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Nicolás Albertoni Gómez



Entre el barrio y el mundo ¿Mercosur o el modelo chileno? Dos alternativas para Uruguay



Prólogos de Julio María Sanguinetti expresidente de la República Oriental del Uruguay Eduardo Frei Ruiz-Tagle expresidente de la República de Chile



TAURUS PENSAMIENTO



El futuro del Uruguay, ¿es realmente posible? Hay apatía porque no ve salida histórica; se está a «puertas cerradas». Delante hay un muro. Es el asomo y recelo de que no hay solución puramente uruguaya para el Uruguay. ¿Y entonces qué? Si el presente uruguayo compele a tales dudas colectivas es porque nos expone obstáculos sobre los que no se tiene conciencia clara, y esto nos obliga a todos a remontar a los orígenes para retomar la realidad. Hay momentos en que los países son urgidos a «re-contar» su vida, para hacerse cargo de ella plenamente o librarse a la deriva. Lo que es el Uruguay, nos lleva a lo que fue, para elaborar el será. Veamos así lo esencial. Alberto Methol Ferré El Uruguay como problema (1967)
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Las opciones nacionales



El trabajo de Nicolás Albertoni Gómez es un provocati-



vo esfuerzo de repensamiento de la inserción internacional de un país vinculado al mundo desde su matriz original. El Uruguay, en efecto, nació de un acuerdo internacional entre sus dos vecinos y la potencia dominante en el mundo del siglo xix, Gran Bretaña. No era ello una casualidad sino la inevitable resultancia de una posición geográfica que nos abría las rutas del Océano Atlántico y de un puerto en torno al cual se configuró la propia identidad nacional. De su competencia con el puerto de Buenos Aires nació un sentimiento autonomista que se fue lentamente profundizando para culminar en una independencia hondamente sentida, independencia adentro de una confederación, como quiso Artigas, o independencia nacional como quiso Rivera, pero gobierno propio siempre. Lo que hoy es el Uruguay y Artigas definió como provincia hace doscientos años, compartía con sus colegas del lado argentino la rivalidad con Buenos Aires, pero desde intereses y situaciones bien distintas. Ninguna de esas provincias tenía la posibilidad de salir hacia los mares, encerradas detrás de los grandes ríos cuya llave de entrada tenía la creciente Buenos Aires. La Banda Oriental, Provincia Oriental o Estado de Montevideo, como alternativamente se le llamó, siempre pudo negociar con la metrópoli porteña desde la posibilidad de tener socios o aliados de afuera. Y eso le dio,



