La politica econédmica
exterior frente a los desafios
de la poliglobalizacién:

el caso de Uruguay

RESUMEN

:Qué capas de andlisis deben ponderarse a
la hora de reflexionar sobre el diseno y la
implementacién de la politica econdmica
exterior de paises pequefnos, ubicados en
los margenes de las relaciones internacio-
nales, como Uruguay? Para responder esta
pregunta, este trabajo propone un abordaje
centrado en los desafios que presenta el
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orden econémico internacional contempo-
raneo en la era de la poliglobalizacién, enfo-
cdandose en tres capas de andlisis. Primero,
las dindmicas de cambio y continuidad, asi
como las oportunidades, las amenazas y los
desafios que surgen del examen del estado
del sistema multilateral contempordneo;
segundo, el foco se pone en las principa-
les lineas y orientaciones de las grandes
potencias econémicas del sistema (Estados
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Unidos, China, Unién Europea) vis 4 vis
Uruguay y Latinoamérica/Mercosur; final-
mente, el estudio se centra en el estado
actual del escenario regional donde se desa-
rrolla la principal politica de insercién de
Uruguay: el Mercosur.

Palabras clave: poliglobalizacién; poli-
tica econdémica exterior; Uruguay; sistema
multilateral; grandes potencias; Mercosur.

Foreign economic policy in
the face of the challenges
of poly-globalisation:

the case of Uruguay

ABSTRACT

What layers of analysis are essential when
considering the design and implementa-
tion of foreign economic policy for small
countries situated on the margins of inter-
national relations, such as Uruguay? This
paper addresses this question by examining
the challenges posed by the contemporary
international economic order in the era of
poly-globalisation era, structured around
three analytical layers. First, it assesses
the dynamics of change and continuity,
alongside the opportunities, threats, and
challenges presented by the current mul-
tilateral system. Second, attention is given
to the main policies and strategies of major

1

economic powers (the United States, China,
and the European Union) in relation to
Uruguay and the Latin America/Merco-
sur region. Lastly, the paper analyzes the
regional context in which Uruguay’s pri-
mary strategy for economic integration,
Mercosur, is developed.

Keywords: Poly-globalisation; foreign
economic policy; Uruguay; multilateral sys-
tem; major powers; Mercosur.

PUNTO DE PARTIDA

Ante los cambios acaecidos por la era de
la “poliglobalizacién”, tal como ha sido
recientemente caracterizada por Grynspan
(2023), emerge el siguiente interrogante:
;qué capas de andlisis deben ponderarse a
la hora de reflexionar sobre el disefio y la
implementacién de la politica econémica
exterior de paises pequenos, ubicados en los
madrgenes de las relaciones internacionales,
como Uruguay? En la medida que en 2024
tendrd lugar un nuevo ciclo electoral en
Uruguay, donde se elegirdn las autorida-
des de los cuerpos Ejecutivo y Legislativo
para los préximos cinco anos, se considera
oportuno plantear una reflexién sobre las
principales capas de andlisis que permean la
toma de decisiones en esta drea de politica
publica para un pais de tales caracteristicas'.

El objetivo es, por tanto, ensayar una
suerte de marco de andlisis, compuesto por

Se opta por el término “capas de andlisis” para hacer referencia al estudio de una parte del todo, pero sin

perder la visién de la unidad en su conjunto o de las interconexiones entre las diferentes partes.
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tres capas de profundidad, que pueden ser
de utilidad a la hora de desarrollar este tipo
de ejercicios. En tltima instancia, el esfuer-
zo se justifica por la necesidad del wor/-
ding beyond the West o el worlding around
the world en relaciones internacionales,
como proponen Tickner y Waever (2009)
y Tickner y Blaney (2013), buscando gene-
rar conocimiento y herramientas de andlisis
situadas, sensibles al contexto desde dénde y
para qué se elaboran, aunque participen de
un didlogo necesario y sélido con los espa-
cios geograficos desde donde se desarrolla
el mainstream. En el entendido de que las
transformaciones en el orden internacio-
nal estdn directamente ligadas a la manera
como construimos conocimiento (Acharya
y Tussie, 2021, p. 1), los temas de investiga-
cidn, y en particular sus abordajes, tendrdn
un anclaje en las miradas desde cada regién.
Con estas ideas en mente, este trabajo va en
linea con los planteamientos mds recientes
de las relaciones internacionales globales
formulados desde América Latina (Alvarez
et al., 2021; Tussie, 2021; Bas Vilizzio y
Nieves, 2024).

Lo que sigue del articulo se estructura
de la siguiente manera. La primera seccién
presenta los principales rasgos de la denomi-
nada era de la poliglobalizacién. Posterior-
mente, se discute la necesidad de estudiar el
contexto internacional para el desarrollo de
la politica econémica exterior en Uruguay
en el marco de un nuevo ciclo electoral. Tras
esto, se presentan las tres capas de andlisis
que configuran el marco propuesto. El tra-
bajo cierra con unas breves reflexiones.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N.° 41,

LA ERA DE LA POLIGLOBALIZACION

El punto de inflexién en la globalizacién
tiene sus raices en la crisis del afio 2008, a
partir de la cual comienza a cuestionarse el
modelo histérico de la globalizacién que,
siguiendo a Del Arenal (2009), estaba basa-
do en dos premisas: el debilitamiento del
Estado frente al crecimiento en los movi-
mientos de capitales y la liberalizacién del
comercio de bienes y servicios, y la exten-
sién del poder de los actores no estatales
(Del Arenal, 2009). La globalizacién —o la
hiperglobalizacién en términos de Rodrik—
presenta lo que Tussie (2019, p. 110) deno-
mina un “multilateralismo corporativo”,
donde rigen politicas de privatizacién y
desnacionalizacién (Sassen, 2010), y el des-
balance de poder entre Estados y mercados
se hace mds evidente.

