit.

9. Giordano y Quevedo, op. cit. Los autores senalan: “Debido a que el
mercado regional es el principal destino de los servicios exportados
por el paisyaque es enaquél hacia donde se exportan productos con
mayor contenido de valor agregado, es oportuno disenar politicas de
promocion de inversiones coherentes con la estrategia de insercion
regional y de insercion internacional del pais”

mento de lainformacionyla participacion enlasdiferen-

tesetapasde lanegociacion de lossectores, cuyaafectacion
puede ser positiva o negativa.

Un punto de especial relevancia es que la ciudadania
conozca la trayectoria profesional de quienes llevardan
acabo lanegociacion, elemento esencial para que que-
de establecida su competenciay confiabilidad. Porotro
lado, la experiencia indica que la postura que sostiene
la posibilidad de desencadenar un proceso de negocia-
ciones para una vez puestos sobre la mesa todos los te-
mas hacerun balancey, sies el caso, retirarse, no tiene en
cuenta por principio losintereses nilas presiones mani-
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festados durante el procesov que se dirigen a concretar
elacuerdo en cualquier circunstancia.

En relacion con las consecuencias que tiene la par-
ticipacion de los sectores involucrados en el proceso
negociador, se debe considerar el tipo de vinculos. Por
ejemplo, en Estados Unidos los sectores empresariales
estan solidamente organizados y tienen estrecha rela-
cion con el Congreso v el propio equipo negociador;
estasituacion potenciasuagenda tanto defensiva como
ofensiva. Pero, ademas, los sectores no empresariales de
la sociedad civil interesados en la defensa de intereses
particulares se caracterizan por estar muy bien infor-
mados, v su activismo hace que sus posiciones tengan
muchas probabilidades de ser tomadas en cuenta en la

mesa de negociaciones.

La asimetria de un pais con una economia pequena
en las negociaciones bilaterales

El enorme desequilibrio de poder entre las posiciones
en la negociacion es un punto de partida. Una de las
mas claras manifestaciones de la asimetria es la posibi-
lidad de que durante lavida delacuerdo el pais con una
economia grande afecte consus decisionesal de una pe-
quena, sin que ocurraloinverso. De ello se concluye que
un acuerdo bilateral entre paises de dimensiones tan
dispares como Uruguayy, por ejemplo, Estados Unidos
no puede firmarse —como ocurre con los TLC firmados
por este ultimo pais con Chile, Colombiay Centroameé-
rica— con base en lareciprocidad e ignorando laasime-
tria entre las partes o compensandola con excepciones
meramente transitorias.

Laasimetria también se manifiesta en el plano de las
posibilidades de apoyo con programas de reconversion
delossectores nacionales que seran afectados porlama-
vor competencia. Posibilidades financieras que, como
sesabe,son escasasyninguno de los TLC signados hasta
el momento tiene en cuenta.

Eltemadelasasimetrias tiene otradrea de aplicacion
que no invalida por si misma el establecimiento de una
negociacion, pero que se debe tener en cuenta; esto es,
la propia preparacion, confiabilidad y funcionamiento
de los equipos negociadores de uno y otro pais. Dece-
nas de altos funcionarios y técnicos que conformaran
dichos equipos—en combinacion de su capacidad pro-
fesionalycon un fuerte compromiso con las orientacio-
nes provenientes del gobierno— deberan participarde
las negociaciones, aunque no siempre estan en disposi-

cion de hacerlo.
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Validacion a los subsidios de las exportaciones
estadounidenses

Los TLC se convierten en instrumentos que toleran y
validan las avudas internas v los subsidios a la exporta-
cion que realiza Estados Unidos, apovos que se cuestio-
nan enla OMC. Ademas, lasnegociacionesagricolas, de
gran relevancia para los paises en desarrollo, tendrdn
importanteslimitaciones con laeventualidad de un TLC
con Estados Unidos.

