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Resumen

Ante la emergencia de nuevos procesos y reglas para el gobierno del comercio inter-
nacional, impulsadas por los paises avanzados, los paises emergentes y en desarrollo
(PED) divergen en su grado de aceptacion e incorporacion a las mismas, con diversas
consecuencias para su acceso a los principales mercados y para el mantenimiento de
su espacio para implementar politicas priblicas. Este trabajo propone que las ideas
sobre el desarrollo econdmico contribuyen al entendiniiento de esta variacion. Esto se
debe —se argumenta— a gue la inclusion de reglas sobre “aspectos relacionados con
el comercio” genera incertidumbre entre los decisores de los PED, la cual es superada
mediante el significado que las ideas sobre el desarrollo, en tanto marcos generales
de pensamiento, asignan a los contenidos propuestos. Con el argumento propuesto
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se busca excplicar el caso de la salida de Urnguay de las negociaciones del Trade in
Services Agreement. Empiricamente, se encuentra que dicho argumento explica en
mejor medida las posiciones de las principales fracciones del partido de gobierno y, por
ende, la decision tomada, que argumentos rivales basados en la lggica de representacion
de intereses y en la agregacion de intereses generada por las instituciones electorales.

Palabras clave: politica exterior econdmica, comercio de servicios, ideas, TiSA,
Urugnay.

|ldeas and Foreign Economic Policy in the
Developing World. The Case of Uruguay’s
Withdrawal from the TisA Negotiations

Abstract

Facing the rise of new processes and rules for the governance of international trade
promoted by advanced economies, the emerging and developing countries (EDC) diverge
in their level of engagement with these rules, thus producing different outcomes in terms
of their access to major markets and for the preservation of their policy space. The
article suggests that ideas about economic development contribute to the understanding
of this variation. This is due to the inclusion of “trade-related” rules, which produce
uncertainty among EDC policymatkers. 1t is argued that ideas, as general frameworfkes
of thinking, help overcome this uncertainty by assigning meaning to the proposed
contents. The article seeks to explain the case of Urnguay’s withdrawal from the
Trade in Services Agreement negotiations. The theoretical argument is better able to
explain the positioning of the main fractions of the governing party, and therefore
the decision taken, compared to rival explanations based on the logic of interest
representation and the aggregation of interests produced by electoral institutions.
Keywords: foreign economic policy, trade in services, ideas, 1isA, Urngnay.
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Ideias e politica exterior econdmica no mundo
em desenvolvimento. O caso da saida do
Uruguai das negociagdes do TiSA

Resumo

Abnte a emergéncia de novos processos e regras para o governo do comércio interna-
cional impulsadas pelos paises avancados, os paises emergentes e em desenvolvimento
(PED) divergen: em sen grau de aceitacio e incorporacdo as mesmas, com diversas
consequéncias para seu acesso aos principais mercados e para a manutengdo de seu
espago para implementar politicas priblicas. Este trabalbo propoe que as ideias sobre
0 desenvolvimento econdmiico contribuem ao entendimento desta variacao. Isto deve-se,
Se argumenta, a que a inclusao de regra sobre “aspetos relacionados cmr o comércio”
gera incerteza entre os decisores dos PED, a que ¢ superada mediante o significado
que as ideias sobre o desenvolvimento, como marcos gerais de pensamento, assignam
aos contetidos propostos. Comr o argumento proposto busca-se excplicar o caso de sai-
da do Urngnai das negociacies do Trade in Services Agreement. Empiricamente,
encontra-se que dito argumento explica em melhor medida as posigoes das principais
[Jragdes do partido de governo, e consequentemente a decisao tomada, gue argumentos
rivais baseados na lggica de representagdo de interesses e na agregagdo de interesses
gerada pelas instituicies eleitorais.
Palavras-chave: politica exterior econdmica, coméreio de servigos, ideias, TiSA,
Urugnai.

Introduccion

Uno de los principales temas de interés para la Economia Politica
Internacional (EPI), producida desde las regiones del mundo en desa-
rrollo, es entender los motivos por los cuales los paises emergentes y
en desarrollo (PED) deciden implementar diferentes estrategias frente
alos procesos y las reglas que gobiernan la economia mundial y, por
tanto, frente a su grado de integracion con la misma'. Estos procesos

' Los PED, expresion tomada de Gallagher (2015), son un grupo diverso y heterogéneo

de paises que, no obstante, comparten la condicién de ser “tomadores” de las principales
reglas que gobiernan la economia mundial. Por tanto, enfrentan el problema similar de
determinar hasta qué punto aceptan estas reglas.
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y reglas son relevantes en tanto suponen oportunidades y restric-
ciones sobre las posibilidades de generar —y sustentar— procesos
de acumulacién que conduzcan a estadios de desarrollo y bienestar
similar al que actualmente disfrutan los paises “avanzados”. Esto es
particularmente cierto para la integracion de los PED con el régimen
de comercio internacional, pues este régimen presenta una tendencia
alainclusién de nuevos temas que anteriormente quedaban por fuera
de su alcance, generando asi nuevas oportunidades para el intercambio
comercial pero, a la vez, produciendo un conjunto de regulaciones
que limitan la capacidad de los Estados de disefiar autbnomamente
sus politicas publicas.

Este trabajo busca contribuir al entendimiento de por qué los decisores
de politica elijen diferentes estrategias frente al desafio de determinar
el grado de integracion de sus paises con el régimen de comercio intet-
nacional, mediante el analisis de los motivos de la salida de Uruguay de
las negociaciones del Trade in Services Agreement (TiSA). En 2015, en
Uruguay se debati6 la conveniencia de mantenerse como parte de las
negociaciones para la concrecion de dicho acuerdo, a las que se habia
unido a inicios de ese afio hasta que, finalmente, el gobierno opté por
retirarse de las mismas. El argumento que se propone es que la decision
estuvo principalmente motivada por las ideas sobre el desarrollo eco-
némico que prevalecen dentro del partido gobernante. Esto se debe,
como se explicara mas adelante, a que ante la ausencia de instrumentos
estandarizados de evaluacion sobre la conveniencia de un acuerdo como
el TiSA, estas ideas reducen la zncertidumbre mediante la asignacion de un
significado a las reglas que se negocian.

En términos metodologicos, el trabajo consiste en un estudio de caso
que recurre a diversas fuentes de informacién que incluyen un analisis
de exhaustivo de prensa nacional y portales digitales nacionales entre
febrero y septiembre de 2015, periodo en que la participacion en las
negociaciones del TiSA fue tema de debate; una encuesta de élites politicas
y sociales uruguayas; la revision de las normas electorales que gobiernan
las elecciones patlamentarias en Uruguay; y literatura secundaria. Asi,
se busca examinar el potencial de la explicacion propuesta para el caso,
cotejando su capacidad explicativa frente a las dos principales hipotesis
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que sugiere la literatura, basadas en la representacion de intereses y en
la agregacion de intereses producida por las instituciones electorales.
Para ello, se buscara cumplir con los siguientes criterios propuestos por

Jacobs (2014, p. 45):

Any test of an ideational explanation must seek evidence that:
(1) decision-makers possessed particular cognitions (a measure
of the independent variable); (2) those cognitions shaped their
choices (evidence of a mechanism of influence); and (3) those
cognitions were not simply reducible to material features of the
circumstances of choice (evidence of exogeneity of the inde-

pendent variable).

El trabajo se estructura de la siguiente manera. La siguiente seccion
aborda los aspectos teéricos. Aqui, en primer lugar, se ubica al TiSA
dentro de las tendencias regulatorias recientes en el comercio inter-
nacional, y el desafio que estas suponen para los decisores en los PED.
Tras esto, se revisa la literatura que propone explicar sus decisiones
mediante la representacion de intereses y su agregacion a través de las
instituciones electorales, y luego se desarrolla la explicaciéon basada en
el papel de las ideas. La tercera seccion presenta el analisis empirico de
la decision en el caso uruguayo. En ella, tras una breve introduccion,
se analiza la evidencia para cada una de las hipotesis que se derivan
de la discusion tedrica. La cuarta seccion presenta las conclusiones.