Las caracteristicas de esta etapa de reti-
rada de la hiperglobalizacién y transicién
hacia un nuevo modelo se ilustran en cua-
tro elementos identificados por Sanahuja
(2018). Estos son: 1) las modificaciones en la
distribucién del poder; 2) el debilitamiento
del modelo econémico de transnacionali-
zacién de la produccién basado en la pro-
duccidn fuera de fronteras (off-shoring); 3) el
desgaste del modelo en términos sociales y
medioambientales, especialmente en lo que
respecta al extractivismo y a la segregacion,
como plantea Sassen (2010); 4) las falencias
en la gobernanza doméstica e internacio-
nal. Un ejemplo clave del tltimo punto es
la inoperancia del Organo de Apelacién de
la Organizacién Mundial del Comercio
(omc). Otros fenémenos de manifestacién
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mds reciente se suman al mend: la disrup-
cién de las cadenas globales de valor; el auge
de gobiernos populistas y proteccionistas
que se inicia en 2016-2017 y la reemergen-
cia de la geopolitica como ordenadora de la
economia mundial (Grynspan, 2023).

Si bien la crisis de la globalizacién o la
retirada de la hiperglobalizacién no estdn
en discusién, si es momento de observar
las nuevas dindmicas econémicas interna-
cionales de una nueva etapa que, como afir-
ma Grynspan (2023), puede denominarse
“poliglobalizacién”. Esta se caracteriza por
una descentralizacién o multipolarizacién
del comercio (particularmente en patrones
regionales), la busqueda de reducir el riesgo
geopolitico asociado a las interrupciones en
las cadenas de valor y, como consecuencia,
una marcada preferencia por las cadenas
de valor entre Estados aliados (ally-shoring
o friend-shoring®), el retorno de las politi-
cas industriales, la polarizacién social, y la
geopolitizacién de la accién humanitaria y
la cooperacién al desarrollo.

En un articulo més reciente, Grynspan
(2024) profundiza en la caracterizacién de
esta etapa, desarrollando algunos puntos
previamente mencionados. En particular, la
autora encuentra tres factores o elementos
distintivos de la poliglobalizacién. El pri-
mero es una globalizacién mds descentra-
lizada, “pasando de un sistema dominado

2

por unas pocas potencias globales a una
red de polos regionales, grandes economias
de dimensiones “continentales” del Sur, y
el auge de distintos foros plurinacional”
(p. 49). Como consecuencia, identifica el
traslado de los centros decisorios desde los
foros multilaterales tradicionales a grupos
mds pequenos de paises (como el G-7, el
G-20 o los BRICS).

Estas ideas van de la mano con lo pro-
puesto por Acharya (2018) respecto a que
el sistema internacional se encuentra a las
puertas de un orden internacional diver-
so y descentralizado, que denomina “mul-
tiplex”. En este se dan al mismo tiempo
diversas capas de gobernanza superpuestas
en multiples niveles (global, regional, local).
El poder es difuso entre varios actores de
diferente naturaleza y caracteristicas (p. ¢j.,
Estados, organizaciones internacionales,
corporaciones transnacionales); por lo tan-
to, ninguna potencia hegemdnica domina la
produccién de reglas o las instituciones glo-
bales. En el orden multiplex, el Sur global
puede desaparecer o generar las bases para
construir un campo de juego mds balancea-
do entre Occidente y el resto del mundo,
complementa Acharya (2023) en trabajo
mds reciente.

El segundo elemento que propone
Grynspan, y procede del anterior, es la emer-
gencia de la geoeconomia. En esta linea,

El término friend-shoring se refiere al “desvio de las cadenas de suministro hacia paises percibidos co-

mo politica y econémicamente seguros o de bajo riesgo, para evitar perturbaciones en el flujo de negocios”

(Ellerbeck, 2023), mientras que la estrategia de a/ly-shoring hace referencia en construir cadenas globales de

suministro entre pafses que cuentan con “sistema comercial transparente, justo y basado en reglas, definido

por reglas y normas democréticas” (Dezenski y Austin, 2023).
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su trabajo conecta con trabajos recientes,
como Roberts ez al. (2019), que plantean
la emergencia de un orden geoeconémico
en comercio e inversiones como reemplazo
del previo orden neoliberal. En este con-
texto, Grynspan (2024) destaca que, desde
la perspectiva de muchos paises del Sur
global, la respuesta a la busqueda de friend-
shoring por parte de las grandes potencias,
“a la hora de elegir polos, muchos paises
lo que buscan, después de tantas promesas
sin cumplir, son resultados” (p. 50). De
este modo, en linea con otras reflexiones,
plantea la existencia de un multilateralismo
competitivo, en donde los polos compiten
por ofrecer mejores resultados en términos
relativos.

Finalmente, el tercer elemento distin-
tivo, ya mencionado en su trabajo previo,
es el retorno de la politica industrial a gran
escala. En este sentido, Grynspan (2024)
destaca el impacto de las dos grandes inicia-
tivas recientes de Estados Unidos, la Infla-
tion Reduction Act (2022) y la cHips Act
(2022), aunque también identifica tenden-
cias similares en otras potencias econémi-
cas. Frente a esto, si bien sefala el potencial
de la politica industrial en la transforma-
cién de las estructuras productivas de los
paises de menor desarrollo relativo, también
alerta que, en ausencia de acuerdos multila-
terales que la regulen, la carrera de subsidios
emprendida entre las grandes potencias serd
imposible de seguir para aquellos con meno-
res recursos disponibles (Grynspan, 2024).

