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Resumen: Este articulo tiene como objetivo analizar el persistente reclamo
de Uruguay de flexibilizar la disposicion de Mercosur para negociar acuerdos
de comercio preferencial (ACP) con terceros paises de forma conjunta, con
miras a identificar: (1) los factores que han impulsado este planteo; y (2) los
limites que ha encontrado. El argumento principal propuesto es que mas alla
de las coyunturas politicas, tanto los impulsos como los limites responden
a combinaciones de factores econdmicos y politicos mas bien estructurales.
Por ende, en ausencia de cambios en las posiciones de sus socios del bloque,
que por cierto Uruguay no controla, se constata una tendencia hacia el statu
quo. Para sostener elargumento, a nivel empirico se analiza en primer lugar la
evolucion historica de Mercosury sus relaciones externas. Y, en segundo lugar,
se profundiza en la coyuntura actual, signada por los esfuerzos del gobierno
uruguayo de firmar un ACP bilateral con su principal socio comercial, China.

Palabras clave: Mercosur. Uruguay. Flexibilizacion. Acuerdos de comercio
preferencial. China.

Abstract: The purpose of this article is to analyze Uruguay's persistent de-
mand to make Mercosur's rule of negotiating preferential trade agreements
(PTAs) with third countries jointly more flexible, with a view to identifying: (1)
the factors that have driven this proposal; and (2) the limits it has encountered.
The main argument proposed is that beyond political conjunctures, both the
impulses and the limits respond to combinations of economic and political
factors that are rather structural. Therefore, in the absence of changes in the
positions of its partners in the bloc, which Uruguay certainly does not control,
there is a tendency towards the statu quo. In order to support the argument,
at the empirical level, we first analyze the historical evolution of Mercosur and
its external relations. Secondly, we delve into the current situation, marked
by the Uruguayan government's efforts to sign a bilateral PTA with its main
trading partner, China.

Keywords: Mercosur. Uruguay. Flexibility. Preferential trade agreements. China.

Resumo: O objetivo deste artigo € analisar a persistente demanda do Uruguai
para tornar mais flexivel a regra do Mercosul de negociar acordos comerciais
preferenciais (ACPs) com terceiros paises em conjunto, com vistas a identificar:
(1) os fatores que impulsionaram esta proposta; e (2) os limites que ela encon-
trou. O principal argumento proposto € que além das conjunturas politicas,
tanto os impulsos quanto os limites respondem a combinagdes de fatores
econdmicos e politicos que sao bastante estruturais. Portanto, na auséncia de
mudancas nas posicoes de seus parceiros no bloco, que o Uruguai certamente
nao controla, ha uma tendéncia para o statu quo. Para sustentar o argumento,
em nivel empirico, analisamos primeiramente a evolugao histoérica do Merco-
sul e suas relagcoes externas. Em segundo lugar, analisamos a situacao atual,
marcada pelos esforcos do governo uruguaio para assinar um ACP bilateral
com seu principal parceiro comercial, a China.

Palavras-chave: Mercosul. Uruguai. Flexibilizacdo. Acordos de comércio
preferencial. China.
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Introduccion

Las actividades asociadas al 30° aniversario de
Mercosur mostraron una vez mas los debates y
las tensiones al interior de este bloque de inte-
gracion regional. Entre ellos, uno que destaca es
la propuesta de flexibilizacion, cuyo impulso ha
sido renovado por el actual gobierno uruguayo.
Este articulo tiene como objetivo analizar el per-
sistente reclamo de Uruguay de flexibilizar la
disposicion de Mercosur de negociar acuerdos
de comercio preferencial (ACP) con terceros de
forma conjunta, con miras a identificar: (1) los
factores que han impulsado este planteo; y (2)
los limites que ha encontrado en esa direccion.
Elargumento principal propuesto es que mas alla
de las coyunturas politicas, tanto los impulsos
como los limites responden a combinaciones de
factores economicos y politicos de corte mas bien
estructural. Por lo que, en ausencia de cambios
en las posiciones de sus socios del bloque, que
Uruguay no controla, se constata una tendencia
hacia el statu quo. Para sostener el argumento,
a nivel empirico se analiza en primer lugar la
evolucion historica de Mercosury sus relaciones
externas. Y, en segundo lugar, se profundiza en
la coyuntura actual, signada por los esfuerzos
delgobierno uruguayo de firmar un ACP bilateral
con su principal socio comercial de los ultimos
anos, la Republica Popular de China.

Eltrabajo se estructura de la siguiente manera.
La primera seccion revisa los antecedentes histo-
ricos de Mercosury sus disposiciones respecto a
las relaciones comerciales externas, comenzando
por el Tratado de Asuncion de 1991 hasta llegar a
la Decision 32/00. En ese contexto, se repasan los
principales posicionamientos de Uruguay durante
esta primera década de relaciones externas del
bloque. La siguiente seccion aborda los cambios
en Mercosur que siguieron al arribo de los gobier-
nos progresistas en la region, asi como la agenda
externa conjunta tras los cambios posteriores de
gobierno en Brasily Argentina en 2015-2016. Tras
caracterizar este cambio de contexto, se analizan
los impulsos y los limites que encontraron las
propuestas de flexibilizacion de Mercosur durante
los gobiernos del Frente Amplio (FA) en Uruguay.

La seccion que se presenta a continuacion se
introduce de lleno en el gobierno de Lacalle Pou,
analizando tanto su planteo de flexibilizacion
como el intento de negociar un ACP con China.
Finalmente, se presentan en forma sumaria las
principales conclusiones.

Mercosur y sus relaciones externas:
aspectos historicos preliminares

Del Tratado de Asuncion al Relanzamiento
de los 2000

El Tratado de Asuncion de 1991, que dio ori-
gen a Mercosur, establecio en su articulo 1° el
ambicioso objetivo de conformar un mercado
comun al 31 de diciembre de 1994. Ello implica-
ba, segun el propio acuerdo, la concrecion de la
libre circulacion de bienes, servicios y factores
productivos, el establecimiento de un arancel
externo comun (AEC), la adopcion de una politica
comercial comun frente a terceros, fueran Estados
u organizaciones de Estados, y la coordinacion
de politicas macroeconomicas y sectoriales. De
acuerdo a Caetano y Hernandez (2021), la evo-
lucion histérica de Mercosur se ha caracterizado
desde entonces por un hiato entre este ambicioso
diseno originaly la practica historica, fendomeno
que Bouzas (2011) ha propuesto registrar bajo la
idea de una “brecha de implementacion’.