Aspectos tedricos
El régimen de comercio, el TisA y los PED

Los PED enfrentan el desafio de definir hasta qué punto aceptan asu-
mir unas reglas sobre el comercio internacional en las que tienen poca
capacidad de influir sobre su contenido. Por un lado, si se oponen
completamente, corren el riesgo de ser marginados del acceso a los
principales mercados del mundo, lo que atenta contra sus perspectivas
de crecimiento. No obstante, por el otro, si aceptan todas y cada una de
las regulaciones promovidas por los paises avanzados, corren el riesgo
de eliminar su espacio para generar politicas nacionales que les permitan
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cerrar la brecha tecnoldgica y de ingresos que les separa de las economias
avanzadas (Shadlen, 2005, 2008; Gallagher, 2008; Mayer, 2009). Politi-
cas que, como argumenta una importante literatura, han sido clave para
el desempeno de los pocos casos exitosos de desarrollo tardio (Wade,
1990; Evans, 1995; Amsden, 2001; Chang, 2002).

Tras la segunda posguerra, los PED se aseguraron, a través de clausulas
y excepciones, un considerable espacio para el desarrollo de sus poli-
ticas en el marco del régimen de comercio internacional que, en ese
entonces, se estructuraba en torno al Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio (GATT) (Natrlikar, 2005). Sin embargo, la Ronda Uruguay
del GATT, que derivo en la creacion de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), en 1995, supuso un cambio en este sentido. La lite-
ratura argumenta que el resultado de la ronda fue una grand bargain,
por la que los paises avanzados aceptaron mejorar las condiciones del
acceso a sus mercados para los productos agricolas y, especialmente,
manufacturas livianas provenientes de los PED a cambio de que estos
aceptaran la adopcion de nuevas disciplinas “relacionadas con el comet-
cio” que previamente habfan rechazado (Ostry, 2000; Odell, 2000).
Entre ellas, se inlcuye la adopcion del Acuerdo General de Comercio
de Servicios (GATS), junto con otros acuerdos sobre inversiones y
propiedad intelectual.

Tras la creacion de la OMC, divergencias entre los propios paises
avanzados, sumadas a la oposicion de un importante conjunto de
PED, supusieron el detenimiento de la adopcién de nuevas disciplinas
relacionadas con el comercio a nivel multilateral (Narlikar & Tussie,
2004; Hopewell, 2016). En cambio, estas han sido impulsadas por
los paises avanzados mediante la difusion de tratados preferenciales
de comercio (TPC) con PED (Shadlen, 2005; Gallagher, 2008; Gathii,
2011), alos que mas recientemente se han sumado TPC entre algunos
paises avanzados y la negociacion de acuerdos megaregionales.

El'TiSA supone una innovacién dentro del régimen de comercio en tanto
proyecta un tratado plurilateral, similar a los acuerdos megaregionales,
pero circunscripto unicamente al sector servicios. La propuesta tiene
su origen en el grupo Really Good Friends of Services, conformado
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en la OMC, y ha sido impulsado principalmente por Estados Unidos
(EEUU) y la Union Europea (UE), al menos hasta la eleccion de Donald
Trump en 2016. La propuesta ha sido presentada como un acuerdo
ambicioso que pretende abarcar todos los sectores de servicios, salvo
aquellos que presta el Estado en ejercicio de sus funciones guberna-
mentales, como la justicia o la defensa, y los derechos de trafico aéreo
(Comision Europea, 2015).

Siguiendo el formato del GATS, el TiSA plantea estructurar la negocia-
cién en torno a trato nacional y a acceso a mercados. No obstante, se
diferencia del GATS al negociar el trato nacional con listas negativas
(en donde se excluyen unicamente los sectores listados y se bloquea
la introduccion de sectores no bloqueados en el futuro), siguiendo el
formato de los TPC de EEUU. Ademas, propone que los sectores aun
no existentes se encuentren automaticamente incluidos una vez crea-
dos. Como muestra la literatura econdmica, estas férmulas generan
un efecto liberalizador mas amplio que las implementadas en el GATS
(y en los TPC de la UE) (Hoekman & Kostecki, 2009).

Aunque las negociaciones han sido lideradas por las dos principales
economias avanzadas, dentro de los 23 participantes (24 durante la
participacion de Uruguay en 2015) se encuentran varios PED%. Como
resulta evidente, su decisioén de participar no puede entenderse dentro
de lalégica del #rade-off mejor acceso para los productos tradicionales de
exportacion versus reduccion de espacio para implementar politicas,
dado que el primer componente no se encuentra presente. Del mismo
modo, tampoco puede entenderse desde teorfas estructurales que sefia-
len la dependencia del mantenimiento de preferencias arancelarias otor-
gadas mediante esquemas unilaterales, como el Sistema Generalizado
de Preferencias, como factor determinante (Shadlen, 2008; Manger &
Shadlen, 2014). En cambio, una aproximacién mediante los distintos
enfoques de EPI que se centran en los factores domésticos, sintetizados

2 Los 23 participantes son Australia, Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, Estados Uni-

dos, Hong Kong, Islandia, Israel, Japon, Liechtenstein, Noruega, Nueva Zelanda, México,
Pakistan, Panama, Paraguay, Pert, Republica de Corea, Taiwan, Turquia y Unién Europea.
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en las “tres I’ —intereses, instituciones e¢ ideas— (Schonhardt-Bailey,
2000), puede darnos una respuesta.

Intereses e instituciones

Las explicaciones predominantes sobre politica comercial en la lite-
ratura se construyen sobre la l6gica de la representacion de intereses.
Dicha lé6gica es simple: los politicos a cargo de la definicién de las
politicas toman decisiones que favorecen a aquellos que los apoyan,
sean segmentos del electorado o grupos de interés, con miras a mejo-
rar sus perspectivas electorales en el futuro. Como plantean Milner
y Judkins (2004, p. 95): “Since international trade has significant and
predictable redistributive effects, politicians are likely to be concerned
about trade policy in their efforts to win elections”.

Existen dos grandes corrientes dentro de este enfoque. Uno sugiere
que los TPC son firmados con la intencién explicita de producir desvio
de comercio, pues asi se generan rentas que favorecen a los grupos de
interés que financian los esfuerzos electorales del gobierno (Grossman
& Helpman, 1995). Sin embargo, esto parece de poca relevancia para
un acuerdo como el TiSA, dado que a diferencia de las preferencias
arancelarias, las concesiones en servicios tienden a multilateralizarse
en los hechos (Baldwin ez a/, 2009; Miroudot & Shepherd, 2014).
En cambio, una segunda aproximacion, que describe al proceso de
decisiéon de politica comercial como una lucha entre ganadores y
perdedores de medidas concretas, tiene @ priori mas relevancia.

La literatura identifica dos grandes tipos de conflictos alrededor de los
niveles de proteccién de una economia, dependiendo de si se asume
que los factores productivos son moviles o inméviles dentro de ella.
En el primer caso, el conflicto es entre factores, de acuerdo a su abun-
dancia relativa (Rogowski, 1989); mientras que en el segundo, la lucha
ocurre entre los sectores exportadores y aquellos que compiten con
las importaciones (Frieden, 1988). LLas aplicaciones de esta aproxi-
macion a la politica de los TPC en los PED siguen una logica similar a
la segunda variante: plantean que los grupos con intereses en dichos
acuerdos cuentan con mas informacion y estan mejor organizados que
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aquellos que pierden producto de la armonizacion regulatoria derivada
de los TPC, lo que les permite superar mas facilmente los dilemas de
accion colectiva y realizar actividades de /obby con miras a influir en
los decisores (Sanchez-Ancochea, 2008; Shadlen, 2008). Esto se debe,
se argumenta, a que politicas previas de liberalizacion en sus paises
han fortalecido su influencia a la vez que han disminuido el peso de
aquellos desfavorecidos por la reduccion de la intervencion estatal.
Ademas, agregan que en tanto las politicas que requieren “espacio”
para ser implementadas estan dirigidas a crear nuevos sectores en areas
mas dinamicas, estos, por definicién, no pueden presionar por su con-
servacion puesto que aun no existen (Gallagher, 2008).

Estos argumentos son légicos y persuasivos. No obstante, no estan
exentos de problemas. Uno de ellos es que las instituciones politicas
afectan la forma en que los intereses son agregados, condicionando
la lucha entre grupos opuestos (Lake, 2009). En particular, la litera-
tura enfatiza en las reglas electorales y en la disciplina partidaria. Se
seflala que los sistemas con circunscripciones grandes y representa-
cién proporcional favorecen la apertura, pues la magnitud del dis-
trito y la eleccion de los candidatos por los lideres reducen el espacio
para la presion de grupos de interés sectoriales. En cambio, distritos
pequefos en sistemas mayoritarios tienden a una mayor proteccion
(Rogowski, 1987). Asi, la variante institucional plantea que la presion
de los grupos de interés sobre los decisores es un elemento necesario
pero no suficiente para entender las politicas.