En suma, la era de la poliglobalizacién
delinea un mundo con nuevos y multiples
polos, la centralidad de la geoeconomia y el

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N.° 41,

multilateralismo competitivo, y el retorno
de la politica industrial a gran escala. Este
contexto genera, naturalmente, oportuni-
dades, desafios y riesgos para las economias
pequenas de las relaciones internacionales
como Uruguay, situada ademds entre dos
vecinos como Brasil y Argentina, de dimen-
siones exponencialmente mayores.

LA POLITICA ECONOMICA
EXTERIOR URUGUAYA ANTE
UN NUEVO CICLO ELECTORAL

Es en este contexto que se enmarca un
nuevo ciclo electoral en Uruguay, que se
desarrolla durante 2024. Tras la reforma
electoral de 1996 (Buquet 2003), este pro-
ceso se inicia con las elecciones internas
de cada partido politico, que tienen como
principal propésito la eleccién de un can-
didato dnico por partido para la eleccién
presidencial. Posteriormente, las elecciones
presidencial y parlamentarias se realizan
de forma simultdnea. Mientras que para la
asignacién de bancas en ambas cdmaras del
Poder Legislativo rige un sistema de repre-
sentacién proporcional, desde la reforma de
1996, para la eleccién de la fé6rmula presi-
dencial (presidente y vicepresidente) rige el
criterio de la mayoria absoluta. Por lo que en
caso de que ninguna férmula consiga supe-
rar este umbral, se prevé una segunda vuelta
entre las dos férmulas con mds adhesiones.

En vista de lo anterior, este trabajo
toma como recorte temporal el periodo
que abarca desde el ano 2019 (con el fin del
anterior ciclo electoral en Uruguay) hasta
el presente (con el inicio de un nuevo ciclo
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electoral), si bien algunos elementos clave
de este periodo se remontan a la crisis global
del ano 2008, asi como a sus manifestacio-
nes politicas subsiguientes (Brexit, eleccién
de Donald Trump en Estados Unidos, entre
las mds salientes). Aunque el objetivo no
sea el estudio de las propuestas de politica
exterior en los programas de los partidos
politicos que compiten por la Presidencia de
la Republica, este recorte permite el andli-
sis de la coyuntura regional y global entre
dos ciclos electorales (2019 y 2024) a fin de
comprender la evolucién de las dindmicas
que conforman el escenario en el cual se
desarrolla durante el 2024.

A nivel sistémico, el inicio del recorte
temporal tiene otras implicaciones al coinci-
dir con los momentos previos a la pandemia
por covid-19, cuyos efectos econémicos,
politicos y sociales son conocidos a nivel
nacional, regional y global. Por otra par-
te, desde una visién de la economia politi-
ca internacional y de la politica del derecho
internacional, este momento marca un nue-
vo rumbo hacia una mayor reivindicacion
del espacio de politica publica o espacio
para politicas (policy space) y, por ende,
un retorno de la soberania en las posicio-
nes, particularmente, de los Estados mds
poderosos.

Mis alld de las creencias o preferencias
legitimas de cada partido politico, o cada
candidato a la presidencia, vinculadas a la
insercién internacional del pais, la politica
exterior no puede formularse sin considerar
el contexto internacional en el que va a tener
lugar. Por un lado, los paises ubicados en la
periferia de la economia internacional como

Uruguay, en tanto receptores de las prin-
cipales reglas que gobiernan la economia
mundial, deciden implementar diferentes
estrategias frente a estas reglas y, por tanto,
frente a su grado de integracién con las mis-
mas (Pose, 2018). Por el otro, orientaciones
de politica exterior que no incorporan las
limitaciones que impone el sistema inter-
nacional generan una “baja confluencia”
entre ambos elementos, lo que termina por
generar que los objetivos propuestos por
los propios decisores de politica ptblica no
logren alcanzarse (Lujdn, 2023).

Distintos estudios de caso documen-
tan los mencionados desfasajes tanto en
paises de la regién como Argentina (Zeli-
covich, 2018; Simonoff, 2019), asi como en
el propio Uruguay (Lujdn, 2023; Caetano
y Pose, 2024). Tan solo a modo ilustrativo,
ténganse en cuenta tres iniciativas de la
administracién actual en Uruguay (2020-
2025) que, por diversos motivos, no logra-
ron concretarse: un acuerdo de comercio
preferencial con China, la busqueda de la
flexibilizacién del Mercosur para negociar
tratados con terceros Estados en forma indi-
vidual o a diferentes velocidades, y algin
tipo de acuerdo que implicara un mejor
acceso en términos arancelarios a la eco-
nomia de Estados Unidos (Lujdn, 2023;
Caetano y Pose, 2024).