Si bien tras su conformacion, aunque con ex-
cepciones notables, los paises avanzaron en la
implementacion del programa de liberalizacion
comercialy en la conformacion del AEC, y el co-
mercio intrabloque crecio, pronto este esquema
encontro sus limites. Con miras a resolver sus
crecientes desequilibrios macroeconoémicos y
recuperar su erosionada competitividad, pero
sin una instancia previa de coordinacion como la
prevista en el Tratado de Asuncion, el gobierno de
Brasil devaluo su moneda en enero de 1999. Ante
esta circunstancia, Argentina, comprometida con
su politica de convertibilidad, reacciono con la
imposicion de barreras no arancelarias, tampoco
contempladas en las reglas originarias del bloque,
contribuyendo de este modo a incrementar la
brecha de implementacion mencionada.



Gerardo Caetano - Nicolas Pose
La busqueda de la flexibilizacion de Mercosur

3714

En este marco de crisis, durante la Presidencia
Pro Témpore argentina de la primera mitad del
ano 2000, se acordo un programa de accion titu-
lado Relanzamiento del Mercosur. Este programa
apuntaba al fortalecimiento del proyecto de la
Union Aduanera y a la consolidacion de la plena
accesibilidad del mercado ampliado para todas
las exportaciones intrazona, con objetivos de muy
amplia proyeccion, que abarcaron a casi todos
los nucleos mas controvertidos del proceso de
integracion. Sin embargo, en muy poco tiempo
quedo de manifiesto que un programa de esta
naturaleza, acordado en un contexto de progre-
sivas crisis financieras y economicas, resultaba
imposible de concretar.

Este intento resulta particularmente relevante
para el debate sobre la flexibilizacion porque,
como parte de este programa, el Consejo Mercado
Comun aprob? la luego tan controvertida Decision
327002 Esta Decision ratifico la idea que ‘la consti-
tucion de un Mercado Comun implica(ba), entre otros
aspectos, la necesidad de contar con una politica
comercial externa comun”. En ese marco se decidia:
‘Art. 1 - Reafirmar el compromiso de los Estados
Partes del Mercosur de negociar en forma conjunta
acuerdos de naturaleza comercial con terceros
paises o agrupaciones de paises extrazona en los
cuales se otorguen preferencias arancelarias”. Cabe
recordar que en los fundamentos de la Decision se
hacia alusion expresa al Tratado de Asunciony al
Protocolo de Ouro Preto, refiriendo que la dispo-
sicion significaba en puridad el fiel cumplimiento
de los acuerdos fundacionales del Mercosur. Por
estos motivos, se ha generado un debate sobre
su naturaleza juridica, entre quienes sostienen
que la disposicion requiere de la internalizacion
de todos los Estados partes para entrar en vigor
(lo que no ha sucedido), versus quienes plantean
que, por el tipo de norma, esto no es necesario.
Otros analistas sostienen la esterilidad del debate
dado que la Decision no innova con respecto al
contenido de los tratados.

Lo cierto es que, a nivel politico, la practica
del bloque ha consolidado esta disposicion. De

hecho, Mercosur ya venia negociando como blo-
que en el marco del Area de Libre Comercio de
las Américas (Alca), liderada por Estados Unidos
(EEUV), bajo elllamado formato 4+1, y con la Union
Europea (UE). Tambien es cierto que, tan solo al
ano de aprobada, la 32/00 comenzo a enfren-
tar sus primeros desafios. Ante la reticencia del
gobierno de Brasil de avanzar con el Alca, y el
consecuente ofrecimiento de EEUU a Argentina
de avanzar bilateralmente, el Ministerio de Eco-
nomia argentino, conducido por Domingo Cavallo,
valoro favorablemente la propuesta. Sin embargo,
tanto la Cancilleria argentina como los principales
actores productivos, nucleados en organizaciones
empresariales y sindicales, respaldaron la via de
negociar mediante Mercosur, posicion que termind
primando en el gobierno (Kan 2013).

Uruguay y la primera década de
relaciones externas de Mercosur

Debe recordarse que la firma del Acta de Bue-
nos Aires entre Argentinay Brasil, en 1990, fue lo
que motivo la reaccion de Uruguay. Preocupado
por el deterioro del acceso a los mercados de
sus vecinos -estructurado hasta el momento por
acuerdos bilaterales que se veian comprometidos
por el Acta-, reclamo la apertura del proceso a
los paises pequenos del Cono Sur, Chile —que
finalmente decidio no participar-, Paraguay y
el propio Uruguay. Téngase en cuenta que, por
ejemplo en 1994, Brasil captaba el 26% del to-
tal de exportaciones uruguayas, y Argentina el
20%.2 A esto, ademas, se sumaba un contexto de
convergencia ideologica regional, signada por la
adhesion de los gobiernos de la region a las ideas
del Consenso de Washington y el regionalismo
abierto. Alimpulso de estos dos factores, Uruguay
se constituyo en uno de los cuatro miembros
fundadores de Mercosur, que adquirio en base
a estas ideas un claro perfil "comercialista”, junto
a una institucionalidad netamente interguberna-
mental (Bizzozero 2008; Caetano 2021).