Sin embargo, aun con la inclusién de las instituciones, el enfoque
enfrenta otro problema clave cuando se aplica a la politica de los
TPC. Es que los actuales TPC, como se ha comentado, no tratan solo
de barreras arancelarias, sino también de restricciones no arancela-
rias y aspectos relacionados con el comercio. Estos ultimos tienen
amplias consecuencias redistributivas, como las primeras, pero se
diferencian en tanto dichas consecuencias son, en ocasiones, inciet-
tas o al menos no evidentes. Por tanto, derivar las preferencias de los
grupos de interés de su posicion en la estructura productiva resulta
problematico. Estas nociones son aplicadas por Woll (2008) en su
estudio del posicionamiento de los /lbbies empresariales en Europa
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y EEUU respecto a las negociaciones multilaterales de comercio de servi-
cios. En su trabajo, el autor encuentra que su postura no se explica desde
la estructura de pagos del cambio regulatorio propuesto, sino desde la
construccion intersubjetiva de nuevas categorias para procesar la infor-
macion existente y definir sus preferencias de politica. Construccion en
la que, segun la evidencia recolectada por la autora, la interaccién con
sus gobiernos fue un factor decisivo.

Estos hallazgos se enmarcan dentro de una literatura mas amplia que
afirma que la interpretacion de la situacion material de los actores
econémicos no es mecanica sino mediada por ideas (Blyth, 2003;
Rodrik, 2014). Y, ala vez, sugieren que los decisores politicos no son
siempre agentes de los grupos de interés, sino que en ocasiones de
incertidumbre disfrutan de cierta autonomia. O, al menos, que dicha
autonomia es una cuestion empirica. Por tanto, se abre una tercera
explicacion que se enfoca en el papel de los decisores y sus ideas.

Ideas

Existe una creciente literatura que busca dar cuenta de las decisiones
de politica exterior econémica utilizando las ideas como variable expli-
cativa. Los autores identifican diferentes tipos, tales como visiones del
mundo, principios y creencias causales (Goldstein & Keohane, 1993),
y mecanismos por los cuales estas ejercen influencia en las politicas.
Entre ellos, se destacan los emprendedores politicos que, a través de
nuevas ideas, redefinen problemas y ofrecen soluciones alternativas
(Rodrik, 2014); economistas y otros expertos y élites socializadas a tra-
vés de una formacién profesional comuin quienes, desde puestos clave
en la toma de decisiones, disefilan politicas basados en sus creencias
adquiridas (Babb, 2003; Chwieroth, 2007; 2010a; 2010b); comunidades
epistémicas que realizan recomendaciones sobre “politicas adecuadas”,
respaldadas en la legitimidad que les brinda ser la voz autorizada en
algunos temas (Haas, 1992); paradigmas de politicas que brindan marcos
aceptados y duraderos para la toma de decisiones (Hall, 1993); y emu-
lacién de casos considerados “exitosos” o “apropiados” (McNamara,
1998; Jandhyala ez a/., 2011). Una de las condiciones que propicia la
influencia de las ideas, de acuerdo con los autores, es la presencia de

Desafios, Bogota (Colombia), (30-2): 89-126, semestre Il de 2018



IDEAS Y POLITICA EXTERIOR ECONOMICA EN EL MUNDO EN DESARROLLO.
EL CASO DE LA SALIDA DE URUGUAY DE LAS NEGOCIACIONES DEL TisA / 99

incertidumbre (Blyth, 2002; Woll, 2008), caracteristica que, como se
ha visto, rodea la decisién sobre tratados como el TiSA.

Ademas del citado estudio de Woll, otros trabajos han abordado
c6émo las ideas influyen en la agenda de los aspectos relacionados
con el comercio. Por ejemplo, Drake y Nicolaidis (1992), partiendo
del enfoque de comunidades epistémicas, argumentan que el rol
de un pequefo grupo de expertos fue crucial en la redefinicion del
sector servicios como actividad transable, pasible de ser incluida en
la agenda de negociaciones internacionales. Mientras que algunos
trabajos, como los de Gallagher (2008) y Gathii (2011), han sugerido
que la presencia de “ideas neoliberales” ha impulsado la formacion
de TPC Norte-Sur, aunque sin indagar en profundidad en los meca-
nismos causales ni cotejar empiricamente esta explicacion vis a vis
argumentos alternativos.

Por otra parte, estudios regionales han notado diferencias ideologi-
cas de los partidos politicos en politica comercial en el caso de Brasil
(Onuki & Olivera, 2010) y han encontrado relaciones estadisticas entre
el posicionamiento de los legisladores frente a acuerdos comerciales
y la ideologfa de sus partidos en Argentina y Chile (Felia e a/., 2007;
Onuki e al., 2009). No obstante, por su propio disefio, no indagan
por los contenidos de estas ideologias, que se entienden desde una
perspectiva espacial, ni por los motivos por los cuales serfan impor-
tantes para determinar la posicion de los legisladores’.

En este trabajo propongo que las ideas sobre el desarrollo econdémico
de los decisores politicos son cruciales para entender las decisiones de
los PED con respecto a su incorporacion a las negociaciones de nuevos
acuerdos comerciales propuestas por los paises avanzados, tales como el
TiSA. Esto se debe a que dichos acuerdos generan incertidumbre sobre los
costos y beneficios para sus paises y, en este escenario, las ideas asignan
un significado que les permite interpretar las consecuencias de los con-

> De hecho, en la literatura, la ideologia en términos izquierda-derecha ha sido utilizada

como un proxy para medir representacion de factores productivos —capital y trabajo—
(Milner & Judkins, 2004).
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tenidos en negociacion®. La logica es la siguiente. Cuando se negocian
acuerdos para reducir aranceles y barreras no arancelarias en el comercio
de bienes, los decisores pueden recurrir a la utilizacién de instrumentos
estandarizados, tales como modelos de equilibrio general computable,
para estimar su impacto en el crecimiento econémico. Aunque estos
modelos son en ocasiones cuestionados por sus supuestos, se encuen-
tran generalmente aceptados en los debates sobre politica comercial y,
por ende, brindan cierta certidumbre a aquellos a cargo de la decision.
En cambio, cuando se busca estimar el impacto de los aspectos relacio-
nados con el comercio, no existen herramientas similares (Gallagher,
2008; Scott & Wilkinson, 2011). Ante la incertidumbre generada por
esto, argumento que los decisores recurren a sus ideas generales sobre
el desarrollo econémico para evaluar la conveniencia de unirse a los
acuerdos propuestos.

Esta situacion de incertidumbre, de forma crucial, se verifica espe-
cialmente cuando se busca estimar el impacto de la liberalizacion del
comercio de servicios. Algunos estudios han intentado utilizar equiva-
lentes arancelarios para replicar los analisis realizados para el comercio
de bienes, pero la literatura econémica coincide en sefalar que las
estimaciones alcanzadas son altamente especulativas (Gallagher, 2008;
Roberts & Heydon, 2012). Por tanto, los decisores deben recurrir a
sus ideas generales sobre el desarrollo econémico que, como marcos
generales de pensamiento, les permiten dilucidar si medidas concretas
como la apertura del sector telecomunicaciones son beneficiosas o
perjudiciales para las perspectivas de crecimiento y desarrollo de sus
paises. Notese que la teorfa no requiere asumir decisores altruistas,
sino unicamente preocupados por el desempenio de la economia de
cara a mejorar sus chances de reeleccion, pero si supone que actian
con cierto margen de autonomia ante presiones societales.

La literatura sostiene que en América Latina conviven dos grandes
escuelas de pensamiento sobre el desarrollo econémico: una que se
engloba bajo la etiqueta “neoliberalismo”, que se construye sobre las

* Sobre el impacto de la asignacién de significados a decisiones de politica econdémica

caracterizadas por la incertidumbre, ver Abdelal ef a/. (2010).
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bases de la economia neoclasica y el monetarismo, y otra identificada
como “estructuralismo”, que encuentra sus bases en el trabajo de
la Comision Econémica para América Latina (CEPAL) (Chwieroth,
2010a). A estas debe agregarse una tercera, mas reciente, etiquetada
como “neoinstitucionalismo”, que se basa en los desarrollos de la
nueva economia institucional y ha informado los debates del llamado
post-Washington Consensus (Saad-Filho, 2010; Babayev, 2015).