Estos elementos tedricos y empiricos
justifican el esfuerzo por desarrollar un
marco de andlisis como el propuesto, que
procura complementar los estudios sobre
la politica econémica exterior del Uruguay
(p. ¢j. Ferreira y Vaillant, 2009; Bizzoze-
ro et al., 2010; Patrén y Vaillant, 2013;
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Estrades y Flores, 2020; Pose, 2019, 2020;
Bartesaghi ez al., 2021; Albertoni ez al.,
2022; Caetano 2023, entre otros) con un
abordaje “desde arriba”, esto es, centrado
en los desafios que presenta el orden eco-
némico internacional contempordneo en la
era de la poliglobalizacién. Las dindmicas
de cambio y de continuidad, asi como las
oportunidades, las amenazas y los desafios,
surgen de analizar en profundidad el estado
del sistema multilateral contempordneo,
las principales lineas y orientaciones de las
grandes potencias econémicas del sistema
(Estados Unidos, China, Unién Europea),
y el estado actual del escenario regional
donde se desarrolla la principal politica de
insercién de Uruguay (el Mercosur). Estas
son las tres capas que se proponen ensa-
yar como un marco para el andlisis de la
politica econémica exterior para un pais
como Uruguay, en el contexto de un nuevo
ciclo electoral. Dado que se busca identifi-
car los elementos que componen cada capa
de anilisis, el abordaje de este trabajo es
descriptivo.

TRES CAPAS DE ANALISIS

La primera capa de andlisis abarca los retos
y las dindmicas que presenta el dmbito
multilateral, el cual es gravitante para la
insercién internacional de paises pequefios
como Uruguay, pero que en el debate publi-
co o en la conversacién politica a menudo
pasa desapercibido. Entre estas dindmicas
se destacan la crisis que atraviesa el siste-
ma multilateral del comercio, la discusién
en el marco del régimen internacional de

proteccién de inversiones y los debates en
torno a la necesidad de la reforma del régi-
men de solucién de controversias inversor-
Estado.

Los mencionados 4dmbitos tienen una
nota caracteristica que los une: en ambos
se ha expresado con mayor énfasis la rei-
vindicacién del policy space, en particular
en las posiciones de los Estados centrales o
poderosos. Una expresién de lo anterior es
la tensién-solucién de disputas en la Orga-
nizacién Mundial del Comercio (omc) y
la seguridad nacional, que plantea Estados
Unidos. En materia de solucién de contro-
versias inversor-Estado, las voces criticas se
encuentran tanto en el Sur como el Norte
global, y han generado diferentes instancias
de critica, contestacién o planteo de alter-
nativas al régimen tradicional.

En este sentido, la crisis de la omc pue-
de canalizarse en dos dmbitos: el escaso
ntimero de acuerdos alcanzados en la Gltima
décaday la inoperancia del Organo de Ape-
laciones del sistema de solucién de disputas.
En primer lugar, si bien la oMc nace como
un espacio de didlogo y negociacién entre
actores estatales de diferente poder econé-
mico relativo, la regla del consenso, sumado
a intereses diversos en los Estados del Nor-
te y Sur global (Hopewell, 2016; Stephen
y Parizek, 2018), ha llevado a que en los
ultimos diez afos solo tres acuerdos se con-
viertan en hitos en el sistema: el Acuerdo de
Facilitacién del Comercio (2017), el Acuer-
do sobre Subvenciones a la Pesca (2022) y
el Acuerdo de Facilitacién de Inversiones
para el Desarrollo (2023). De estos, a su vez,
solo el primero se encuentra el vigor, pues el
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segundo todavia no ha superado el umbral
de las dos terceras partes de los miembros,
mientras que el tercero se trata un acuerdo
plurilateral que requiere del consenso de
toda la membresia para su ingreso a la nor-
mativa OMC, lo que hasta el momento no ha
concitado dada la oposicién de India.
Otro ejemplo ilustrativo es la crisis del
Organo de Apelacién, cuyo funcionamiento
estd paralizado desde 2019, lo que cons-
tituye un “gran fracaso de la gobernanza
de la omc”, como sefala Van den Bossche
(2024). Este 6rgano estd compuesto por sie-
te personas con mandatos de cuatro afios,
renovables por un mismo periodo, con la
funcién de resolver los recursos de apelacion
interpuestos contra las decisiones de los
grupos especiales. Desde 2016 no se reno-
varon los mandatos ni se eligieron nuevos
integrantes por falta de consenso, dado el
rechazo de Estados Unidos de la regla 15 del
Procedimiento de trabajo para el examen
en apelacién que extiende el periodo de
actuacién de los miembros del Organo de
Apelacién mds alld del plazo mdximo pre-
visto mientras el miembro esté atendiendo
un caso en particular. Asimismo, Estados
Unidos indica un segundo incumplimiento
normativo: las decisiones no se tomaban en
los plazos previstos (60 dias, prorrogables a
90, conforme al entendimiento sobre solu-
cién de diferencias). Asimismo, desde un
punto de vista mds sustancial, la posicién
estadounidense se enraiza en el dilema libre
comercio-seguridad nacional, entendiendo
que la excepcién de seguridad nacional no
es susceptible de ser sometida al mecanismo
de solucién de disputas de las omc. Esta

critica refiere a mucho mds que la crisis del
Organo de Apelacidn, se extiende al siste-
ma multilateral de comercio en su conjunto
(Howse y Langille, 2023).

Si bien el bloqueo estadounidense
comienza con la administracién Obama en
2016, se da con mds contundencia durante
el periodo de Trump (2017-2021) y conti-
nua sin cambios en la administracién Biden
(2021-2025) (Aarup, 2023), siendo el afio
2019 (inicio del recorte temporal de este
trabajo) el momento clave con la parilisis
del Organo de Apelacién. Esta situacién no
solo genera inseguridad juridica, sino que es
una manifestacion de la crisis de legitimi-
dad del sistema multilateral del comercio.
Asimismo, da la posibilidad de que el cum-
plimiento de un informe del grupo especial
en cualquier disputa pueda postergarse sin
tener certeza de cudndo se resolverd, tal solo
con proceder a la apelacién ante un 6rgano
que no estd operativo.