Ante esta posibilidad hay que tener en cuenta la po-
sicion negociadora de Estados Unidos en muchos de
los temas de mayor interés para Uruguay —en particu-
lar los que se relacionan con los productos agropecua-
rios—, los cuales no estardn expuestos en la mesa de
negociaciones bilaterales, sino que se negociaran en el
seno de la OMC. Esto es asi porque lo demanda Estados
Unidos, aun cuando los avances sean escasos. En la au-
torizacion de negociacion rapida elaborada porel Congre-
so estadounidense, éste debe ser consultado de manera
sistemadtica por el poder ejecutivo durante el proceso de
negociacion. A cambio el Congreso, unavez concluida,
solo puede aprobar o rechazar lo acordado, porlo que
carece de la posibilidad de realizar modificaciones. Pue-
de suponerse que las negociaciones, referidas a un uni-
verso de productos criticos —de especial interés para
Uruguay— seran muy duras y es muy probable que no
conduzcan aunamejorasignificativadelacceso. Enotro
orden, no debe olvidarse que la Farm Bill de 2002 incre-
mento los fuertes apoyos internos en Estados Unidos, a
pesar de los compromisos asumidos con anterioridad
en un sentido contrario. La produccion agropecuaria
estadounidense se beneficia no sélo de un gran apoyo
interno—que no se desmantela porlos TLC—, sino que
hay mecanismos de estimulo ala exportacion (como los
serviciosde asesoriay promocion de exportaciones) que
tampoco se alcanzan por los tratados."

De aqui se derivan dos preocupaciones. En primer
lugar, :podra Estados Unidos vender a Uruguay, en el
marco de un eventual TLC, bienes que cuentan con sub-
sidios internos a la produccion o subsidios a las expor-

taciones? :Como estaria incluida en un probable TLC

10. En Antena, num. 78, Sistema Economico Latinoamericanoy del Caribe
(SELA), se establece que “parece que los compromisos relacionados
con los subsidios a las exportaciones alcanzados en los TLC hasta
ahora han sido mas simbolicos que sustanciales|...] Los paises que
han firmado algun TLC con Estados Unidos no han obtenido derechos
en este sentido que sean mucho mayores que los de otros miembros
delaomcC”



semejante distorsion a unasana politica de competencia?
Ensegundo lugar, en algunos casos el subsidio estadouni-
densesuele afectarlas exportaciones uruguayasde algtn
producto, como el arroz, en terceros mercados. ;Como
se estipulard en un posible TLC la desaparicion de esa
competencia desleal?

El ejemplo de las negociaciones de Colombia

Las negociaciones en materia de bienes ha preocupa-
do a sectores colombianos vinculados a la industria y
alagro por la posicion inflexible de Estados Unidos en
productos muy importantes para Colombia. Segtin in-
formacion de prensa,' Estados Unidos logré aumentar
de maneranotoriasus cuotas de exportacion a Colombia
en ciertos productos criticos, mientras que este altimo
pais encontro resistencias insalvables que afectaban de
forma directa al incremento de las cuotas en algunos
productos de su interés.

Respectoalaexportacion de maiz de Estados Unidos
a Colombia (subsidiado en Estados Unidos), cuyo maxi-
mo admitido por Colombia eran 500 000 toneladas anua-
les, se concedi6 alfinalizarlanegociacion una cuota de
dos millones de toneladas anuales con arancel cero. Se
prevé que la entrada de arroz tendra efectos adversos
para los agricultores nacionales de este bien (también
subsidiado en Estados Unidos), pues de un maximo de
30000 toneladas anuales que admite Colombia, al fina-
lizar la negociacion se establecieron 90 000 toneladas
anuales con arancel cero. Para la exportacion de azu-
car de Colombiaa Estados Unidos, la posicion inicial de
aquél era de 500 000 toneladas anuales, pero Estados
Unidos concedio solo 50 000 toneladas anuales.