La orientacion hacia Mercosur de las expor-
taciones uruguayas alcanzoé su pico maximo en

2 Relangcamento do Mercosul. Relacionamneto Externo. Conselho do Mercado Comum, 29 jun. 2000. Acceso en 28 dic. 2022. https./rb.gy/Ityxwk.
3 En base a datos extraidos de la plataforma Comtrade. Acceso en 28 dic. 2022. https:.//comtrade.un.org.
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1998, cuando el peso del bloque en el total de
envios al exterior alcanzo el 55%, aunque ya en
1099, con la devaluacion de Brasil, descendio
fuertemente a alrededor de 40%, lo que se repitio
en el 2000.4 Asiy todo, el gobierno uruguayo de
entonces, presidido por Jorge Batlle, al frente de
una coalicion de colorados y blancos, apoyo el
programa de Relanzamiento del 2000, incluyendo
a la Decision 32/00. No obstante, al afio siguiente,
en el marco de la profunda crisis del bloque, co-
menzaron a emerger con fuerza desavenencias
entre Uruguay y sus socios respecto a la agenda
externa. En este marco, Batlle paso a bregar en
forma militante por acelerar la concrecion del
Alca, mientras que el gobierno brasilefio reafirmo
su posicion de no acelerar los cronogramas acor-
dados para la conclusion de las negociaciones.
La postura brasilena finalmente prevalecio como
decision comun del bloque.

Frente a esto, buscando capitalizar su relacion
cercana con el presidente de EEUU, Batlle procu-
ro negociar un TLC bilateral. Pero dado que EEUU
tenia la expectativa de concretar el Alca, para lo
que precisaba de la anuencia de Brasil, mantuvo
su compromiso con el formato de dialogo 4+1.
Cuando al ano siguiente las divergencias comer-
ciales Brasil-EEUU llevaron al Ejecutivo estadou-
nidense a reducir su expectativa respecto a un
Alca ambicioso, a lo que se agregaba la adopcion
de un fast-track para negociar acuerdos prefe-
renciales, fue EEUU el que transmitio al gobierno
uruguayo la opcion de negociar un ACP bilateral.
Sin embargo, Batlle no volvio a solicitar la apertura
de negociaciones. Ello se perfilaba imposible en
medio de una fuerte crisis economico-financiera,
la retirada del Partido Nacional (PN) -su socio
de coalicion- del gobierno, y la oposicion de
su canciller Didier Opertti, perteneciente a la
entonces segunda fraccion del Partido Colorado
(PC), a la via bilateral sin Mercosur. Sumado al
fuerte rechazo que la propuesta concitaba en la
oposicion nucleada en el FA y algunos actores
sociales, el presidente llego a la conclusion de
que la iniciativa no contaria con suficiente respal-

do para ser tramitada exitosamente (Porzecanski
2010). Asi comenzaba a constatarse un fenomeno
recurrente en la politica uruguaya: los intentos
de busqueda de establecer ACP bilaterales con
grandes potencias extrazona, que se enfrentan
a limites que impiden su concrecion.

Cambios en el regionalismo y continuidad
en el planteo uruguayo (2005-2019)

Los gobiernos progresistas, Mercosur y
relaciones externas

Si el proyecto del Alca ya venia encontrando
en las diferencias entre EEUU y Brasil un escollo
para su concrecion, el giro politico que supuso
la llegada al gobierno de fuerzas de izquierda o
progresistas en Argentina y Brasil, sumadas al
cambio previo en Venezuela, termind por sellar
en 2005 la clausura del proyecto. En paralelo,
la negociacion entre Mercosur y UE tambiéen se
paralizd en 2004. Estos procesos se enmarcaron,
a su vez, en cambios mas generales en la orien-
tacion del regionalismo latinoamericano, que
la literatura ha caracterizado como posliberal
0 poshegemonico (Sanahuja 2009; Riggirozzi y
Tussie 2012). Mientras que en el plano comercial,
tras el Alca, la region se bifurco entre los paises
del Pacifico, que avanzaron en la conformacion
de ACP bilaterales con EEUU, y los del Atlantico,
que rechazaron esta via (Briceno-Ruiz 2013).

A partir de 2012-2013, las divergencias se tras-
ladaron al seno del propio Mercosur. Ademas de
los reclamos uruguayos, se constataron fuertes
reclamos de Brasil hacia Argentina por su uso
cada vez mas extendido de licencias no auto-
maticas de importacion. Asimismo, al impulso
de los crecientes reclamos de las entidades de
representacion de cupula industrial brasilenas,
que venian a sumarse a los tradicionales plante-
os de sus pares agricolas, el gobierno brasilefio
comenzo a presionar al argentino para avanzar
en la negociacion Mercosur-UE. En este marco,
incluso, dichas entidades reclamaron adoptar

4 Asesoria de Politica Comercial. 2013. Exportaciones de Bienes de Uruguay. Serie Estudios de la APC. Montevideo: MEF. Acceso en 28

dic. 2022. https./rb.gy/zti4af.
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mecanismos de flexibilizacion o geometria va-
riable similares a los impulsados por el gobierno
uruguayo, aunque sin encontrar eco respecto a
este planteo en el gobierno brasileno.s

Como telon de fondo, cabe notar, en primer
lugar, el estancamiento econémico, combinado
con episodios de inestabilidad, que tras una
década previa de fuerte crecimiento pasaron a
experimentar tanto Argentina como Brasil. Ambos
paises, hacia 2018, registraban valores de PIB
menores que los de 2012 en el primer caso, y de
2010 en el segundo (Caetanoy Pose 2021). En se-
gundo lugar, debe registrarse también el cambio
en la composicion del comercio exterior de los
‘grandes” del bloque, especialmente Brasil, en el
que se constato un fuerte crecimiento del peso
de los commodities en la canasta exportadora, al
impulso de la demanda china. A todo ello debe
agregarse la contracara de la creciente sustitu-
ciéon de proveedores industriales argentinos/
brasilenos chinos en los mercados de Mercosur
(Paikin y Dulcich 2017).

La agenda de negociaciones externas, por su
parte, recibio un nuevo impulso en 2016, tras los
cambios de gobierno en Brasily, principalmente,
en Argentina. Sin embargo, se encontrd con socios
menos proclives que en el pasado a los acuerdos
preferenciales (Zelicovich 2018), especialmente
EEUU. En el caso de Mercosur-UE, la negociacion
concluyo con un “acuerdo en principio” en 2019,
que no obstante desde entonces ha encontrado
un freno a su concrecion por resistencias al interior
de UE. En cuanto a las economias asiaticas, mas
proclives en la actualidad a estos instrumentos,
la percepcion es que, salvo Japon, representan
desafios inmanejables para la viabilidad de los
entramados industriales de Brasil y Argentina,
como se constato ante la perspectiva de con-
crecion de un ACP con Corea del Sur. Del mismo
modo, los planteos del gobierno uruguayo en
procura de negociar un ACP Mercosur-China,
al menos hasta el momento de escribirse este
articulo, no han encontrado eco en los socios
mas grandes del bloque. Asi, a pesar de que

Mercosur hoy mantiene una treintena de frentes
negociadores en su agenda externa (Pena, Gaya
y Svarzman 2022), por distintos motivos el stock
de ACP efectivamente alcanzados permanece
en niveles comparativamente bajos.