En un momento de renovado proteccio-
nismo, este tipo de medidas no solo afectan
a los conflictos entre las grandes potencias,
sino también influyen en la capacidad de los
paises en desarrollo o menos desarrollados
para invocar las normas juridicas frente a
las arbitrariedades de otros actores. Como
indica Howse (2023), sin un Organo de
Apelacién en funcionamiento, “el futuro
de un ordenamiento de la omc basado en
normas es poco prometedor”.

La insercién internacional en materia
econdémica no estd completa sin el acce-
so o posicionamiento en los debates sobre
el régimen internacional de proteccién de
inversiones, en particular sobre el futuro
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de los mecanismos de solucién de contro-
versias inversor-Estado. El régimen se carac-
teriza por ser descentralizado, compuesto
por una red de acuerdos mayoritariamente
bilaterales y algunos plurilaterales, y otor-
ga a los inversores extranjeros la posibili-
dad de demandar a los Estados receptores
de la inversién en caso de ver vulnerados
los derechos previstos en un instrumento
juridico. Sin embargo, suelen ser pocas las
excepciones, y los tribunales han atendido
casos con vinculacién directa a politicas de
proteccién ambiental, transicidn energética,
derechos humanos o salud publica, cues-
tionando asi la soberania regulatoria (Bas
Vilizzio, 2023).

Durante las dos tltimas décadas, el
arbitraje de inversiones ha sido cuestiona-
do originariamente desde aquellos paises
del Sur global que transitaron experiencias
que desafiaron normas constitucionales o
politicas publicas vinculadas a la protec-
cién del medioambiente, el derecho al agua
y saneamiento, o el derecho a la igualdad.
Dan cuenta de este proceso la denuncia al
Convenio de Washington constitutivo del
Centro Internacional de Arreglo de Dife-
rencias Relativas a Inversiones (c1ap1) por
parte de Bolivia (2007), Ecuador (2009,
reingresando en 2021) y Venezuela (2011);
la terminacién de Sudéfrica de una decena
de tratados bilaterales de inversiones; o el
nuevo modelo de tratado bilateral de inver-
siones de India (2016).

En 2024 se sumé un nuevo disidente,
Honduras, que denuncié el Convenio de
Washington después de la demanda inicia-
da por la empresa estadounidense Préspera,
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cuando el Estado decidié poner fin a la
arquitectura juridica de las zonas de empleo
y desarrollo econémico. Este régimen per-
mitia la creacién de espacios territoriales
administrados por privados donde la desre-
gulacion es la regla: autonomia funcional y
administrativa, tribunales propios, normas
juridicas propias o incluso aplicar las nor-
mas de terceros. En este punto es posible
preguntarse si este es un problema exclusivo
del Sur global; no obstante, la respuesta es
negativa, a pesar de que el Norte global no
se ha mantenido al margen.

El 27 de junio de 2024, el Consejo de
la Unién Europea notificé el retiro de la
Unién Europea y la Euratom del Tratado
de la Carta de la Energfa. La imposibilidad
de modernizar el texto retirando el arbitraje
inversor-Estado, media centena de disputas
contra Espafa y los cuestionamientos desde
las instituciones comunitarias respaldan la
decisién. El acuerdo también es criticado
por no distinguir entre la proteccién dada a
energias renovables y no renovables, colisio-
nando con los compromisos asumidos con-
forme al Acuerdo de Paris, la Agenda 2030
o el Pacto Verde Europeo. Si bien se estdn
dando importantes esfuerzos por negociar
cambios en el régimen de solucién de con-
troversias inversor-Estado en el marco de la
Conferencia de las Naciones Unidas para
el Comercio y el Desarrollo (Unctad) o el
Grupo de Trabajo 111 de la Comisién de las
Naciones Unidas para el Derecho Mercantil
(Uncitral), hasta el momento no se ha avan-
zado en acuerdos concretos de alcance mul-
tilateral. Asimismo, la alternativa bilateral
y global propuesta por la Unién Europea
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cuenta con el bloqueo de los parlamentos
regionales de Bruselas y Bruselas-Valonia®.

:Es la poliglobalizacién el momento
de cambiar la arquitectura del régimen de
solucién de controversias inversor-Estado?
¢:Son discusiones de relevancia para la inser-
cién internacional de Uruguay? En la “era
de la ebullicién global”, como la denomi-
né el Secretario General de las Naciones
Unidas, Anténio Guterres (oNu, 2023),
el futuro del arbitraje inversor-Estado es
un tema que requiere posicionamiento en
materia de politica econémica exterior. El
tema estd en debate o proceso de cambio
tanto en instancias multilaterales (Consejo
de Derechos Humanos, Unctad, Uncitral)
como regionales (Unién Europea, Merco-
sur bajo la postura de Brasil). Si bien puede
considerarse que una economia pequefia
como Uruguay no es un actor relevante en
las negociaciones de acuerdos internaciona-
les, aplicando las ideas de Bartesaghi ez al.
(2016, p. 21), para los acuerdos comercia-
les preferenciales, “decenas de economias
pequenas son actores protagénicos del pro-
ceso de suscripcién de acuerdos”.