Estas escuelas difieren sobre el papel que los servicios deben jugar en el
proceso de desarrollo econdémico. Para los estructuralistas, varios secto-
res de servicios, como telecomunicaciones o finanzas, son estratégicos
en tanto representan areas dinamicas con capacidad de generar derrames
tecnoldgicos hacia otros sectores, contribuyendo asi a acortar la brecha
con los paises avanzados, y a canalizar los esfuerzos financieros que
el desarrollo demanda. Por ende, plantean que deben permanecer en
manos de empresas estatales, o al menos bajo fuerte influencia estatal,
e incluso en ocasiones que operen en estructuras de mercado monopo-
licas. Para los neoliberales, en cambio, la liberalizacion y desregulacion
de los servicios son las respuestas adecuadas. En esta vision, dichas
politicas contribuyen a la eficiencia, ya que permiten operar los meca-
nismos de precios e inhiben el rent seeking behavior. Ademas, promueven
la inversion extranjera directa (IED) y facilitan la inserciéon en cadenas
internacionales de suministro. Mientras que los neoinstitucionalistas, si
bien proponen un papel mas importante para el Estado en términos de
regulacion y supervision, comparten con la escuela neoliberal las ideas
basicas de que la inversion privada y la competencia son los mecanis-
mos que contribuyen en mayor medida al desarrollo.

Ciertamente, la traduccién de estas ideas a decisiones puntuales no
opera automaticamente, sino en el marco de condicionantes estruc-
turales (como el tamafio de la economia o el perfil productivo predo-
minante) y coyunturales (como crisis fiscales o de balanza de pagos)
de los paises’. Dicho esto, desde una perspectiva ideacional, lo impot-
tante es resaltar la asignacion de significados a distintas situaciones y

5

Agradezco a un revisor anénimo por sugerirme la inclusion de este punto.
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condicionantes que se basan en las ideas de los decisores y resultan
en opciones de politica concretas (Chwieroth, 2010a).

Por tanto, si la explicacion es correcta, para entender las politicas de los
PED frente a las nuevas reglas que se negocian a nivel internacional es
clave atender a las ideas de los decisores politicos. Estos actores adquie-
ren sus ideas mediante su formacion y socializacion profesional, lazos
con comunidades epistémicas y de sus propias experiencias personales.
Y, una vez en posiciones de poder, deciden de acuerdo a sus creencias
adquiridas. La implicancia es que frente a propuestas de liberalizacion del
comercio de servicios como el TiSA, decisores con ideas estructuralistas
tenderan a rechazarlas, mientras que decisores con ideas neoliberales
o neoinstitucionalistas seran mas proclives a aceptarlas y promoverlas.

El caso uruguayo y las negociaciones del TisA

Para analizar el caso uruguayo, en primer lugar hay que considerar que
su sistema politico se caracteriza por la presencia de partidos fuertes,
estables y arraigados en la ciudadania (Caetano ez a/, 1988; Buquet &
Chasquetti, 2004) y altamente disciplinados (Lanzaro ez al., 1999; Buquet
& Chasquetti, 2005; Chasquetti, 2014). No obstante, estos partidos se
estructuran en torno a fracciones altamente institucionalizadas, con
gran visibilidad publica y estructuras de liderazgo fuertes. Por esto,
los posicionamientos partidarios son el resultado de las negociacio-
nes entre los lideres de las distintas fracciones, quienes tienen luego
la capacidad de imponer las decisiones en el interior de sus sectores
(Buquet ez al., 1998; Buquet & Chasquetti, 2005). En otras palabras,
los posicionamientos de las fracciones en Uruguay tienen relevancia
analitica. En materia de politica exterior, la centralidad de partidos y
fracciones ha sido resaltada (Lopez, 2015).

Dentro de los partidos, como muestra la tabla 1, el de gobierno, el
Frente Amplio (FA), es el mas fraccionalizado. Sin embargo, a su vez, es
el que presenta una mayor disciplina partidaria (Buquet & Chasquetti,
2005). Ademas, puesto que desde su llegada al gobierno, en 2005,
gobierna con mayorias propias en las dos camaras del Parlamento, el

Desafios, Bogota (Colombia), (30-2): 89-126, semestre Il de 2018



IDEAS Y POLITICA EXTERIOR ECONOMICA EN EL MUNDO EN DESARROLLO.
EL CASO DE LA SALIDA DE URUGUAY DE LAS NEGOCIACIONES DEL TisA / 103

disefio de las politicas en Uruguay depende en buena medida de las
negociaciones en el interior de este partido.

Tabla 1. Partidos y fracciones en el Senado uruguayo en 2015

Fracciéon Partido Senadores | % Partido | % Senado
Movimiento de
Participacién Popular Frente Amplio (FA) 6 37,5 19,35
(MPP)
Frente Liber Seregni
FA 3 18,75 9,68
(FLS)
Compromiso .
. FA 3° 18,75 9,08
Frenteamplista
Partido Socialista (ps) FA 2 12,5 6,45
Casa Grande FA 1 6,25 3,23
Partido Comunista
FA 1 6,25 3,23
(pcu)
Total FA 16 51,61
Todos Partido Nacional (PN) 6 60 19,35
Alianza Nacional (AN) PN 4 40 12,90
Total PN 10 32,26
Vamos Uruguay (VU) Partido Colorado (PC) 3 75 9,68
Batllistas de Ley PC 1 25 3,23
Total PC 4 12,90
Partido Independiente
- 1 3,23
(PD)

Fuente: Elaboracién propia.®

Uruguay se uni6 a las negociaciones del TiSA en febrero de 2015,
impulsado por la sugerencia de sus encargados de la politica econo-
mica. Sin embargo, tras siete meses de debate, en septiembre de 2015,
el presidente Tabaré Vazquez tomo la decision de retirar al pais de la
mesa de negociaciones. Esto ocurrié después de casi siete meses de
discusion interna en la que la mayoria de las fracciones del FA, con
la gran excepcion de la segunda fraccion mas importante, el Frente

¢ La fraccién cuenta con dos senadores mas el vicepresidente, quien integra el Senado y
lo preside. Se la ubica debajo del FLS producto de que cuenta con menos diputados (nueve

contra seis).
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Liber Seregni (FLS), se opuso a la continuacién en las negociaciones.
El presidente podria haber seguido adelante con el apoyo del FLS y
un eventual respaldo de la oposicién; no obstante, el costo politico
de hacerlo era muy elevado. Por ende, toda explicacién de la salida de
Uruguay del TiSA pasa por entender la actitud de las principales frac-
ciones del FA que fueron, en definitiva, las que condujeron al pais a
esta decision. Para entender sus posicionamientos, cada una de las
“tres I”” nos ofrece una respuesta. ;Qué dice la evidencia?

Hipotesis I. El FA decidio retirarse de las negociaciones del TisA
producto de la presion de los grupos de interés que lo apoyan

Esta hipotesis se desprende del enfoque de representacion de intereses
que sugiere que los actores politicos actian motivados por representar
los intereses de los grupos de interés que los apoyan y contribuyen
con sus campafias. Empiricamente, exige rastrear el sentido de los
posicionamientos y el #ming de los mismos, asi como algun vinculo
entre los actores politicos y los grupos de presion.

Respecto a las posturas de los actores econémicos, cabe distinguir
en primer lugar, entre los representantes del trabajo y del capital’. En
el primer caso, la central unica de trabajadores PIT-CNT se posicion6
tempranamente en contra del TiSA, en marzo de 2015°, manteniendo
dicha posicién alo largo del proceso. Mientras que, en el segundo caso,
destaca el posicionamiento temprano de la Camara Uruguaya de Tec-
nologfas de la Informacién (CUTI) a favor de la participacion, en el mes
de mayo’. El resto de las gremiales empresatiales, en cambio, se mostr6
al inicio mas cauteloso. L.a Camara Nacional de Comercio y Servicios
(CNCs), mayor gremial del rubro, manifest6 que, a priori, estaba a favor
del acuerdo pero que necesitaba estudiarlo con mayor profundidad'’,

En Uruguay, los trabajadores sindicalizados se nuclean en una unica central sindical,
mientras que los empresarios en distintas organizaciones gremiales.
8 Vet La Repiiblica, edicién del 20 de marzo de 2015.
> ElPais, 8 de mayo de 2015. CUTTI es una organizacién gremial de reciente creacion, que
reune a las empresas de la industria de tecnologfas de la informacién.