La amplitud y profundidad de un TLC mas alla
de los temas comerciales

Los TLC contienen unaserie de temas que no se limitan
al término comercio a pesar de tener vinculo con lo co-
mercial; en efecto,los TLCincorporan normas relativas
al marco legal y reglas de juego en matcria de compras
gubernamentales, propiedad intelectual, serviciosy
empresas publicas, inversiones, competencia, asuntos
laborales y ambientales. Si bien hay consenso respecto
de las virtudes del comercio en términos generales, no
hay un acuerdo similar acerca de que los compromisos

11. Carlos Novoa, Universidad Javeriana, 27 de abril de 2006.

asumidos en un TLC constituyan una herramienta ido-
nea para el desarrollo. Con mayor exactitud, se trata de
un conjunto de normas en cuya definicion las deman-
dasde Estados Unidos van mas alla de lo acordado en la
propia OMC. Esto ha sucedido en las negociaciones con
Chile, Colombiay Centroamérica. ;Por qué el plantea-
miento seria distinto con Uruguay?

Estoremite avarios temas, de notoria relevancia para
la produccion y el desarrollo nacional, de los cuales se
mencionan solo tres: compras gubernamentales, pro-
piedad intelectual y servicios ptiblicos.
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1) Es preciso, antes de avanzar en la negociacion de
un TLC, legislar en el orden interno sobre el resguardo
y fomento de las PYME en las compras gubernamenta-
les. Si se ha considerado el potencial del instrumento
de compray contratacion publicas para el fomento de
la produccion nacional shasta donde se vaasometer su
elaboracion y los posibles cambios a lo negociado y es-
tablecido en un TLC?

En el capitulo de compras gubernamentales hay que
tener en cuenta que la ley de Estados Unidos Buy Ame-
rican Actde 1933 se establece que las entidades publicas
solo pueden adquirir bienes de proveedores nacionales.
EITLC—tal como haocurrido por e¢jemplo con Chile—
puede abrir las compras federales y algunas estatales a
Estados Unidos, a cambio de que laotra parte abralasde
su sector publico. Es evidente que la enorme asimetria
entre paises como Uruguay y Estados Unidos conduci-
ria practicamente a una apertura unilateral uruguaya
en materia de compras del sector publico.

El caso de Costa Rica fue una excepcion respecto de
la legislacion interna, que se promulgé antes de la fir-
ma del TLC, referida a la preferencia de las PYME en las
compras del sector publico, por lo que mantenia su vi-
gencia indefinida incluso después de la firma del TLC.
Una salvaguardia semejante se establece en el TLC de
Pert con Estados Unidos, aunque el mismo estd atiin a
consideracion del Congreso peruano.

Otrocaso esel de Centroaméricayel Caribe, cuyos pai-
ses lograron que el TLC con Estados Unidos dejara fuera
temas como politica de comprasreservadas paralas PYME,
obras publicas, construcciones vinculadas a programas
sociales, etcétera. La estipulacion de limites diferentes
es también un recurso que puede ser de utilidad.

2)Respectoal temadela propiedadintelectual, es pre-
ciso mirar a medianoylargo plazos para tener en cuen-
ta que el desarrollo requiere multiplicar el esfuerzo de
imitacion, adaptacion e innovaciéon. Uruguay no es un
gran generador de nuevos productos e inventos, pero en
el futuro proximo deberdrealizar (si en realidad procu-
raavanzar en un sélido proyecto productivo) un consi-
derable esfuerzo de imitacion-adaptacion-innovacion.

Entonces, ¢chastadonde estd dispuestoa fijarreglasen
materia de propiedad intelectual que, formuladas para
protegerla produccion intelectualde Estados Unidos, se
alejan delo negociado enla propia OMC? En este sentido
esimprescindible, en lo relativo a la propiedad intelec-
tual, en un eventual TLC con Estados Unidos no admi-
tir concesiones que vayan mds alld de lo aconsejado en
la OMC (aspectos de derechos de propiedad intelectual

148 LIBRE COMERCIO ENTRE URUGUAY Y ESTADOS UNIDOS

relacionados con el comercio), asi como conservar lali-
cenciaobligatoria en las mismas condiciones estableci-
das actualmente en lalegislacion nacional.™

Ast, se debe evitarlarenovacion de patentesalafecha
de vencimiento con el subterfugio de volvera patentarel
producto osustanciaalegando un nuevo usoymantener
una politica paraevitar,como ocurrio en el CAFTA, que si
un medicamento no seregistra previamente, se prohiba
por cinco anos el registro de los genéricos.