La flexibilizacion en los gobiernos del
Frente Amplio

La victoria del FA en las elecciones de 2004
supuso que Uruguay pasara a sumarse a la ola de
gobiernos progresistas en la region. Los gobiernos
del FA procuraron, durante sus tres administracio-
nes, otorgar una mayor prioridad a las relaciones
con Ameérica Latina, aunque sin descuidar, al
mismo tiempo, las relaciones extrazona, espe-
cialmente con grandes potencias como EEUU,
UEy, progresivamente, China (Hernandez, Pose
y Raggio 2016; Caetano, Lopez y Lujan 2021). En
cuanto al Mercosur, la expectativa inicial sobre la
centralidad del bloque para la insercion interna-
cional del pais se vio rapidamente frustrada por
la emergencia de diversos diferendos bilaterales
con Brasil y, sobre todo, con Argentina. Entre
ellos, destaco el suscitado por la instalacion de
una planta de celulosa en la margen de un rio
compartido, que derivd en un prolongado blo-
queo argentino de los puentes internacionales
que conectan ambos territorios. Asi, durante los
15 anos de gobiernos frenteamplistas, la idea
sobre la importancia de la integracion regional
via Mercosur convivio con recurrentes criticas al
funcionamiento del bloque y al frecuente bila-
teralismo entre Brasil y Argentina, asi como con
llamados a su sinceramiento y, también, a su
flexibilizacion.

En este contexto, en 2006, surgio la iniciativa
de establecer un ACP bilateral con EEUU. EL
planteo, impulsado por el equipo economico del
gobierno, y apoyado por el presidente Vazquez,
recibio el respaldo casi total del frente empre-
sarial, de todos los partidos de la oposicion, de
la mayoria de editorialistas de los medios y de
un sector relevante del propio FA. Sin embar-
go, preocupados por las implicaciones de las

5 Alrespecto, vease CNI. 2014. Acordos Comerciais: Uma Agenda Para a Industria Brasileira, Brasilia: CNI. Acceso en 28 dic. 2022. https./
rb.gy/lopctqg y Fiesp. 2013. Agenda De Integracdo Externa. Sao Paulo: Fiesp. Acceso en 28 dic. 2022. https:/rb.gy/susrwa.
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disciplinas no arancelarias de un acuerdo de
este estilo sobre el policy space disponible, asi
como por el impacto sobre las relaciones con
el resto de Mercosur, actores como el canciller
de entonces Reinaldo Gargano, la mayoria de
los sectores del FA, y la central de trabajadores
uruguaya (PIT-CNT), se opusieron al ACP. Como
consecuencia, dada la falta de apoyo politico de
su propia coalicion politico-social, Vazquez retirod
la propuesta (Porzecanski 2010).

Desde entonces, al interior del FA se consoli-
daron dos grandes visiones al respecto. Por un
lado estaban quienes, si bien no se oponian a la
apertura reciproca de mercados, cuestionaban
los contenidos no arancelarios que los socios
desarrollados buscaban incluir en los ACP nor-
te-sur. Por el otro, aparecian quienes entendian
que la conformacion de ACP extrazona debia ser
una de las prioridades de la politica econoémica
exterior del pais, en tanto los temas de acceso
a mercados y consolidacion de reglas de juego
sobrepasaban en valor a otras consideraciones. Y,
en la medida que la agenda externa de Mercosur
mostraba escaso dinamismo, los exponentes de
esta segunda vision enfatizaron crecientemente
en la necesidad de la flexibilizacion de la dispo-
sicion del bloque de negociar en conjunto con
terceros. En palabras del entonces Ministro de
Economia Danilo Astori en la XXXI Cumbre del
Mercosur de 2006 (Caetano 2022):

Llegamos (al gobierno) con un Mercosur en
pésimo estado, esa es la verdad. Y nos vamos
por lo menos con una reunion muy dura, muy
severa, muy rigurosa, que espero que haya
generado al menos una conciencia de que
el Uruguay esta planteando esto con mucha
firmeza. [..] Asino podemos seguir. [..] Flexibilizar
la posibilidad de que paises integrantes del
bloque tengan acuerdos fuera de la region con
preferencias arancelarias. [..] Esa es nuestra
alternativa. Nosotros no nos vamos a bajar de
esta propuesta.

No obstante, como es sabido, el planteo no
encontré eco en sus socios del bloque. Pos-
teriormente, durante el gobierno de Mujica, la
intensidad de este reclamo hacia Mercosur redujo
notoriamente su intensidad. Como alternativa,
Uruguay siimpulso la negociacion Mercosur-UE,
que tras 2013 también paso a contar con la inicia-
tiva favorable de Brasil. Dicho esto, ya hacia al final
de su mandato, en 2014, realizando un balance
critico con el funcionamiento del bloque, Mujica

(en Caetano y Pose 2020: 12) sostuvo:

ElMercosur tiene un problemainterno, y tiene
que revisar, revisarse a si mismo, qué es lo
que sigue vigente y lo que no sigue vigente.
[..] Seria mejor que nos sinceremos, y si esos
mecanismos no sirven tratemos de construir
otros que sean flexibles, que respondan mas
a la epoca actual. Lo que no podemos seguir
es en una especie de mentira institucional:
tenemos una letra pero vamos por otro camino.