10 EJ Pais, 12 de abtxil de 2015; La Diaria, 14 de agosto de 2015.
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posicion idéntica a la adoptada por la Camara de Zonas Francas del
Uruguay''. Mientras que el resto de las principales gremiales del pais,
como la Unién de Exportadores del Uruguay (UEU), la Camara de
Industrias del Uruguay (CIU) y la Asociacion Rural del Uruguay (ARU),
se mantuvieron por fuera del debate.

Entre los actores politicos, el inicio del debate no fue entre los partidos,
sino en el interior del FA y del propio Poder Ejecutivo. Allf, los ministros
de Economia y Relaciones Exteriores, Danilo Astori y Rodolfo Nin
Novoa —ambos pertenecientes al FLS, el primero de ellos lider de la
fraccion— se posicionaron ripidamente a favor'?, mientras que
la ministra de Industria, Carolina Cosse —Movimiento de Participacion
Popular (MPP)—, se manifestd en contra”. Las fracciones frenteam-
plistas que tomaron postura inicialmente fueron el Partido Comunista
(pcu) y Compromiso Frenteamplista—orientado por el vicepresidente
Raul Sendic—, ambas en contra!®, y el FLS, como se ha sefialado, a
favor'®. Postetiormente, entre agosto y septiembre, motivados por la
consulta que el presidente Vazquez realizé al FA acerca de qué rumbo
seguir frente al tema, el MPP, el Partido Socialista (PS) y Casa Grande

también se posicionaron en contra del acuerdo'.

Los partidos de oposicion, por su parte, prefirieron no participar acti-
vamente del debate. Por el Partido Nacional (PN) se manifesto inicial-
mente Sergio Abreu, excanciller y exlegislador, a favor de participar
en las negociaciones'”. Y ya en agosto, legisladores de la bancada de
Alianza Nacional (AN) se posicionaron en la misma linea, aunque acla-
rando que la bancada nacionalista aun no tenfa una postura definida'®.
Por ultimo, por el Partido Colorado (PC), el inico comentario publico

" La Diaria, 14 de agosto de 2015.

12 Portal 180, 27 de abril de 2015; E/ Observador, 28 de abril de 2015.

3 La Diaria, 10 de junio de 2015.

1 Portal E/ Espectador, 20 de abril de 2015; E/ Observador, 1 de julio de 2015.

En base al posicionamiento de sus ministros, que son sus principales dirigentes.
16 E/ Pais, 3 de septiembre de 2015; portal E/ Espectador, 4 de septiembre de 2015.
17 El Pais, s.f.

'8 La Diaria, 4 de agosto de 2015.
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fue el de Ope Pasquet, diputado no sectorizado y ex vicecanciller, que
manifesto no tener informacion suficiente y que por ello aprovecharia
una convocatoria del canciller al Parlamento para obtenerla®.

Tras la decision del gobierno de retirarse de las negociaciones, siguiendo
la recomendacion del FA —adoptada en un plenario del partido en el
que las fracciones plasmaron sus posturas y el rechazo al acuerdo fue
mayoritario—, el debate se torné mas proactivo. Desde el PIT-CNT,
como era de esperarse, se salud6 la medida®. Y desde las camaras
empresariales, en cambio, se la rechazé al unisono. Ya no fue solo la
CUTI, sino también la CNCS, 1a UEU, la CIU y la ARU las que cuestionaron
la decision gubernamental y llamaron a su reconsideracion?'. El resto
de las camaras no se posicionaron en ningiin momento.

En el FA, la mayoria de las fracciones recibié con agrado la decision
del gobierno, salvo el FLS, que acepto la disciplina partidaria pero se
manifest6 conceptualmente en contra de lo decidido®. En tanto que
los partidos de oposicion se sumaron al rechazo empresarial —salvo
Unidad Popular— con los lideres de las cuatro principales fracciones
de los partidos tradicionales —Todos y AN por el PN; Vamos Uruguay
(VU) y Batllistas de Ley (BL) por el PC— cuestionando publicamente
la medida y el gobierno®.

Ahora bien, ;como encontrar un vinculo de representacion de intereses?
Una aproximacion para el analisis viene dado por las preferencias electo-
rales de los lideres de los grupos de interés. El argumento es el siguiente:
si un partido o fraccion representa a un grupo, es esperable que a/ menos
el o los lideres de este grupo se inclinen electoralmente por tal partido
y fraccion. Mediante una encuesta de élites realizada por el Instituto de

1 Portal E/ Espectador, 31 de marzo de 2015.

2 La Diaria, 7 de septiembre de 2015.

2 FEl Pais, 8 de septiembre de 2015; E/ Observador, 8 de septiembre de 2015; La Diaria, 9
de septiembre de 2015; E/ Observador, 10 de septiembre de 2015.

2 La Diaria, 7 de septiembre de 2015.

#  Luis Lacalle Pou (Todos-PN), Jorge Larrafiaga (AN-PN), Pedro Bordaberry (VU-PC) José
Amorin (BL-PC). E/ Observador, 6 de septiembre de 2015; E/ Pais, 7 de septiembre de 2015;
La Diaria, 8 de septiembre de 2015.
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Ciencia Politica de la Universidad de la Republica, entre octubre y noviem-
bre de 2014, representativa de los grupos de interés representantes del
capital y del trabajo en Uruguay, es posible caracterizar las preferencias
electorales de los lideres empresariales y sindicales.

Los datos de la tabla 2 muestran que un 41 % de los lideres empresa-
riales pertenece o vota al PN, un 41 % pertenece o vota al FA, un 11 %
pertenece o vota al PC y un 7 % pertenece o vota al Partido Indepen-
diente (PI). Enlo que se refiere a fracciones, el FLS del FA es la que capta
mayores adhesiones, seguida por AN del PN. La sigue Todos, fraccion
mayoritaria del PN, junto con los nacionalistas que se declaran indepen-
dientes o no sectorizados. En cuarto lugar se ubica el MPP del FA, otros
sectores no especificados por la encuesta del FA y BL del PC. Por ultimo,
aparecen otros sectores del PN, el PS y el Frente Unido del FA —sector
sin representacioén parlamentaria—, asf como VU del PC.

Tabla 2. Pertenencia o voto de los lideres empresariales en Uruguay

Partido y fraccion %
PN Alianza Nacional 14,8
PN Todos 11,1
PN independientes 11,1
PN otro sector 3,7
Total PN 40,7
FA Frente Liber Seregni 18,5
FA Movimiento Participacién Popular 7,4
FA otros sectores 7,4
FA Partido Socialista 3,7
I'A Frente Unido 3,7
Total FA 40,7
pC Batllistas de Ley 7,4
pC Vamos Uruguay 3,7
Total PC 11,1
PI 7,4
Total 100,0

Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de élites del Instituto de Ciencia Politica (Fcs-Udelar).
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Los datos para los lideres sindicales nos ofrecen un panorama sig-
nificativamente diferente. En este caso, como muestra la tabla 3, un
abrumador 87,5 % declara pertenecer o votar al FA, seguido de lejos
por Asamblea Popular (Unidad Popular), con 5 %. Detras recién apa-
recen el PN y el PC con 2,5 % respectivamente, igualados por el Partido
de los Trabajadores, partido sin representacion parlamentaria. Por
fracciones, el PCU capta por si solo un 32,5 %, seguido de lejos por el
s e independientes frenteamplistas con 12,5 %. En tercer lugar se
ubica el FLS con 7,5 %, y en cuarto lugar el MPP junto al Frente Unido
con 5 %. Finalmente, aparece el grupo Ir del FA (integrante de Casa
Grande) junto con AN del PN y BL del PC.

Tabla 3. Pertenencia o voto de los lideres sindicales en Uruguay

Partido y fraccion %
FA Partido Comunista 325
FA Partido Socialista 12,5
rA independientes 12,5
FA otros sectores 10
FA Frente Liber Seregni 7,5

FA Movimiento de Participaciéon Popular | 5

FA Frente Unido 5

FA It 2,5
Total FA 87,5
Asamblea Popular (Unidad Popular) 5
PN Alianza Nacional 2,5
Total PN 2,5
PC Batllistas de Ley 2,5
Total PC 2,5
Partido Trabajadores 2,5
Total 100

Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de élites del Instituto de Ciencia Politica (FCs-Udelar).