Un tema de especial preocupacion eslaexigencia de
Estados Unidos de que su contraparte se adhieraaotros
tratados internacionales referidos a la propiedad inte-
lectual, marcas, derechos de autor, etcétera. Colombia,
por ejemplo, acepto el compromiso de adhesion a seis
tratados de propiedadindustrial. Cabe aclarar que esto
no implica un riesgo en si mismo y hasta puede signifi-
car, segun el entorno, una puestaal dia, aunque requie-
re un andlisis cuidadoso que porlo general no se da en
el marco de lasvertiginosas negociaciones que caracte-
rizan a este tipo de tratados.

Debe tenerse en cuenta —como lo demuestra la ne-
gociacion colombiana— que Estados Unidos es un pais
conuna profundainclinacion asentar precedentcsy no
acepta grandes variaciones respecto a los TLC previa-
mente negociados. Por el contrario, se suele considerar
cada TLC como un piso o punto de partidasobre el cual
se plantean nuevas posiciones.

3) En materia de servicios, uno de los temas centra-
les desde la perspectiva de Estados Unidos, es notoria
la gran asimetria en la oferta de cada una de las partes
cuando se firma un TLC entre Estados Unidos y un pais

12. Enuna entrevista, un directivo de un importante laboratorio nacional
afirmo que la legislacion nacional “es adecuada porque contiene una
figurajuridica que se llamala licencia obligatoria con el consentimiento
del titular [...] logramos convencer a los legisladores de hacer uso de
una prerrogativa establecida enla OMC, incluso en la Rondade Doha se
recomendd a los paises delTercer Mundo que utilizaran esa institucion
[...Jel producto estéa patentado pero el Estado nos la licencia y nosotros
retribuimos con un pago de derechos (royalty) sobre nuestras ventas,
perocompetimos con el productor” Segun Olivera, un TLC con Estados
Unidos no genera oportunidades sino que “generaamenazas por este
problema; porque hemos escuchado que en los TLC que se firmaron
con Chile, Peruy México hay restricciones fundamentales en el uso
de informacioén técnica para no permitirnos el registro casiinmediato de
la molécula competitiva de la patentada [...] que el TLC no tenga me-
tido entre sus paginas elementos que coarten o inhiban el uso de las
licencias obligatorias sin consentimiento del titular por parte de la
industria nacional” El entrevistado senalo que las vias por las cuales
se puede coartar son fundamentalmente de registro: “cuando se inhibe
en tiempo o en forma el registro répido de la competencia nacional”
Enlas negociaciones sobre licencias obligatorias, Estados Unidos ha
procurado limitarlas a los casos de practicas anticompetitivas de los
titulares de las patentes.



latinoamericano. Al respecto hay varios temas que me-
recen consideracion; uno de éstos es el movimiento de
las personas, el cual se mantiene restringido, yel reduci-
do otorgamiento de visas en servicios profesionales. En
este asunto se mantienen los procedimientos anteriores
alacuerdo, asi como las razones para concedery recha-
zarsuotorgamiento. Se incluye lanecesidad de notifica-
cion previa paranormas o acciones administrativas que
puedan modificar disposiciones. Los servicios de salud
y educacion suelen exceptuarse de los tratados.

En materia de negociacion sobre servicios, la expe-
riencia indica que se deberia evitar la estipulacion de
restricciones proteccionistas, por parte de Estados Uni-
dos, paralasubcontratacion de servicios en el exterior de
empresas estadounidenses, lo cual constituye un obsta-
culo paraun mejoraprovechamiento delacuerdo. Tam-
biéndeberiaimpedirse el recurso de las listas negativas
(queimplicanlaliberalizacion de todo menoslo expre-
samente especificado) y, por tanto, exigir listas positi-
vas en las que solo a texto expreso se hacen concesiones
para que una de las partes pueda reclamarala otra por
las politicas o normas relativas a empresas proveedoras
de servicios publicos.