Elfoco en la busqueda de preferencias arance-
larias via ACP renovo su intensidad en el segundo
gobierno de Vazquez, aunque esta vez en torno
a otra potencia extrazona: China. Como telon de
fondo, notese el cambio en el peso relativo de
los distintos destinos de las exportaciones de
bienes de Uruguay, descritos en el Grafico 1. Allise
observa que, en un breve lapso de tiempo, China
paso de ser un destino secundario a constituirse
en el primer comprador de los envios uruguayos,
superando a Brasil en 2016. E, incluso mas re-
cientemente, al Mercosur en su conjunto. En este
marco, en 2016, tras una visita de Estado, el pre-
sidente Vazquez anuncio la intencion de Uruguay
de conformar un ACP con Ching, bilateralmente o
junto alresto de Mercosur. En esta linea, encargd
a distintas reparticiones estatales la elaboracion
de un estudio de evaluacion de impacto de un
eventual ACP China-Uruguay - donde también
se modelod el escenario China-Mercosur -, cuyos

resultados se dieron a conocer a fines de ese ano.®

& MEF-MRREE-MIEM-MGAP-Uruguay XXI. 2016. Estudio de evaluacion de impacto de un eventual acuerdo comercial entre la Republica
Oriental del Uruguay y la Republica Popular China. Montevideo: MEF-MRREE-MIEM-MGAP-Uruguay XXI.
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Grafico 1 - Exportaciones de Uruguay por destinos seleccionados, en %"
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de TradeMap.

Sin embargo, la propuesta uruguaya nueva-
mente no encontro respaldo en Mercosur, ya fuera
para avanzar en conjunto, o bien para conseguir
una flexibilizacion que permitiera acordar de forma
bilateral. Como resultado, el gobierno uruguayo
abandono la iniciativa. Ademas de la reticencia
de China a avanzar sin un aval de Mercosur, el
estudio de impacto referido habia arrojado resul-
tados concluyentes: el escenario mas favorable
para el pais era un acuerdo China-Mercosur; en
segundo lugar, con un aval de los socios del blo-
que - es decir, evitando represalias comerciales -,
y hegociado bajo ciertos parametros, un acuerdo
bilateral arrojaba también un saldo positivo. Por el
contrario, para un acuerdo bilateral con represalias
de los socios de Mercosur, el saldo economico
proyectado adoptaba signo negativo (idem). De
ese modo, a pesar de mantener las criticas hacia
el funcionamiento del bloque y el reclamo de su
flexibilizacion, la propuesta de un ACP con China

encontrd una vez mas un limite en Mercosur.

Flexibilizaciéon y un ACP con China como
prioridades del gobierno Lacalle Pou

Los planteos hacia Mercosur

Durante la campana electoral de 2019, la mayoria
de los partidos integrantes de la actual coalicion
de gobierno en Uruguay apunto a la necesidad
de recuperar lo que consideraban la “soberania
comercial” del pais, a partir del abandono de la
llamada Decision 32/00 de Mercosur. A su vez, a
pesar de las iniciativas constatadas en el aparatado
precedente, formularon diversas criticas a la actu-
acion de los gobiernos frenteamplistas al respecto,
por evaluar que no habian sido lo suficientemente
enfaticos o firmes en demandar a los socios de
Mercosur la flexibilizacion de esta disposicion. En
esta linea, tras su asuncion en marzo de 2020, el
gobierno de coalicion, liderado por el presidente
Luis Lacalle Pou —que se compone por su partido,
el PN, junto al PC, Cabildo Abierto (CA) y el Partido
Independiente (P)-, hizo de la flexibilizacion su
demanda politica practicamente excluyente hacia
Mercosur. En un nivel mas general, la busqueda de
aumentar el stock de ACP extrazona se constituyo
como el objetivo central de la politica comercial,
por encima de otras consideraciones.
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Tras un impasse inicial de un afo causado por
la pandemia, en febrero de 2021 el semanario Bus-
queda informo que el gobierno estaba preparando
una propuesta para flexibilizar la Decision 32/00
del bloque. Esta noticia emergia cinco anos des-
pués de que Uruguay, bajo el gobierno anterior,
presentara sin éxito una propuesta similar a sus
socios.” El gobierno uruguayo procuraba contar
con el apoyo de Brasily Paraguay, de manera de
ejercer presion sobre Argentina, el miembro mas
reticente al planteo, que ya venia resistiendo la
presion de Brasil para reducir el AEC -algo que a
priori Paraguay y Uruguay no objetaban-.

Esta situacion derivo en un fuerte cruce dis-
cursivo entre los presidentes Fernandez y Lacalle
Pou, durante la reunion conmemorativa por el 30°
aniversario del Mercosur. Tras esto, en abril, Uruguay
presento formalmente su propuesta. La misma,
un borrador de decision del Consejo Mercado
Comun de 11 articulos, establecia mecanismos
progresivos de flexibilizacion, que comenzaba con
la elaboracion de un plan conjunto de negociacio-
nes externas. Luego se introducia la posibilidad de
negociar a ritmos diferenciados y mediante ofertas
individuales y, finalmente, se habilitaba la opcion,
en caso de que no existiera consenso entre las
partes, e informando previamente al Grupo Mer-
cado Comun, de que los miembros negociaran
bilateralmente con terceros. A su vez, en un guifio
a Brasil, incluia disposiciones tendientes a facilitar
la reforma del AEC, lo que constituia la prioridad
del gobierno Bolsonaro.

Como era esperable, la propuesta fue recibida
con fuerte escepticismo por parte del gobierno
argentino. Pero en este caso, a diferencia del tema
de la rebaja del AEC, también se encontré con la
objecion de Paraguay. Pero, en la medida en que
no genero la oposicion frontal de Brasil, el gobier-
no uruguayo continuo procurando su adopcion.
En este marco, durante los meses siguientes se
sucedieron intercambios con el ala econdémica
del gobierno brasileno, e incluso la ministra de

economia uruguaya, Azucena Arbeleche, visito a
su par Paulo Guedes en Brasil para abordar esta
cuestion. Sin embargo, rapidamente quedo claro
que esta ausencia de oposicion no significaba un
apoyo al planteo uruguayo. Fundamentalmente
era el reflejo de visiones encontradas alinterior del
propio gobierno brasileno: por un lado, el Ministe-
rio de Economia, promotor de una rebaja radical
del AEC, horizontal, del 50%, y afin a permitir ACP
bilaterales; por el otro, ltamaraty, mas proclive a
acordar con Argentina un recorte menor del AEC, y
contrario a la flexibilizacion. Asi, la falta de posicion
proactiva de Brasil, combinada con la oposicion
de Argentina y Paraguay, determino una vez mas
el empantanamiento de la propuesta uruguaya.