15



Entre el barrio y el mundo



justamente, la posibilidad de comandar un proceso que terminó en la independencia absoluta. No olvidemos que en las célebres Instrucciones del año xiii, el primer texto constitucional de la República aún en proyecto, se define la apertura de los puertos de Colonia y Maldonado y el rechazo de toda tasa al comercio entre las provincias. Ni tampoco que, cuatro años después, firmó Artigas con el comandante de la flota británica un acuerdo que aseguraba la libertad comercial. La historia y la geografía, entonces, nos hablan de un país naturalmente abierto, que por su propia dimensión estaba obligado a mirar hacia afuera. Situación bien distinta a la de sus dos grandes vecinos, cuya primera e imprescindible tarea fue unificar sus inmensos territorios. La historia económica uruguaya muestra, naturalmente, etapas diferentes en cuanto al grado de apertura comercial. Todas ellas fueron el resultado de cada momento. Razón por la cual el proteccionismo se impuso para desarrollarse en tiempos en que el mundo entero se cerraba y las economías nacionales procuraban desarrollos propios. Es más, hubo momentos —como en la segunda guerra mundial— que la precariedad de los abastecimientos del exterior impuso el desarrollo de manufacturas que, en otras condiciones, seguramente no se habría dado. Es muy frecuente escuchar críticas a estas etapas de nuestra evolución desde un ángulo anacrónico. Se juzga aquel momento como si se estuviera viviendo desde el ambiente actual, sin advertir todas las condicionantes que pesaban sobre los gobiernos de entonces. Podríamos no haber tenido una industria de neumáticos, por ejemplo, pero si en aquel tiempo no se hubiera alentado su instalación, no habrían existido los neumáticos. Que hubo también excesos en esa protección, es indudable, pero no ha de juzgarse el principio por su patología.
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Hoy mismo vivimos el fenómeno opuesto. En pleno auge del valor de las materias primas, se ha olvidado la industria de un modo exagerado. Es lógico pensar que aquellas actividades que no son capaces de exportar, no merecen una protección especial en el mercado interno. Pero también hay que prevenirse de que una situación coyuntural no puede acabar con procesos que valorizan nuestras materias primas y en el mediano plazo nos dan otras posibilidades. Más que de los principios, los problemas suelen venir de los excesos. Los problemas que el mundo desarrollado sufre desde hace cuatro o cinco años, no son el resultado simple de un déficit presupuestal estadounidense o de una banca que se expandió con productos hipotecarios espurios. Manejado todo dentro de un esquema de prudencia, no se habría llegado a la crisis. Pero la «exuberancia irracional» de los mercados de la que habló el Sr. Alan Greenspan condujo a un estado de artificialidad que terminó siendo fatal. El Uruguay entró al Mercosur insistiendo en que debería ser la plataforma de un regionalismo abierto y no una fortaleza neoproteccionista. Es tan natural que Uruguay y Paraguay reclamaran aranceles más bajos a la importación, como que Brasil, más industrial, los pretendiera más elevados para dar una preferencia a su industria en el mercado regional. El punto de equilibrio es lo que siempre costó encontrar y porque este quedó alto es que Chile, mucho más abierto, no se pudo incorporar plenamente al Mercosur. Los primeros ocho años fueron optimistas. Las economías crecían razonablemente y el comercio interior de la región también. Desde la devaluación brasileña de enero de 1999, el viento cambió. Allí se advirtió que las asimetrías eran muy fuertes y que la economía de mayor tamaño tenía una repercusión desmesurada sobre el resto. Desde entonces, se ha seguido operando un proceso de estancamiento institucional del Mercosur. No se avanzó en los procedimientos de solución de controversias, incumplidos
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con frecuencia; menos aún en la coordinación macro-económica y, como si fuera poco, disputas comerciales han evidenciado restricciones al flujo comercial contradictorios con la esencia misma del proceso de integración. Es verdad que el comercio ha seguido creciendo, junto a la expansión de las economías, pero es indudable la distancia que media entre las declaraciones oficiales y la realidad. De ahí, entonces, los replanteos de la situación. Hay quienes lisa y llanamente hablan de la salida del Mercosur. No es lógico cuando un tercio largo de nuestro comercio está en la región. No es deseable, tampoco, porque nuestros intereses van mucho más allá del tránsito de mercaderías e incluyen energía, turismo, comunicaciones, dragados, puertos y tantas otras cosas. Lo que sí debería reconsiderarse es la posibilidad más realista de reducir la pretensión integracionista a una zona de libre comercio, que estimule los intercambios pero sin encerrarnos tanto en las fronteras regionales. Esto nos permitiría avanzar hacia el mundo con mayor facilidad que la de hoy. Chile ha sido un formidable ejemplo de apertura, pero es notorio que su gran impulso se llevó a cabo bajo una dictadura, con elevado costo social. La respuesta, en perspectiva, fue favorable, pero requirió luego de muchas gradaciones. Lo importante es que los gobiernos democráticos no cambiaron el rumbo. Simplemente, pasaron de la apertura unilateral a una negociada en sucesivos tratados internacionales con todos los grandes mercados. Este último camino es el que parece más aconsejable para Uruguay. Dicho de otro modo: mantenerse en el Mercosur, procurar que su relación sea más flexible y seguir abriendo espacios hacia todos los mercados posibles. No siempre se advierte con claridad cuáles son las consecuencias de la globalización. Esta nos impone, cada vez con más fuerza, mejorar nuestra competitividad en todas las dimensiones requeridas. No es exportable un costo excesivo
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de energía eléctrica o de telecomunicaciones. No lo es, tampoco, un peso impositivo que crece desde lo nacional hasta lo departamental, agresivamente, por cargas estatales desmesuradas. Y al final de la ecuación está la formación adecuada de gente que pueda realmente competir con el productor extranjero. No hay que engañarse con la vieja idea de que en China se trabaja todavía por un plato de arroz. Todo ha cambiado en ese gigantesco Estado-continente que alteró los equilibrios del mundo, cuya competitividad se asienta, en primer lugar, en la eficiencia y rendimiento de sus trabajadores y empresarios. Nuestro país debe realizar un gigantesco esfuerzo para mejorar la capacitación de su gente, simplemente porque hoy en el mundo no es posible alcanzar resultados sin una producción tecnificada. La mano de obra barata y de baja calificación ni es nuestro horizonte ni tampoco ofrece ninguna ventaja. Mirar la experiencia de Chile, como hace Albertoni, es un inteligente ejercicio de análisis. Es un trabajo lúcido, independiente y muy bien sustentado, incluso con una investigación realizada en el país trasandino. Es obvio que nada se puede copiar con éxito, pero tampoco hay duda de que la experiencia es la mejor fuente de inspiración para encontrar un rumbo adecuado. El Uruguay hoy navega en una oscilante línea híbrida, demasiado apegado a las limitaciones del Mercosur. Debe procurar mayores libertades, con una acción diplomática y política del mayor nivel. Que un joven provoque esa reflexión convoca, pues, al optimismo. Julio María Sanguinetti Expresidente de la República Oriental del Uruguay