Elmarconormativo nacional que regulala prestacion
de servicios publicos —cuyas variantes en el sentido de
la desmonopolizacion, desregulacion o privatizacion
se enfrentaron en el pasado a la férrea resistencia de la
ciudadania—no puede quedarsujeto amodificaciones
o compromisos futuros de modificaciones establecidos
enun TLC. En todos los paises de la region que han fir-
mado TLC con Estados Unidos surgio la preocupacion,
entre algunos actores, de que alalarga el acuerdo afec-
te de alguna forma a los servicios en manos del Estado.
Los gobiernos, como el colombiano, han reiterado que
los servicios publicos no se incluyen en la negociacion
del TLC. Pero ;qué ocurriria, si un grupo de empresas
de Estados Unidos, que tiene una participacion relevan-
te de laindustria que procesa cierto producto, acusa de
competencia desleal a exportadores uruguayos, al se-
nalar que se le proporciona un servicio publico —por
ejemplo, laenergiaeléctrica

conuna tarifa preferen-
cial paralos grandes consumidores?

ElITLC y la politica econémica

Uruguay, como se sabe, tiene grados de libertad rela-
tivamente acotados en materia de politica econémica.
Enrelacion conun eventual TLC, cabe formular dos pre-
guntas: ;Hasta donde lo dispuesto en el tratado podria
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politica economica (industrial, financiera, cambiaria,
fiscal, etcétera) en el futuroz ;Cudles serian los ajustes
necesarios en lapoliticaeconémica paraadecuarse alas
exigencias de un tratado de esta naturaleza y obtener
las maximas ventajas?

Respecto ala primera preguntaen particular, segin
la experiencia chilena, se sabe que el TLC limito la ca-
pacidad de regulacion del Banco Central de aquel pais
sobre los movimientos de capitales de corto plazo; con-
taba con una legislacion muy eficaz para preservar a
la economia de los efectos externos y, sobre todo, para
evitar las revaluaciones artificiales de la moneda local.
Con un TLC, las dos partes liberan su comercio mutuo
con el propésito de incrementar los flujos en ambas di-
recciones. No obstante, el ingreso de capitales de corto
plazo en el pais con laeconomia mds pequena —ylaim-
posibilidad, por disposicion del TLC, de aplicar medidas
para neutralizarlo— conduciria a la revaluacion de la
monedalocalyle restaria competitividad, en beneficio
de lasimportaciones desde Estados Unidos y en perjui-
ciode lasexportacionesaese pais. En este ejemplo, que
por cierto no es hipotético sino que se desprende de la
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experienciaregional de losultimos tres decenios, la asi-
metria tenderfaaacentuarse en perjuicio del mas débil.
Respecto a la segunda pregunta, un tema relevante es
profundizarenla politicacambiaria, compatible con el
dinamismo de las exportaciones hacia el mercado de la
contrapartey, en especial, plantear cudl eslabateria de
politicas activas que permite alos empresarios naciona-
les obtener los mejores réditos del tratado.

EITLC y la defensa comercial

Uno de los temas dificiles, segtin la experiencia de Chi-
le, Centroaméricay Colombia, es que en todos los casos
Estados Unidos exigio que se aplicaran las normas de
la OMC en contra del abaratamiento anormal (antidum-
ping) y derechos compensatorios. A pesar de plantear
Colombia el tema sobre la defensa comercial para su
discusion, Estados Unidos se opuso a que se creara una
mesa especial paranegociar sobre el tema.