A esto se agregd que en octubre de 2021, en
lo que fue leido como una victoria de ltamaraty al
interior del gobierno brasileno, Argentina y Brasil
acordaron una rebaja mucho mas moderada del
AEC, del10% Yy con sectores exceptuados. Cuando
en la LIX Cumbre de Jefes de Estado del Mercosur
de diciembre de 2021 ambos paises procuraron
formalizar esta decision al interior del bloque, se
enfrentaron al veto de Uruguay, que condiciono
su anuencia a la aceptacion de su demanda de
flexibilizacion. Dicho esto, el gobierno uruguayo
solo logro sostener su veto durante 6 meses, hasta
que en la Cumbre posterior, de julio de 2022, cedio
a la presion brasilena y acordo la rebaja mencio-
nada, aunque sin firmar la resolucion final de los
presidentes®

Sin embargo, asumiendo la escasa probabilidad
de que Argentinay Paraguay cambiaran de postura,
y apostando a laambivalencia de Brasil —-producto
de las mencionadas diferencias alinterior de su go-
bierno-, a mediados de 2021 el canciller uruguayo
ya habia comunicado a sus pares del bloque que
Uruguay comenzaria a explorar la negociacion de
acuerdos bilaterales con terceros. El argumento
uruguayo, segun transcendio en diversos medios
de prensa, fue que tras estudiar juridicamente la
Decision 32/00 se habia arribado a la conclusion

7 Draper, Guillermo. 2021. Uruguay prevé presentar una propuesta de flexibilizacion del Mercosur igual a la que planted sin éxito en
2016. Semanario Busqueda, 18 al 24 de febrero de 2021. Acceso en 28 dic. 2022. https:/rb.gy/o1y540.

8 Entre medio, ademas de aplicar unilateralmente y de forma provisoria la rebaja acordada con Argentina, amparandose en una clausu-
la de Aladi, Brasil condiciond la renovacion de un regimen especial, por el cual Uruguay obtiene acceso preferencial al mercado brasilefo
para su produccion localizada en zonas francas, al voto uruguayo sobre el AEC.



Gerardo Caetano - Nicolas Pose
La busqueda de la flexibilizacion de Mercosur

9/14

de que esta no estaba en vigor. Y que, por tanto, al
negociary eventualmente acordar bilateralmente,
no se estaba violando la normativa del bloque.®

Desde entonces, como se ha senalado desde
el propio gobierno uruguayo, la estrategia ha sido
“‘jugar al limite del reglamento”. En ese marco, el
anuncio de mayor impacto ocurrio en setiembre
de 2021, cuando el presidente Lacalle Pou convoco
a los lideres de todos los partidos politicos para
comunicarles la decision de establecer conversa-
ciones formales para concretar un ACP con China.
Para ello, el primer paso seria la realizacion de un
nuevo estudio de factibilidad, aunque esta vez
en forma conjunta con el gobierno chino, que se
anunciaba que estaria finalizado para diciembre de
dicho ano. Este primer paso resultdé mas arduo de
lo esperado, aunque finalmente se concretd meses
despues, en julio de 2022, Tras esto, se espera por
elinicio formal de las negociaciones, proceso que
almomento en que se escribe este trabajo aun no
ha comenzado.

La busqueda de un acuerdo con China y
los limites que enfrenta

Retomando la informacion presentada en el
Grafico 1, la busqueda de conformar un ACP con
China tiene una evidente logica econdmica. Este
socio se ha convertido, poramplio margen, en el
principal destino de las exportaciones uruguayas,
captando aproximadamente el 30% del total de
sus ventas de bienes. En un lejano segundo
lugar, con valores del entorno del 15%, se ubica
Brasil, lo que asciende a 20% si se considera a
Mercosur en su conjunto. A esto, ademas, cabe
sumar que en los ultimos anos el saldo de balanza
comercial con China ha sido sistematicamente
favorable para Uruguay, agregando asi un in-
centivo de cuenta corriente a la profundizacion
de esta relacion.

Desde una perspectiva clasica de economia
politica del comercio, el analisis apunta en una

misma direccion. En la actual coyuntura politica
del pais, signada por la presencia de un gobier-
no de coalicion liderado por el PN, destaca la
mayor representacion por parte de la coalicion
de los intereses de los exportadores agropecu-
arios, que han encontrado en China su principal
mercado de destino. Esto se combina, ademas,
con una resistencia del empresariado industrial
en bienes muy moderada respecto a este socio,
incluso minoritaria dentro de la industria, segun
una encuesta reciente (Camara de Industrias del
Uruguay 2021).*° De modo que tanto factores de
naturaleza econdmica como de economia po-
litica convergen en propulsar la inclinacion del
gobierno a buscar un ACP con China.

Sin embargo, alincorporar un analisis de datos
econdmicos mas desagregados, y combinarlo con
la restriccion sobre los ACP bilaterales que implica
la membresia en Mercosur, emerge un panorama
diferente, mas similar al encontrado por el referido
estudio de impacto de 2016. Para ello, en primer
lugar, cabe considerar a la composicion de las
exportaciones por destino a nivel de producto.
Trabajando con datos a nivel de subpartidas del
Sistema Armonizado (SA), compuesta por mas
de 5000 items, se encuentra que para explicar
el 84% del total de las exportaciones uruguayas
hacia China, con datos de 2019, se requiere de
tan solo 5 subpartidas, listadas en la Tabla 1. Si
se extiende la consideracion hacia las primeras
10 subpartidas, es posible dar cuenta del 91%
del total de las colocaciones en este mercado.
En otras palabras, las exportaciones uruguayas
hacia China se encuentran hiperconcentradas
en una canasta muy acotada de productos. Las
exportaciones hacia Mercosur, en cambio, se
encuentran mucho menos concentradas: como
muestra la Tabla 2, para alcanzar el mismo umbral
de 84% se requiere sumar 56 subpartidas; para
alcanzar el 91%, 81 subpartidas.