En materia de inversiones, también es
necesario llevar “un trabajo permanente de
monitoreo respecto a los escenarios mds
probables y poder orientarse en funcién de
estas expectativas” (Bartesaghi ez al., 2016,
p. 21). Seguir los debates, profundizar en
ellos y en las diferentes posibilidades es
fundamental para Uruguay. En este sentido,

3

pueden verse en Bas Vilizzio (2022).

tomando como referencia las categorias de
paises propuestas por Bas Vilizzio (2019,
2017), se destacan las cuatro opciones como
punto de partida para paises como Uruguay
respecto al régimen: 1) permanencia, situa-
cién actual; 2) contestacidn, por ejemplo:
Bolivia, Ecuador hasta 2021, Venezuela,
Honduras; 3) autoexclusién, como el caso
de Brasil que no incluye solucién de contro-
versias inversor-Estado en sus acuerdos de
cooperacidn y facilitacion de inversiones, y
4) construccién de un régimen alternativo,
situacién de la Unién Europea que combina
notas puntuales de contestacion.

La segunda capa analitica de este tra-
bajo se refiere a las politicas exteriores en
materia econémica de las grandes potencias
(Estados Unidos, China, Unién Europea)
vis @ vis Uruguay o la regién (Mercosur,
América Latina) como uno de los principa-
les espacios de insercién internacional para
el Uruguay. En esta capa de andlisis, el foco
se pone en el impacto hacia Uruguay, inde-
pendientemente de que las politicas exterio-
res econémicas de las grandes potencias den
forma al dmbito multilateral.

Desde hace algunos anos, estas poten-
cias se encuentran embarcadas en una inten-
sificacién de la llamada “diplomacia
econdémica instrumental” (economic state-
craft) (Zelicovich, 2023). Muchos de estos
instrumentos se fundamentan en légicas de
guerra comercial y tecnoldgica entre ellas
por el predominio tanto econémico como

Otras posibilidades, como las notas interpretativas a los acuerdos internacionales de inversiones en vigor,
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militar, pero sus implicaciones, dado su
tamafio y condicién de ordenadores sisté-
micos, alcanzan a las distintas regiones y
los paises del mundo. A su vez, existen otros
conjuntos de medidas que, con objetivos
domésticos y globales, impactan sobre las
condiciones de produccién y acceso a los
principales mercados mundiales de con-
sumo, distribuyendo costos de forma asi-
métrica y condicionando las potenciales
estrategias de respuesta.

A modo de ejemplo, un caso es el
impacto sobre América Latina en general,
y Uruguay en particular, de las nuevas poli-
ticas que emanan del Pacto Verde Euro-
peo, como la Regulacién 2023/1115 sobre
deforestacién y el Mecanismo de Ajuste en
Frontera por Carbono (marc). Estas ini-
ciativas unilaterales de politica comercial,
motivadas por consideraciones ambienta-
les, emergen en los hechos como nuevas
barreras de acceso a mercados para los pro-
ductores de los paises latinoamericanos,
en la medida que imponen requisitos no
solo sustantivos, sino también de proce-
dimiento (por ejemplo, de certificacién).
Asi, mientras que las subsidiarias europeas
en la regién seguramente cuenten con el
know how para sortear estas barreras, los
productores locales, especialmente aquellos
medianos y pequenos, enfrentardn nuevos
desafios de acceso a mercados.

En este marco, que Lebdioui (2024)
condensa bajo el concepto de survival of the
greenest, las respuestas de insercién deben
necesariamente contemplar mecanismos
de cooperacién publico-privados orien-
tados a sortear dichas restricciones. Del
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mismo modo, tal como se constata en la
renegociacién del postergado acuerdo entre
la Unién Europea y el Mercosur, resulta
necesaria la demanda de inclusién de meca-
nismos de rebalanceo, de cara a evitar que
las ganancias de acceso a mercados se vean
contrarrestadas por la introduccién de estos
nuevos instrumentos.

Otro ejemplo ilustrativo de esta ten-
dencia viene dado por la competencia entre
las grandes potencias por la instalacién
de las redes de telecomunicaciones con tec-
nologia 5G a lo largo y ancho del planeta.
Como es sabido, China comenz§ esta carre-
ra a la cabeza, al desarrollar esta tecnologia
con mds rapidez y a menores costos. Tan
es asi que, incluso los aliados mds cerca-
nos a Estados Unidos, como Reino Uni-
do, comenzaron inicialmente a desplegar
infraestructura 5G recurriendo a la tecno-
logia china. Sin embargo, aduciendo moti-
vos de seguridad nacional, vinculados a la
proteccién de los canales de inteligencia y
los flujos de informacién, Estados Unidos
ha persuadido progresivamente a sus aliados
mds cercanos a renunciar al uso de dicho
proveedor. En este contexto, como sefiala
Actis (2022), “las firmas europeas Ericsson
y Nokia han alcanzado y complementado
su competitividad en dicho segmento a la
par de los obstdculos de Estados Unidos y
muchos de sus aliados en frenar la expan-
sién de Huawei” (p. 102).

Esta carrera ha llegado a América Lati-
na donde, por un lado, se constatan los
esfuerzos de Estados Unidos por frenar el
avance de proveedores chinos como Huawei
y ZTE en la regidn y, por otro, las respuestas
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desde estas empresas para contrarrestarlas,
que han implicado incluso un involucra-
miento directo en la llamada “diplomacia
de las mascarillas” (Telias y Urdinez, 2022).
Para paises como Uruguay, esto supone el
riesgo de quedar atrapado en las dindmi-
cas de presién de dos gigantes con los que
apuesta por mantener buenas relaciones
tanto politicas como econémicas. Frente a
esto, la regién como un bloque activo que
ofrezca escala y permita evitar alineamien-
tos automdticos o indeseados aparece como
la respuesta tedrica obvia; sin embargo, la
debilidad contempordnea de los regiona-
lismos latinoamericanos (Caetano y Pose
2020, 2021) hace que tales mecanismos no
estén disponibles, lo que obliga a reflexio-
nar con mayor profundidad sobre las alter-
nativas posibles frente a estos desafiantes
escenarios.