Entre otras preocupaciones, en este mismo asunto,
hay dos que se merecen mencionar: una es la exigencia
de Estados Unidos de remitirse ala OMC en ciertas cues-
tiones que se aplican ala otra parte, mientras que la otra
exigencia se da cuando este pais inicia una investiga-
cion, yaque lo hace recurriendo alanormanacional de
defensa comercial, a pesar de que tiene claras diferen-
cias con la OMC; ademas, propicia la realizacion de in-
vestigaciones por entidades privadas. Los colombianos
plantearon, sin éxito, que “es necesario buscar reglas
que eviten que Estados Unidos otorgue incentivos para
fomentar el inicio de investigaciones por dumpingen el
comercio” entre las partes.

EITLC y la integracion regional

Parece claro que la suscripcion, por parte de Uruguay,
de un tratado de libre comercio con la profundidad
yamplitud de losyanegociados poralgunos paises de la
region con una superpotencia de la magnitud de Esta-
dos Unidos plantea un obstaculo importante ala posibi-
lidad de continuary profundizar, como se haexpresado
de manera publica, un proceso de integracion regional
que pretende cristalizar en una union aduanera. Hay
claros indicios de que Brasil y Argentina considerarian
incompatible la pertenenciaal Mercosur con lasuscrip-
cién de un acuerdo bilateral de libre comercio con Es-
tados Unidos. En este sentido, ¢chay alguna posibilidad
de que el avance de uno de los procesos no frustre el de-

sarrollo del otro?

150 LIBRE COMERCIO ENTRE URUGUAY Y ESTADOS UNIDOS

En conclusion, :qué se persigue con la firma de un
TLC? Los paises como Uruguay deben firmar acuerdos
comerciales para aumentar la cantidad y la calidad de
su comercio. Esta ultima consiste en el incremento en
el valor agregado de las exportacionesy de su conteni-
do tecnologico, esto es, el contenido de conocimientoy
la calificacion de las exportaciones relacionado, en pri-
mer lugar, con la calidad de la ocupaciéon involucrada
y, en segundo, con la magnitud de la demanda interna
que el sector exportador genera hacia otros sectores
productivos del paisy hacia las entidades que crean co-
nocimiento. Todo acuerdo que contribuya en esa direc-
cion debe apoyarse.

Ahorabien, los paises latinoamericanos que firmaron
un TLC con Estados Unidoslo hicieron con elloable obje-
tivo de aumentarel comercioo no quedar afuerade los benefi-
cios comerciales que otrosya obtuvieron. Estos objetivos,
en general, contrastan con los mas ampliosy especificos
que persigue Estados Unidos en cada negociacion bila-
teral. Este es también un caso de asimetriaen la claridad
ylaviabilidad de lo que cada parte persigue.

Aun en la hipétesis de que Uruguay avance en la ne-
gociacion de un TLC con Estados Unidos, en la busque-
dade aumentarel comerciose deberia tener en cuenta que
unanegociaciéon comercial favorece el desarrollo s6losi
permite alcanzar, en un tiempo previsible, varios obje-
tivos referidos ala certidumbre, la inversion, el tamano
de las empresasyla calidad del comercio.

Al respecto, vale considerar que si bien los datos no
son concluyentes, porque el referente, el TLC de Chile
con Estados Unidos apenas tiene dos anos y medio en
vigor, los datos referidos alos primeros dos anos de vida
de este tratado indican que las exportaciones chilenas
a Estados Unidos acentuaron la concentracién en bie-
nes primarios de bajo valor agregado y que el nimero
de empresas exportadoras, contralo que losnegociado-
res chilenos esperaban, en lugar de aumentar, se redujo
ligeramente.

En definitiva, el andlisis y la reflexion sobre estas ex-
periencias convencen de la necesidad de redoblar el es-
fuerzo en el sentido de perseverar en unaestrategia del
Mercosur sobre reglas de juego, bases institucionales y
compromisos que consideren los objetivos expuestos de
manera explicita. Al mismo tiempo, es necesario reali-
zarunintenso esfuerzonegociador con terceros paises,
Estados Unidosincluido, que sélo se centre enlosaspec-
tos comerciales y excluya los otros temas, de modo que
permitamejorar de manerasignificativalas condiciones
de acceso alos mercados.