9 Rivas, Federico, y Felipe Betim. 2021. La rebeldia de Uruguay tensa al maximo Mercosur. EL Pais, 8 de julio de 2022. Acceso en 28 dic.

2022. https:/rb.gy/spdadu.

i Camara de Industrias del Uruguay. 2021. Informe TLC Uruguay-China. Montevideo: CIU. Acceso en 28 dic. 2022. https./rb.gy/yownis.



Civitas 24: 1-14, jan.-dez. 2024 | €-44183

10/14

TABLA 1 - Exportaciones uruguayas a China por subpartida del SA, en 2019

Subpartida Descripcion Peso (%) Arancel (%)
470329 Pasta de celulosa 24 o]
020230 Carne bovina 22 12
120190 Soja 20
440321 Madera 10 0
020220 Carne bovina 8 12

Total primeras 5 subpartidas 84
020629 Carne bovina 2 12
510121 Lana 2 19,5
510111 Lana 1 19,5
510529 Lana 1 20,5
040221 Leche en polvo 1 10
Total primeras 10 subpartidas 91

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la plataforma Trains.

Por otra parte, la Tabla 1 también muestra que
las subpartidas que abarcan el grueso de las ex-
portaciones a China pertenecen a pocos sectores,
todos de origen agropecuario. La tabla incorpora
los aranceles abonados por cada subpartida, lo
que permite constatar que, de los cuatro sectores
incluidos en los primeros cinco productos de
exportacion, solo uno de ellos exhibe ganancias
relevantes asociadas a la conformacion de un ACP
bilateral: la carne bovina. La pasta de celulosa, la
maderay la soja ya enfrentan aranceles de nacion
mas favorecida (NMF) iguales o muy cercanos
a 0%, por lo que la liberalizacion del comercio
bilateral no les reportaria ganancias en este pla-
no. Para encontrar otros potenciales ganadores,
ademas de la carne bovina, hay que descender
a productos con montos comercializados mas
bajos, como la lana o algunos lacteos, que pagan
aranceles relevantes y que frecuentemente han
debido enfrentar la competencia de paises que
han alcanzado arreglos preferenciales con China.

TABLA 2 - Exportaciones uruguayas al Mercosur
por subpartida del SA, en 2019°

Cantidad de subpartidas Peso (%)
56 84
81 o1

"No incluye exportaciones a Venezuela.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la
plataforma Trains.

De forma complementaria, cabe considerar la
concentracion a nivel de firmas exportadoras. La
Tabla 3 presenta esta informacion para las expor-
taciones hacia China y Mercosur. Alli se observa
que, si se consideran a las 10 principales firmas
por monto exportado para cada caso, se alcanza
una cobertura del total exportado al destino simi-
lar, de 47% y 45% respectivamente. No obstante,
a medida que se incrementa la cantidad de fir-
mas consideradas, se registra una notoria mayor
concentracion en las ventas hacia China. Esto
también se verifica en la cantidad total de firmas
que exportan hacia este destino, 337, contra las
1328 que lo hacen a Mercosur. Finalmente, la Tabla
4 incorpora el sector de actividad predominante
de las 10 primeras firmas en ventas hacia China'y
Mercosur. Alli se observa un marcado contraste
entre la presencia exclusiva de firmas agricolas/
agroindustriales en el primer caso, y una mayor
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presencia de firmas industriales en el segundo.

TABLA 3 - Concentracidn de firmas en exportaciones de Uruguay hacia China y Mercosur (2019-2021)

Cantidad China (%) Mercosur (%)
Primeras 10 47 45
Primeras 20 74 60
Primeras 30 85 68
Primeras 40 o1 75
Primeras 50 94 79
Total cantidad (valor absoluto) 337 1328

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

En sintesis, los datos presentados no cuestio-
nan la logica econdmica de un ACP Uruguay-Chi-
na, pero si ponen interrogantes, tanto econoémicos
como de economia politica, respecto a este
acuerdo en caso de potenciales represalias co-
merciales de los socios de Mercosur. Como mues-
tra lainformacion presentada, el tipo de comercio
con laregion, que involucra a una mayor cantidad
de productos, sectoresy firmas, no encuentra en
China un potencial mercado alternativo, que pue-
da actuar como sustituto en caso de un deterioro
en las condiciones de acceso a los mercados

del bloque. Esto se debe a que si bien el gigante
asiatico ha pasado a liderar como destino de las
ventas uruguayas en terminos de montos, lo ha
hecho absorbiendo a un conjunto muy acotado
de productos y sectores productivos. Algunos
de ellos, ademas, ya ingresan a China sin abonar
aranceles, lo que reduce sus incentivos para
invertir recursos politicos en favor de un ACP, en
contraposicion con los incentivos que enfrentan
los exportadores regionales respecto a mantener
el acceso preferencial a Mercosur.

TABLA 4 - Sector y participacion de cada una de las primeras 10 firmas exportadoras de Uruguay

(2019-2021)

China Mercosur
Sector” % Sector” %
Soja 6.6 Energia eléctrica 13,3
Carne bovina 57 Margarina y aceites 4.7
Carne bovina 5.2 Lacteos 4,6
Carne bovina 4,7 Plasticos 4.4
Carne bovina 4,7 Malta 4.4
Carne bovina 4.4 Vehiculos 41
Carne bovina 4,2 Articulos de limpieza 2.5
Lacteo 4,0 Malta 2.4
Soja 4,0 Malta 2.3
Carne bovina 3.9 Autopartes 2.3

“Sector con monto mayor del total de exportaciones de la firma hacia el destino. Fuente: elaboracion propia en

base a datos de Uruguay XXI.
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Aestos elementos, cabe agregar a su vez consi-
deraciones de tipo netamente politicas, asociadas
a las estructuras de ideas de los partidos politicos
uruguayos respecto a la region y los acuerdos
comerciales. En este sentido, emerge que si bien
la busqueda de acuerdos extrazona, incluso bila-
terales, concita un apoyo practicamente unanime
en la coalicion oficialista (Ceres 2021 Lopez et al.
2022), también es cierto que ni en dicha coalicion,
ni menos en la oposicion frenteamplista, existe
respaldo para la alternativa de salir de Mercosur
si esto es necesario para firmar ACP bilaterales.
Como implicacion observable mas contundente al
respecto, destaca que desde el propio gobierno de
coalicion, a pesar de su énfasis en la flexibilizacion,
se ha evitado hasta plantear este posible esce-
nario, incluso en los episodios de mayor tension
discursiva con el gobierno argentino.