Si se ensamblan estos datos con el #ming de los posicionamientos, se
puede llegar a algunas conclusiones. Por ejemplo, para el caso del PCU,
que mantiene un elevado apoyo entre los lideres sindicales y nulo apoyo
entre los lideres empresariales, y que se posicion6 simultaneamente al
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PIT-CNT en contra del acuerdo, es posible trazar un vinculo de represen-
tacion de intereses de los trabajadores organizados. .o mismo puede
decirse, aunque en sentido inverso, para las fracciones mayoritarias del
PN y el PC. Tanto Todos como VU cosechan apoyos empresariales pero
no sindicales, y se posicionaron publicamente a favor de la participa-
ci6n al mismo tiempo que las mayores gremiales empresariales (luego
de la decision final del gobierno). Por tanto, puede trazarse aqui un
vinculo de representacion. Y relajando el supuesto de la importancia
del Zming, se puede plantear adicionalmente la existencia de un vinculo
de Casa Grande con el movimiento sindical.

En conjunto, este analisis sugiere que la hipdtesis de representacion
de intereses da cuenta del posicionamiento de algunas fracciones.
Ahora bien, ¢cémo explicar la postura de aquellas fracciones que
mantienen apoyos entre los representantes del capital y del trabajo?
Para ilustrar mi argumento, propongo centrar el foco en los sectores
con las mayores bancadas parlamentarias dentro del FA: el MPP, el
FLS y el ps**.

En el caso del FLS, su temprano posicionamiento a favor, casi simultineo
con CUTI, sumado a las adhesiones que el sector obtiene entre los lideres
empresariales, podria sugerir un vinculo de representacion con el capital.
Sin embargo, el FLS también capta relevantes apoyos dentro de los lideres
sindicales, opuestos al acuerdo desde el inicio, por lo que dicha hipdtesis
no se sostiene. En el caso del MPP, el sector también obtiene apoyos en
ambos segmentos, siendo incluso mayores entre los lideres empresariales,
por lo que su postura en contra del acuerdo tampoco logra entenderse
desde la légica de representacion de intereses. Ademas, el #ming de su
posicionamiento no coincide con el del movimiento sindical, siendo
muy posterior. Y, finalmente, el PS también capta adhesiones entre los
lideres empresariales y sindicales, sumado a que su posicionamiento de
igual forma se encuentra temporalmente desfasado del planteado por
el PIT-CNT, por lo que no se puede afirmar la existencia de un vinculo

* No se cuenta con datos desagregados en la encuesta de élite para Compromiso Frente-

amplista, tercera fraccién del FA en importancia, pues dicho sector estd dentro de la categoria
“FA otros sectores”.
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claro de representacion. En resumen, aunque la l6gica de presentacion
de intereses logra dar cuenta de las posiciones de algunos actores, deja
sin explicar el posicionamiento de las principales fracciones del partido
de gobierno, constituyéndose asi en una explicacion insuficiente para
entender la decision de Uruguay de retirarse de las negociaciones del TisA.

Hipotesis Il. El Fa decidio retirarse de las negociaciones
del TisA producto de los incentivos generados por las
instituciones electorales

Esta hipotesis se deriva de la incorporacion de las instituciones como
factores centrales en la agregacion de los intereses societales que, por
tanto, influyen en la capacidad de estos actores de ejercer presion
sobre el sistema politico. Particularmente, se enfoca en la magnitud
de las circunscripciones pues, de acuerdo a la teorfa los distritos de
magnitud pequefia, favorecen la representacion de intereses societales
por parte de legisladores individuales, mientras que los distritos mas
grandes inhiben dichas presiones. Empiricamente, dado que el tema
no se saldé en una instancia parlamentaria, sino a través de la decision
de un plenario del partido de gobierno tras la consulta del presidente,
supone trasladar el concepto de disciplina partidaria a instancias como
declaraciones mediaticas y votaciones en 6rganos partidarios, y cotejar
estos posicionamientos publicos con el tipo de reglas electorales en las
que juegan los actores bajo analisis.

En materia de elecciones parlamentarias, Uruguay tiene un complejo
sistema electoral de tipo mixto (Pifieiro, 2007). Los 30 senadores y 99
diputados se eligen de forma simultanea entre ellos y con la férmula
presidencial —presidente y vicepresidente—. Este tltimo luego integra
y preside el Senado y la Asamblea General. Las listas son cerradas y
bloqueadas. Los partidos compiten en las elecciones de ambas camaras
en una unica circunscripcion nacional, y las bancas se adjudican bajo
el principio de representacion proporcional.

Sin embargo, el sistema no se agota aqui. A nivel del Senado existe

el llamado #riple voto simultaneo ya que el elector, ademas de optar por
un lema —partido—, también opta por un sublema en el interior
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del partido —que usualmente coincide con una fracciéon (Vairo,
2008)— y por una lista de candidatos dentro del sublema. En tanto
que a nivel de diputados, el sistema es de doble voto simultaneo, pues el
elector opta por un lema y por un sublema en el interior de este. En
otras palabras, dentro de los partidos las fracciones compiten entre
si por los escanos (Pifieiro, 2007).

Para las elecciones al Senado, estas dinamicas de competencia se diti-
men por representaciéon proporcional en una sola circunscripcion.
Pero en el caso de los diputados, existen diecinueve circunscripciones
departamentales dentro de las que una es de tamafio grande —Mon-
tevideo—, dos son medianas —Canelones y Maldonado— y dieciséis
son pequefias —el resto de los departamentos del intetior del pais—?>.

LLas mencionadas listas cerradas y bloqueadas —confeccionadas por
los lideres de fraccion—, sumadas a la elevada institucionalizacion
de los partidos, llevan a que la esperada indisciplina producida por la
representacion proporcional se difumine. No obstante, tedricamente,
podria quedar espacio para que candidatos que compiten en distritos
pequenos —diputados del interior, con la excepcion de Canelones y
Maldonado— sean el canal de representacion de los grupos de inte-
rés a cambio de apoyo para sus campanas u otros objetivos politicos.

Sin embargo, este no parece ser el caso. Durante el proceso de debate
entre febrero y septiembre de 2015, pocos legisladores se posicionaron
a titulo individual. Todos ellos pertenecen al FA y lo hicieron mediante
una carta publica en la que argumentaron, junto a intelectuales de
izquierda y otras personalidades politicas, en contra de la participacién

en las negociaciones®

. No obstante, todos eran o senadores (Constanza
Moreira, Casa Grande), o diputados por Montevideo, que constituye la
mayor circunscripcion del pais (Oscar Andrade, PCU; Roberto Chiazzaro,

Ps; Macarena Gelman, Casa Grande; Alejandro Sanchez, MPP). Es mas,

% Entre ellas, la mis grande es Colonia, con cuatro escafios. El resto cuenta con tres o

dos escanos.
% La Diaria, 22 de mayo de 2015.
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sus fracciones se posicionaron ya anteriormente —caso de Andrade—
o bien posteriormente en la misma linea que la de su planteamiento.

Mientras, por el lado de los partidos opositores tampoco parece haber
evidencia en este sentido. Al inicio del proceso, las manifestaciones del
PN vinieron por parte de Sergio Abreu, exsenador y quien actualmente
no es legislador del partido. Y, posteriormente, los analisis de la bancada
de AN se llevaron a cabo en colectivo, sin manifestaciones individuales
relevantes. La postura de los dos partidos tradicionales se consolido
recién tras el anuncio del retiro por parte del gobierno y estuvo, como
se ha mencionado, a cargo de los lideres de sus principales fracciones.

Lo encontrado va en la linea de estudios previos que han explorado
el impacto de las instituciones electorales en la agregacion y trasmi-
si6én de intereses en politica comercial en Uruguay. Pues utilizando
modelos estadisticos y proxzes similares, tales como la regién de los
legisladores (Urdinez ez al., 2016), o la magnitud de las circunscripcio-
nes electorales (ILopez, 2015), no han encontrado efectos estadistica-
mente significativos para esta variable?’. Asi, al integrar la evidencia
de este estudio con otras aproximaciones similares, se puede concluir
que la agregacion de intereses mediante las instituciones electorales
no ofrece claves analiticas relevantes para comprender el posiciona-
miento de los legisladores.