19



La política comercial de Chile en los últimos veinte años



Una interrogante que se reitera en más de una oportu-



nidad en este trabajo de Nicolás Albertoni Gómez es si Uruguay podría igualar el éxito de Chile. Una pregunta difícil de responder y, debo reconocer, que al leerla inicialmente me genera la duda acerca de si es posible comparar la experiencia de dos países que tienen realidades diferentes, por mucho que tengan similitudes sociales, económicas y políticas. Pero el autor resuelve esta pregunta desde un enfoque muy original y al mismo tiempo respetuoso de ambos procesos, consciente de que cada país cuenta con características propias que no se pueden cambiar. Por eso y como tampoco me siento con el derecho de proponer recetas al pueblo uruguayo, en las siguientes líneas me referiré a la política exterior comercial que ha seguido Chile en los últimos veinte años, la que ha estado marcada por una estrategia que —más allá de sus innegables exitosos resultados— ha gozado de un amplio consenso interno y ha sido fruto de una larga, paciente y perseverante labor de cuatro gobiernos. A partir de este relato, creo que se pueden sacar valiosas lecciones, sobre todo para un país como Uruguay, que ha concebido su política comercial externa a partir de su plena integración al Mercosur.



21



Entre el barrio y el mundo



Antecedentes Los gobiernos de la Concertación de Partidos por la Democracia (1990-2010), entre otros aspectos, debieron hacer frente al desafío de reinsertar a Chile en el mundo para así superar el aislamiento en que había quedado tras casi diecisiete años de dictadura militar. Sin embargo, para entender este proceso es necesario referirse a la estrategia seguida por los gobiernos democráticos anteriores al golpe de Estado de 1973 y a la desarrollada por el régimen de facto del general Pinochet. Durante los años sesenta, en lo económico la política exterior chilena fue el fiel reflejo de las ideas desarrollistas que prevalecían en esa época. Se buscaba la protección de casi todos los sectores productivos y el Estado se transformó en el motor de la economía. Fuertemente influenciada por el pensamiento de la Comisión Económica para América Latina (cepal) de las Naciones Unidas, cuya sede se instaló en Santiago, los gobiernos chilenos concibieron la integración como un mecanismo de defensa frente a las tendencias negativas de la economía mundial, favoreciendo la protección de la industria nacional, una liberalización muy modesta y gradual del comercio, y crecientes controles de los flujos de inversión. Estas ideas se canalizaron a través de un fuerte impulso a la integración latinoamericana a través de la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (alalc) y el Pacto Andino, y participando en diversas organizaciones económicas internacionales, que incluían al resto de América Latina y a países de Asia y África, como el Grupo de los 77 y el Movimiento de los No Alineados. En ellos se abogaba por la creación de un nuevo orden económico mundial para hacer frente a los países más industrializados. Todo lo anterior cambió radicalmente con el gobierno militar, el cual optó por una apertura unilateral del comercio exterior concentrando sus esfuerzos en el ámbito multilateral del gatt. Es cierto que esta nueva estrategia
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fue importante en el éxito económico que Chile comenzó a experimentar en los años ochenta, pero no se tradujo en la posibilidad de acceder a otros mercados. Asimismo, el multilateralismo, que sí, al menos en la teoría, implicaba la liberalización concertada de todos los mercados del mundo, tuvo efectos limitados porque los compromisos que muchos países asumieron en la denominada Ronda de Uruguay fueron muy graduales y restrictivos. Esto provocó que muchos sectores quedaran al margen de las negociaciones y que no se lograra eliminar el problema del escalamiento arancelario, que afectaba a los productos chilenos de mayor valor agregado, y en especial, a las exportaciones de manufacturas. Además, el golpe militar y las graves violaciones a los derechos humanos ocurridas en nuestro territorio, e incluso fuera de él, marcaron un profundo quiebre en la inserción internacional de nuestro