Finalmente, la tercera capa de andlisis
refiere al dmbito regional, orientado a deter-
minar y evaluar los efectos de las dindmicas
econémicas a nivel regional, en particular
en el Mercosur, en las que se enmarca la
politica exterior de Uruguay en torno a los
Estados vecinos. Como es sabido, a pesar
de las conocidas dificultades del bloque y
los debates en torno a su orientacién (Bas
Vilizzio y Zelicovich, 2021), asi como sus
problemas de elaboracién, internalizacién y
enforcement a nivel normativo (Bartesaghi,
2020), Mercosur sigue siendo uno de los
principales espacios de insercién comer-
cial externa para el Uruguay, y el primero
para un conjunto de bienes que dificilmente
encuentren mercados sustitutos en el corto
y mediano plazo (Caetano y Pose, 2024).

De hecho, como muestra la figura 1, a pesar
del exponencial crecimiento de China en
la canasta exportadora de bienes del pais,
Mercosur ha retenido de forma sistemdti-
ca una participacién por encima del 20%,
mientras que otros destinos tradicionales
como la Unién Europea y Estados Unidos
han experimentado descensos pronuncia-
dos. E incluso mds, frente a la caida de
la demanda desde China ocurrida duran-
te 2023, motivada fundamentalmente por
la dindmica del producto porotos de soja,
Mercosur ha vuelto a posicionarse como el
principal destino.

Relacionado con lo anterior, como
sefalan Caetano y Pose (2024), mientras
que las exportaciones a destinos como Chi-
na se encuentran hiperconcentradas en unos
pocos productos, al punto que en 2019 solo
cinco subpartidas del sistema armonizado
(SA) explicaban el 84% del total exportado
a dicho mercado, y 10 superaban el 90%,
las ventas a Mercosur se encuentran mds
diversificadas: para alcanzar el umbral de
84% se requiere sumar el valor exportado
de 65 subpartidas y, para alcanzar el 90%,
81. A su vez, mientras que las exportaciones
al primer destino extrazona consisten bdsi-
camente en un set reducido de commodities,
donde carne bovina, pasta de celulosa y
porotos de soja explican cerca del 90% del
total exportado, las colocaciones en los mer-
cados regionales incluyen productos con un
mayor nivel de procesamiento.

La tabla 1 ilustra el principal produc-
to de exportacién de las diez firmas con
mayores montos exportados a China y Mer-
cosur en el periodo 2019-2021. De alli se
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FIGURA 1. EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES DE URUGUAY
POR DESTINO, 2000-2023 (EN PORCENTAJE)*
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* Los datos correspondientes a 2001-2020 fueron tomados de Trademap, que computa las exportaciones desde territorio aduanero nacional
a zonas francas localizadas en Uruguay como destino final. Buena parte de estas exportaciones tienen como destino final China, por lo
que en este subperiodo el peso de dicho destino puede estar ligeramente subestimado. En cambio, los datos correspondientes a 2021-2023,
tomados de Uruguay xx1, incluyen las exportaciones a destinos finales desde dichas zonas francas, brindando un mejor reflejo del peso real

de los destinos en la canasta de bienes exportados del pais.

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Trademap y Uruguay xx1.

TABLA 1. 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: Caetano y Pose (2024, p. 11).
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desprende que, con la Gnica excepcién de
los productos ldcteos, no existen solapa-
mientos en el tipo de productos exportados
a ambos destinos por parte de los principa-
les exportadores a cada uno de ellos. Esto
significa que, frente a un eventual empeo-
ramiento relativo de las condiciones de
acceso a los mercados del Mercosur, estos
bienes dificilmente encuentren en terceros
mercados extrazona un destino sustituto.
En consecuencia, cualquier alternativa de
insercién que procure una mejora, desde
ya necesaria, en las condiciones de acceso a
los mercados extrazona, debe resguardar al
mismo tiempo la pertenencia al bloque de
integracion regional.

Por otra parte, en el marco de un sis-
tema internacional caracterizado por una
mayor fragmentacién, la centralidad de
los espacios regionales, sea por sus fortale-
zas o incluso por sus debilidades, adquiere
toda su magnitud. Por lo tanto, ofrecer un
panorama accesible y a la vez riguroso del
estado de situacién del bloque, orientado a
determinar oportunidades y desafios para la
insercién de Uruguay, resulta de particular
relevancia para un andlisis de esta natura-
leza. En este sentido, por un lado, emergen
los conocidos problemas del Mercosur: las
excepciones adn vigentes en su zona de libre
comercio y las frecuentes barreras ad hoc ala
circulacién de mercancias, los aspectos pen-
dientes para la construccién de una unién
aduanera efectivamente operativa, los meca-
nismos de toma de decisiones, los incum-
plimientos de la reglamentacién vigente, la
falta de una institucionalidad estrictamente
regional robusta, entre otros.