Hipotesis Ill. El Fa decidio retirarse de las negociaciones del TisA
producto de la ideas sobre el desarrollo econémico prevalentes
en la mayoria de sus fracciones

Esta hipotesis se desprende del argumento propuesto sobre el papel
de las ideas. Siguiendo los criterios metodolégicos descritos en la
introduccion, y comenzando por el primero, la literatura sobre el caso
uruguayo sefala que en el FA conviven dos grandes visiones sobre el
desarrollo econémico: una neoinstitucionalista y otra neoestructura-
lista (Panizza, 2008; Garcé, 2014a). La vision neoinstitucionalista se
construye a través del equipo econémico liderado por Danilo Astori,

% Agradezco a un revisor anénimo por traer estos estudios a mi atencion.
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reconocido economista y politico, y encuentra su expresion politica en
la fraccion FLS, que el mismo Astori lidera. Se compone de un grupo de
economistas formados en universidades de Estados Unidos y Europa,
como Mario Bergara (PhD de la Universidad de California, Berkeley),
Andrés Masoller (PhD de la Universidad de California, Los Angeles)
y Fernando Lorenzo (PhD de la Universidad Catlos 11I). Estos eco-
nomistas coinciden en el diagnodstico de que el principal impedimento
para el crecimiento econémico en el pafs es la falta de inversion (Astori,
2005), y proponen como solucion fortalecer las “reglas de juego”, gene-
rando incentivos adecuados para que los actores privados inviertan y
asf se dinamice la actividad econémica (Panizza, 2008; Garcé, 2014a).

En cambio, la visién neoestructuralista se construye a partir de los
trabajos de la nueva CEPAL, y encuentra apoyo en varias fracciones del
FA como el MPP, PCU, Compromiso Frenteamplista y un sector del pS.
En esta vision influyen referentes econémicos de dichas fracciones,
como Alberto Couriel, Pedro Buonomo y Daniel Olesker, pero a la
vez se nutre de una red mas amplia de expertos en innovacioén prove-
nientes de distintas disciplinas, la mayoria de ellos investigadores de
la Universidad de la Republica, que conforman lo que Garcé (2014b)
llama “comunidad epistémica desarrollista”. Estos actores no estan
en contra del aumento de la inversién privada o del comercio, pero
sostienen que para impulsar y sustentar procesos de innovacion tec-
nolégica que permitan reducir la brecha con los paises avanzados es
necesaria la intervencion del Estado (Garcé, 2014a).

Como refleja el debate publico que tuvo lugar entre febrero y septiem-
bre de 2015, estas ideas afectaron la valoracion de la participacion en
las negociaciones del TiSA y, por tanto, el posicionamiento frente a ellas
(evidencia para el segundo criterio metodoldgico). Para ilustrar esto,
se presentan recortes de prensa que surgen de un analisis exhaustivo
de prensa nacional y portales digitales nacionales que abarcé todo el
periodo de discusion del asunto.

Considérese, en primer lugar, el temprano discurso publico en la Camara

de Comercio Uruguay-Estados Unidos de Astori a favor de la perma-
nencia en las negociaciones:
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Con las TiCs Uruguay encuentra hoy uno de los sectores mas
dinamicos de la economia. El principal mercado de exportacion
de la informatica es EEUU. El 40 % de las exportaciones de la
informatica uruguaya van a EEUU, y eso es empleo, produccion,
ingresos. ;Qué pasa si nosotros no participamos de esta conver-
sacién y paises competidores de Uruguay hacen acuerdos entre
ellos ventajosos y desplazan a Uruguay del mercado? Serfa gravisi-
mo. Por eso creo que tendrfamos que estar en las conversaciones
(citado en E/ Observador, 28 de abril de 2015).

Su postura no era, por cierto, llamativa. Astoriy su equipo econémico
habfan sido los principales defensores de que Uruguay firmara un
TPC con EEUU durante el primer mandato de Vazquez. El ministro
era, y es, a su vez, uno de los principales criticos del funcionamiento
del Mercosur en el interior del gobierno, y propone en cambio una
estrategia de insercion internacional “a la chilena”, basada en multi-
ples TPC bilaterales (Porzecanski, 2010).

Como contracara, se destaca la respuesta que, de acuerdo al matutino
La Diaria, ofrecia la ministra de Industria e integrante del MPP, Carolina
Cosse, en el marco de una reunién del Secretariado Ejecutivo del FA:

[...] 22 % de las exportaciones totales uruguayas correspondian
a turismo y transporte [denominados “servicios tradicionales”], y
6 % alos denominados servicios globales; estos ultimos serfan los
beneficiarios de la liberalizacion, porque el turismo y el transporte
practicamente no enfrentan restricciones de acceso a mercados.
[...] Gran parte de estos servicios globales, segin explicé Cos-
se el jueves, estan en régimen de zonas francas o son pequefias
empresas que nunca podrian competir en pie de igualdad con
las transnacionales. |...] Cosse manifest6 en la reunién que en
el sector de la produccion audiovisual y del soffware, la mayoria
son pequefas empresas o unipersonales que en muchos casos se
verfan perjudicadas por la liberalizacion. |...] “Son sectores que
han crecido por la politica del Estado, por la politica del gobierno.
El TiSA cambia radicalmente eso y deja a las pequefas empresas

en riesgo, porque la clausula del trato nacional es muy clara”,
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indicé Tajam —diputado y también integrante del MPP, parafra-
seando a Cosse—, (en tanto) “impide politicas de fomento de
la produccién nacional en esos sectores”. [Finalmente] Cosse
descarté de plano liberalizar el sector de las telecomunicaciones
(La Diaria, 10 de junio de 2015).

Estos argumentos eran similares a los expresados unos dfas antes por
legisladores del MPP, PS, PCU, y Casa Grande junto a otros referen-
tes de izquierda, en una carta publica ya mencionada. En ella, estos
manifestaron su preocupacion por el acuerdo, debido a:

[la] extrema liberalizacién y desregulaciéon que procura el avance
del mercado por sobre la logica tradicional del accionar del Es-
tado en beneficio de la produccion, de los sectores populares y
como motor de acciones estratégicas para el desarrollo nacional.
[Y pot] la concesion de trato nacional a las empresas extranje-
ras [...] con la consiguiente eliminacién de las prioridades a las
empresas nacionales en general, publicas o privadas, y a las pe-
quenas y microempresas (Declaracién publica en La Diaria, 22
de mayo de 2015).

Asimismo, siguiendo a Chang (2002), calificaban la propuesta del TiSA
como una estrategia de los paises desarrollados que busca “patear la

2 ¢y

escalera”; “impidiendo la evolucion del resto de los paises al desarro-
llo de capacidades y tecnologias que ellos ya han alcanzado” (Chang,

2002). Finalmente, expresaban que:

Uruguay tiene poco para ganar en este acuerdo y mucho para per-
der. Es imperioso que se evalie adecuadamente y en su limitada
dimension para el proceso de desarrollo del pafs, los beneficios
que se derivarfan de la expansion de los Servicios Globales de
Exportacion, desde zonas francas. Ante los eventuales benefi-
cios que de ahi se derivarfan se pone en juego la autonomia de
las politicas publicas en las mas diversas areas. |...] Una eventual
adhesién del pais a este tipo de acuerdo conllevaria importantes

dafios a nuestra estrategia de desarrollo (Chang, 2002).
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Esta estrategia de declaracion publica, ensayada en conjunto por inte-
lectuales y dirigentes del FA, ya habia sido implementada para opo-
nerse a la propuesta del mencionado TPC con EEUU en 2006. En aquel
momento, liderados por Gerardo Caetano, Alberto Couriel —quien
ademas era senador por el FA— y José Manuel Quijano, esta red de
expertos cuestiono el impacto que dicho acuerdo tendria en términos
de desarrollo. Sus motivos radicaban, segin plasmaron en una carta
abierta, en que las disciplinas de propiedad intelectual, compras publi-
cas y de liberalizacion de servicios reducirian el espacio del gobierno
para implementar politicas de desarrollo en general y de innovacién
en particular (La Repiiblica, 22 de septiembre de 2000).

En términos de posicionamiento de las fracciones, Compromiso
Frenteamplista fue de las primeras en oponerse publicamente, sefia-
lando que la propuesta era impulsada por la busqueda de empresas
multinacionales de saltearse las regulaciones nacionales, e implicaba
una pérdida de soberanfa inaceptable en areas estratégicas para la
sostenibilidad del proyecto de desarrollo frenteamplista (E/ Observa-

dor, 1° de julio de 2015).