Estos elementos estructurales se ven refor-
zados por factores coyunturales de geopolitica,
asociados a la invasion de Rusia a Ucrania y la
creciente tension entre Occidente y China. Si bien
Lacalle Pou ha procurado defender la posicion
de que politica y comercio corren por carriles
separados, en su defensa de negociar un ACP
con China,2 importantes socios de su coalicion se
han expresado en sentido contrario. Entre ellos,
destaca Ope Pasquet, presidente de la Camara
de Representantes e integrante del PC, quien
solicito reconsiderar la iniciativa, cuestiono expli-
citamente la separacion entre politica y comercio
propuesta por el presidente, y advirtio sobre el
riesgo de profundizar incluso mas la concentraci-
on de las exportaciones del pais en un solo socio
comercial.® De este modo, Pasquet se sumaba a
la advertencia de su colega del PC Opertti, quien
ya habia advertido sobre la “chinodependencia”

Apesar de estos desafios, el gobierno uruguayo
ha expresado confianza en que puede obtener dos
objetivos a priori contrapuestos: negociar bilate-

ralmente con China y permanecer en Mercosur.
Sin embargo, en las ultimas cumbres del bloque,
enjulioy diciembre de 2022, Uruguay reclamo sin
exito la incorporacion expresa del concepto de
flexibilizacion en las declaraciones finales. Como
consecuencia, se abstuvo de firmarlas, en una
senal de protesta. Por ende, mas alla de que en
dicha cumbre Lacalle Pou ratifico su posicion, lo
cierto es que sin un avalal menos implicito de los
socios, o de minima de Brasil, para continuar por
estavia, la propuesta uruguaya parece encontrar-
se una vez mas con los mismos limites que han
enfrentado los gobiernos anteriores.

Conclusiones

A partir del analisis desarrollado, es posible
arribar a la conclusion de que la busqueda de
Uruguay de flexibilizar el Mercosur, mas alla de
debates politicos coyunturales, responde a fac-
tores mas bien estructurales, como la caida del
peso del bloque en la canasta exportadora de
bienes uruguayos, los problemas de funciona-
miento de Mercosur, y el estancamiento econo-
mico de los dos socios mas grandes del bloque.
Del mismo modo, mediante la referencia a este
tipo de factores, también es posible dar cuenta
de los esfuerzos de gobiernos de signo politico
opuesto por conformar un ACP con China, ya que
este mercado se ha convertido en el principal
destino de las ventas uruguayas, ademas de
contribuir positivamente al resultado de la cuenta
corriente del pais. Al mismo tiempo, genera una
dinamica de economia politica societal por la
cual, por un lado, el poderoso sector ganadero
enfrenta incentivos para procurar la remocion de
los aranceles que enfrenta en China, y el sector
industrial, sea por su composicion 0 por su propio
sistema de creencias, no lo percibe mayoritaria-
mente como una amenaza.

1 Ceres 2021. Radiografia Parlamentaria - Economia. Ceres Analiza, 6, parte |. Montevideo: Ceres. Acceso en 28 dic. 2022. https:/rb.gy/

ag4bee.

2 Montevideo Portal. 2022. Lacalle sobre TLC con China: ‘Lo vemos desde un punto de vista netamente comercial. Montevideo Portal,

13 de julio de 2022. Acceso en 28 dic. 2022. https:./rb.gy/yv5z44.

3 En Perspectiva. 2022. Ope Pasquet: ‘;Seria deseable que fueran a China mas del 50 % de nuestras exportaciones?' En Perspectiva, 14 de

julio de 2022. Acceso en 28 dic. 2022. https:./rb.gy/doucar.

1“4 Draper, Guillermo. 2021. Uruguay preve presentar una propuesta de flexibilizacion del Mercosur igual a la que planteo sin éxito en
2016. Semandrio Busqueda, 18 al 24 de febrero de 2021. Acceso en 28 dic. 2022. https./rb.gy/o1y540.
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Dicho esto, del analisis se desprende la existen-
cia de otros factores, tambien estructurales, que
dan cuenta de los limites que han encontrados los
sucesivos planteos uruguayos sobre la flexibiliza-
ciony la negociacion bilateral con terceros. Ellos
se pueden resumir en una afirmacion: Mercosur
todavia importa. A pesar de su caida relativa en la
canasta exportadora uruguaya, el comercio con
Mercosur abarca un universo mas amplio de firmas,
productosy sectores, lo que generaimpactos mas
extendidos en el empleo vy el territorio. Ademas,
ante un empeoramiento relativo en las condiciones
de acceso al bloque, este comercio no encuentra
en mercados como China un potencial comprador
sustituto. Combinado con una estructura de ideas
en los principales partidos politicos que, a pesar
de contener valoraciones criticas sobre el funcio-
namiento del bloque, sostienen la necesidad de
mantener la membresia del pais en él, esto lleva
a que mas alla de énfasis o criticas interpartidarias
propias de la coyuntura, la posibilidad de negociar
con terceros sea todavia dependiente de un aval,
explicito o implicito, del resto de los miembros - o,
almenos, de Brasil. En la medida que este aval no
ha estado disponible, lo que se constata es una
tendencia hacia el statu quo.

A futuro, si la doble tendencia hacia mayo-
res vinculos econémicos con China, y menores
vinculos econdmicos con Brasil, se profundiza,
trabajos recientes como Rodriguez y Haag (2022)
sugieren que el impacto sobre la fragmentacion
institucional en esquemas de integracion como
Mercosur sera mayor. Hasta el momento, si bien
tales tendencias se constatan, no han tenido el
impacto suficiente para generar un cambio en lo
observado. Como evolucionaran estos elementos
en los proximos anos es sin dudas una pregunta
central para la agenda de investigacion sobre la
integracion en la region.
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