Por otro lado, aparecen agendas con
potencialidad, como la reciente reforma del
régimen de origen del bloque, los nuevos
arreglos en materia de disciplinas relacio-
nadas, el renovado impulso a la integracién
fisica, el rol del Fondo de Convergencia
Estructural del Mercosur (Focem) en el tra-
tamiento de las asimetrias intrarregionales,
la implementacion de las medidas de faci-
litacién del comercio (entrada en vigor del
Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio
del Mercosur e implementacién de las medi-
das del Acuerdo de Facilitacién del Comer-
cio de la omc), entrada en vigor del Acuerdo
de Comercio sobre Comercio Electrénico
del Mercosur, entre los aspectos mds des-
tacados.

A su vez, desde un pais pequefio como
Uruguay, resulta clave incorporar al andlisis
las politicas individuales de los socios mds
grandes del bloque, con miras a explorar
oportunidades potenciales. En este sentido,
ante la agenda del actual gobierno brasileno
para enfrentar la desindustrializacién de
su economia (Pose-Ferraro 2024), emerge
la necesidad de explorar en qué segmentos
Uruguay, a partir de sus capacidades, puede
insertarse en la provisién de cadenas regio-
nales de suministro que se beneficien de las
politicas de incentivo, hasta ahora de alcan-
ce nacional, desplegadas por Brasil. Asi, una
mejor insercién regional de sectores como
la biotecnologia o el sector de las energias
renovables, donde el pais cuenta con acu-
mulados relevantes, son espacios por explo-
rar, tanto en lo bilateral como a nivel del
bloque regional, para una agenda de politica
econdmica exterior de un futuro gobierno.
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En suma, en un sistema internacional
caracterizado por la entropia y la poligloba-
lizacidn, el andlisis de la politica econémica
exterior de Uruguay se beneficia de la incor-
poracién de tres capas de andlisis orientadas
a identificar las oportunidades y los limites
para la toma de decisiones en un pais de
pequenas dimensiones, alejado de los prin-
cipales centros de produccién y consumo
del planeta, y rodeado por dos economias
vecinas de mayor tamafo absoluto.

REFLEXIONES FINALES

Este trabajo buscé responder a la pregunta
respecto a cudles son las capas de andlisis
que deben ponderarse a la hora de reflexio-
nar sobre el disefo y la implementacién
de la politica econémica exterior de paises
pequenos, ubicados en los mérgenes de las
relaciones internacionales, como Uruguay.
Si bien se toma como ejemplo a Uruguay, el
abordaje propuesto procura ser aplicable
a otros casos con las mismas caracteristi-
cas, no asi a Estados centrales o potencias
medias en el sistema internacional. Esta
propuesta se hace empleando el lente de
la poliglobalizacién, término acunado por
Grynspan, una era que se caracteriza por los
nuevos y multiples polos, donde las regio-
nes vuelven a recobrar un rol gravitante, en
particular en los patrones de comercio, pero
también una era en la que la geoeconomia
y el retorno de la politica industrial forman
parte de las principales tendencias. El inicio
del nuevo ciclo electoral en Uruguay justifi-
ca que la fotografia de las capas por analizar
se realice en este momento, aunque otros

fenémenos podrdn justificar los estudios
para cada caso concreto.

A modo de respuesta, se proponen tres
capas de andlisis, las cuales forman parte de
una misma unidad que se desagrega a efec-
tos de ser examinadas, pero que en ningtin
momento implican el desconocimiento de
una u otra. Estas son: 1) el estado del siste-
ma multilateral contemporédneo, en particu-
lar las dindmicas en el marco de la parilisis
o escasa gravitacién de la omc y los debates
sobre la solucién de controversias inversor-
Estado; 2) las principales lineas y orienta-
ciones de las grandes potencias econémicas
del sistema (Estados Unidos, China, Unién
Europea) vis 4 vis América Latina en general
y Uruguay en particular, especialmente las
medidas de diplomacia econémica instru-
mental; 3) el estado actual del escenario
regional, el Mercosur, en el que Uruguay
desarrolla su principal politica de inser-
cién, con mayor énfasis en la concrecién
de una zona de libre comercio eficiente y
las agendas renovadas en la regién, como
el comercio electrdnico o la facilitacién del
comercio.

En vista de lo anterior, se concluye que
el diseno e implementacién de la politica
econémica exterior de un pais como Uru-
guay —pequefio y ubicado en los mdrgenes
de las relaciones internacionales— debe con-
templar las diferentes dindmicas que tienen
lugar a nivel multilateral, las politicas de las
grandes potencias y el escenario regional o
bilateral con los vecinos. Como se indicard,
el rol de las economias pequenas en la nego-
ciacién de acuerdos internacionales no debe
ser despreciado, pero sus intereses concretos
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no conforman en exclusividad el elenco de
elementos por considerar, dado que un and-
lisis de tales caracteristicas puede llevar a
una visién recortada o descontextualizada.
Y, en consecuencia, a una politica ineficaz,
esto es, incapaz de alcanzar sus propios
objetivos propuestos. Por este motivo es
que se propone el modelo de las tres capas
analiticas.

Si bien la propuesta se da en términos
de las tres capas mencionadas, el contenido
de estas no necesariamente es idéntico con-
forme al lugar y el momento en que se “hace
la fotografia”. De hecho, el escenario actual
de poliglobalizacién presenta mdltiples y
cambiantes dindmicas, que impactan en
la creacién e implementacién de la politica
econdémica externa de un Estado. Por consi-
guiente, esta propuesta requiere un ejercicio
de reaplicacién para poder identificar las
oportunidades y los limites para la toma de
decisiones, conforme a las caracteristicas
de un escenario internacional cada vez mis
dindmico.
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