Por su parte, el MPP, a través de su dirigente, Alejandro Sanchez,
expreso argumentos basados en la misma légica:

Evidentemente estamos teniendo una vision contraria a la firma
del tratado, porque creemos que tiene elementos muy inconve-
nientes para la soberania del pais [...] lalégica de la listas negati-
vas en el area de los servicios es muy dinamica, porque siempre
se incorporan nuevas tecnologias, es muy dificil negociar de esta
manera. Ademds, el mercado que se crearfa en el futuro ya esta-
ria liberalizado, con lo cual estarfamos condenando a no tener la
oportunidad de decidir a las nuevas generaciones (citado en E/
Pais, 3 de septiembre de 2015).

De la misma forma se manifestaba el PS que, a través de su comité
ejecutivo, resolvio que:
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[...] elacuerdo “genera para Uruguay una serie de riesgos” para el
pafs porque “avala una negociacion plurilateral al margen de la OMC”,
deja a Uruguay “del lado de quienes intentan imponer la agenda de
sus intereses” en el sector servicios mientras se niegan a avanzar
en el comercio agricola, y fundamentalmente magnifica el peligro
de la “liberalizacion, privatizacion y desregulacion de actividades
esenciales” (E/ Espectador, 4 de septiembre de 2015).

En respuesta a estas posiciones, Nin Novoa defendia la importancia
de mantenerse en las negociaciones, a la vez que procuraba neutra-
lizar los argumentos opositores:

Si nos levantamos de una negociacion en el medio de la misma,
nunca mas nadie va a negociar con Uruguay. Vamos a seguir y le
presentaremos al Parlamento un proyecto que seré el que diga si
o no. Sino estds en la mesa, el menu sos vos. [...] En este acuerdo
los Estados no pierden su capacidad regulatoria (citado en La
Repriblica, 3 de septiembre de 2015).

Y tras la decision final del gobierno de retirarse de las negociaciones,
expreso ante los medios lo siguiente:

Lo que pasé en estos dias no es bueno para Uruguay. [...| La
apertura es una cuestiéon cultural que nos cuesta aceptar. Hay
ramas de actividad que no quieren hablar de competitividad, de
compromisos de gestién porque es de la década del noventa o
neoliberal (citado en E/ Observador, 8 de septiembre de 2015).
[Y asegurd que] las alternativas al TiSA son los TLC y seguiremos
buscandolos, es una vocacién integradora que tiene el Uruguay.
Uruguay tiene un perfil exportador y por lo tanto internacionalista

y hacia alla vamos (citado en E/ Pais, 11 de septiembre de 2015).

Estas distintas interpretaciones de la misma propuesta, como se
observa, se enmarcan en las ideas sobre el desarrollo econémico que
sostienen los referentes de las fracciones. Para los neoinstituciona-
listas del FLS, el TiSA representaba una oportunidad para potenciar el
acceso a mercados y atraer inversiones, a la vez que no implicaba un
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costo en términos de la capacidad del Estado de regular la actividad
econodmica, pues el tipo de regulaciones que ven como necesarias se
encuentran amparadas por este tipo de acuerdos. En cambio, para
las fracciones inspiradas en la escuela estructuralista, el TiSA suponia
una reduccién del espacio para implementar politicas en las que el
Estado intervenga de forma mas activa con miras a estimular la inno-
vacion y el desarrollo, y al mismo tiempo no representaba grandes
oportunidades en términos de exportaciones. Puesto de otro modo,
ante la incertidumbre de evaluar la conveniencia de permanecer en las
negociaciones del TiSA, los mismos contenidos de la propuesta tenfan
distintos significados para los actores a cargo de decidir la politica
de Uruguay en tanto dichos actores diferfan en sus creencias sobre
cémo impulsar el crecimiento y el desarrollo econémico.

Cierto es que para algunas fracciones, como el PCU y Casa Grande,
no es posible determinar la independencia de sus interpretaciones
sobre el acuerdo de la representacion de intereses sindicales. Pero,
en cambio, y de forma crucial, si se observan indicios de que este
es el caso para las principales fracciones del FA, el MPP, FLS y el PS,
satisfaciendo asf el tercer criterio metodoldgico (para ellas), referido
a la exogeneidad. Esto se debe a que al representar tanto a intereses
empresariales como sindicales (a favor y en contra del acuerdo res-
pectivamente), y posicionarse en la linea de las ideas econémicas de
sus principales decisores —quienes, como se ha visto, interpretaron
el tema con base en estas ideas—, uno puede argumentar que sus
decisiones: 1) parecen no estar guiadas por la bisqueda de representar
los sectores que los respaldan (en tanto tenfan posiciones antagoni-
cas); y 2) si parecen estar guiadas por sus ideas sobre el desarrollo
economico. De esta forma, este argumento brinda una explicacion del
posicionamiento de las principales fracciones del partido de gobierno
y se constituye as{ en un elemento central para explicar la postura del
gobierno de salirse de las negociaciones del TiSA a tan solo siete meses
de haberse sumado a las mismas™.

% Como se ha dicho, dado que la correlacion de fuerzas en el interior del FA para propiciar

la salida del TisA incluye al PCU y Casa Grande, no puede descartarse la contribucién, aunque
insuficiente, de la representacién de intereses.
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Conclusiones

Ante las propuestas de nuevos procesos y reglas para el gobierno del
comercio internacional que surgen desde los pafses avanzados, los
decisores de los PED se enfrentan al desafio de determinar su grado
de integracion a las mismas. Y, en tanto es posible, observar una
importante variacion entre las respuestas generadas desde los PED,
e incluso divergencias en el interior de estos paises en cuanto a las
estrategias a adoptar; un tema de alta relevancia para la EPI, desde
los PED, es explicar los motivos que generan dichas variaciones. Este
trabajo propuso una explicacion basada en el papel de las ideas sobre
el desarrollo econémico, construida a partir de las nociones de incer-
tidumbre y asignacion de significados.

La clave radica en que las propuestas de nuevos acuerdos comerciales
que incluyen aspectos relacionados con el comercio, o que se centran
de forma excluyente en uno de estos aspectos —como el TiSA—,
generan incertidumbre en cuanto a costos y beneficios, dado que no
existen instrumentos estandarizados de evaluaciéon de potenciales
impactos. Por ende, para superar la incertidumbre, los decisores recu-
rren a sus ideas sobre el desarrollo econémico que asignan distintos
significados a los contenidos en juego. Y puesto que existen diferentes
visiones sobre como propulsar el desarrollo, que difieren en cuanto
a los instrumentos adecuados para su promocion, el resultado es la
variacion en las decisiones frente a las mismas propuestas.

La aplicacion de este argumento al caso de Uruguay y a las negociaciones
del TisA logra dar cuenta del posicionamiento de las principales fraccio-
nes del partido gobernante y asi contribuye centralmente a entender la
decision del gobierno uruguayo de retirarse de la mesa de negociacio-
nes tan solo a siete meses de haber ingresado. El gobierno se sumoé a
la propuesta impulsado por sus decisores del area econdmica, quienes,
inspirados en su vision neoinstitucionalista, no vefan mayores costos en
términos de la aceptacioén de nuevas reglas promovidas por los pafses
avanzados, pero en cambio si vefan oportunidades de exportaciones e
IED. Sin embargo, puesto que la visién mayoritaria dentro del partido
de gobierno se basaba en ideas estructuralistas, las cuales requieren para
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su aplicacién mayor autonomia en el disefio de las politicas estatales,
la participacion en un eventual acuerdo suponfa mayores costos que
beneficios. Por ende, las fracciones apoyadas en esta vision propiciaron
la salida de las negociaciones. En otras palabras, la decision se explica
en buena medida por las distintas interpretaciones sobre las potenciales
consecuencias de los mismos contenidos bajo negociacion.

Empiricamente, se ha mostrado que aunque no se pueden descartar
posicionamientos basados en la representacion de intereses para
algunas fracciones del FA, esta explicacion es insuficiente para dar
cuenta de las posturas de las fracciones mayoritarias que apelan a
amplias constituencies, que incluyen distintos sectores del capital y del
trabajo, y que contaban con preferencias antagonicas frente al tema
en cuestién. En cambio, la explicacién ideacional propuesta si logra
dar cuenta de sus posicionamientos de una forma consistente.

Finalmente, en términos mas generales, en tanto la politica de las
reglas que gobiernan el comercio internacional se complejiza y con-
tinda sumando nuevos “aspectos relacionados”, este trabajo subraya
la relevancia de abordajes ideacionales al estudio de la politica exterior
econoémica en los PED.
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