país. La dictadura sufrió un fuerte aislamiento político, contó con el rechazo generalizado de la opinión pública internacional y fue permanentemente condenado por diversos organismos internacionales. Este ambiente hostil afectó las relaciones económicas de Chile. Se suspendieron importantes flujos de cooperación internacional y disminuyó la inversión extranjera, principalmente la europea. A la vez, en 1976 Chile se retiró del Pacto Andino, porque las nuevas autoridades no compartían las doctrinas económicas proteccionistas que caracterizaban a esa organización. No obstante, el profundo proceso de liberalización y de apertura que impulsó el gobierno militar en nuestra economía permitió contrarrestar el aislamiento político. El mercado se abrió al exterior, los aranceles fueron rebajados unilateralmente, se dictó un estatuto mucho más favorable para las inversiones extranjeras y se privatizaron numerosas empresas públicas, proceso que despertó gran interés entre los inversionistas de distintas partes del mundo. De este modo, y pese a la enorme deuda externa y las continuas crisis económicas que se sucedieron a partir de la década del ochenta,
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Chile empezó a ganar un creciente prestigio en los círculos económicos y financieros internacionales. En medio de este panorama asumió el primer gobierno democrático, encabezado por el presidente Patricio Aylwin, tras la derrota de la dictadura, el cual se impuso como principal objetivo en su política exterior la reinserción de Chile en el concierto internacional. Sin embargo, el contexto en que debió asumir este desafío era muy distinto al que existía cuando se produjo el golpe de estado de 1973. Primero, porque el peso de los temas económicos en la política exterior había aumentado significativamente, como consecuencia del grado de internacionalización que ya exhibía nuestra economía y del modelo aperturista que se pretendía continuar. Y segundo, debido a que el éxito de nuestras exportaciones obligaba a realizar un esfuerzo mucho más intensivo en la defensa de las posiciones comerciales chilenas, las que sufrían continuas amenazas por las políticas proteccionistas de nuestros principales mercados de destino. De ahí que las nuevas autoridades pusieran mucho énfasis en la liberalización del comercio mundial. La diplomacia económica Teniendo en consideración lo anterior, la política comercial que pusieron en marcha los gobiernos de la Concertación representó una de las mayores innovaciones de la política exterior seguida por Chile en muchas décadas. Ya no se trató solo de abrir unilateralmente nuestra economía, sino que dicha estrategia se combinó con la negociación multilateral y una inserción más activa en los grandes espacios económicos que se estaban configurando en el mundo. Fue el comienzo de lo que podríamos denominar la «diplomacia económica», a partir de la cual la búsqueda de instrumentos bilaterales o regionales tuvo un carácter prioritario en las relaciones exteriores y vino a responder a un doble propósito: por una parte asegurar el acceso de los productos nacionales a los grandes mercados mundiales y regionales, y por
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otro lado, no quedarse al margen de esos mercados, ya que ello podía significar que otros países obtuvieran ventajas que perjudicarían a los productos chilenos. Es así entonces como Chile empezó a desarrollar una política comercial inédita en nuestra historia, la que en sus inicios se fue orientando de manera preferente a América Latina, aprovechando el marco jurídico de la entidad sucesora de la alalc, la Asociación Latinoamericana de Integración (aladi). Al cabo de un año se firmó un acuerdo de libre comercio con México (1991), que se constituyó en el primero de ese tipo que se suscribía en la región. Sin duda, toda una paradoja si se considera que a pesar de todos sus defectos el proceso de integración latinoamericana ya llevaba treinta años de trayectoria. En ese entonces, la puesta en vigencia del nafta, acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos, México y Canadá, causó un gran impacto en la región. Nuestro país no estuvo ajeno a ello y se estimó fundamental para nuestra reinserción internacional que Chile se sumara a ese pacto, ya sea negociando con el bloque en su conjunto o por separado con esos tres países. Para ello había razones políticas y económicas. Entre las primeras, sin duda la más importante era que se creía que el nafta contribuiría a consolidar nuestra incipiente democracia —en ese entonces bajo el influjo de los enclaves autoritarios heredados del régimen de Pinochet— porque suponía una fuerte condicionalidad democrática. Y entre las segundas, el prestigio que alcanzaría el país y la importancia de asegurar el acceso de los productos chilenos al mercado de Estados Unidos que era el destino más importante de nuestro comercio exterior. Sin embargo, dicha aspiración tuvo su primer tropiezo debido a razones internas propias de la política estadounidense, lo que significó un revés para el proyecto Iniciativas de las Américas del presidente George Bush, con el que esperaba constituir una zona de libre comercio en el hemisferio. Sin perjuicio de lo anterior, Chile siguió profundizando las negociaciones comerciales con diversos países de la región. Así, se firmaron acuerdos de libre comercio con
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 enezuela (1993) y Colombia (1994), además de acuerdos V de complementación económica con Argentina (1991) y Bolivia (1993) que no contemplaron la liberalización total del comercio mutuo. En ese contexto me tocó asumir la Presidencia de la República en marzo de 1994. Las condiciones no eran las mismas a las de cuatro años antes. Entre otros aspectos, la situación internacional era de creciente interdependencia, la globalización comenzaba a tomar fuerza y nuestra economía era cada vez más dependiente del exterior. Además, cumplida la reinserción internacional de Chile por mi antecesor, ahora correspondía convertir la política exterior en un instrumento para el desarrollo nacional. Junto con insistir en principios tradicionales de nuestra política exterior, como el respeto al derecho internacional, la solución pacífica de las controversias, la cooperación internacional y la promoción de la democracia, los derechos humanos y la paz, se añadió una estrategia de inserción múltiple y equilibrada con nuestros principales socios comerciales. Con relación a América Latina, el paso más importante fue la asociación de Chile al Mercosur, bajo el esquema de un acuerdo de complementación económica, que contempló la liberalización gradual de todo nuestro comercio. No fue fácil dar este paso. En Chile el acuerdo debió sortear un intenso debate en el Congreso Nacional y hubo sectores, especialmente el mundo agrícola, que se opusieron fuertemente a ingresar al Mercosur. Además, hubo que persuadir a los países miembros para que le dieran a Chile la calidad de país asociado, pese a que ellos eran partidarios de que nuestro país adhiriera como miembro pleno del grupo. Sin perjuicio de lo anterior, la firma del acuerdo marcó el retorno de Chile al proceso de integración de América Latina y su participación en uno de los bloques que en ese entonces no solo era el más cercano, sino también parecía ser el más promisorio. Pero además, había una fuerte necesidad estratégica, pues se esperaba que el acuerdo fuera a proporcionar un marco estable para la creciente integración física
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con los países del pacto, materia en la que Chile se estaba quedando al margen con las consecuencias que ello podría provocar para la seguridad del país. Hubo quienes cuestionaron nuestra decisión de no integrarnos como miembro pleno al Mercosur. Básicamente lo hicimos por dos razones. La primera es que el Mercosur se convirtió en una unión aduanera, es decir, una zona de libre comercio dotada de un arancel común frente a terceros países. Pero resulta que el arancel promedio del Mercosur era más altos y escalonados que los nuestros (entre un 2% y un 20%, salvo algunas excepciones) y en este escenario la participación plena de Chile habría significado elevar el arancel externo de nuestro país (en aquella época de un 6% parejo), tal como lo debieron hacer Uruguay y Paraguay, y con ello frenar el proceso de apertura de la economía que ya llevaba varios años en marcha. Esa opción era inviable y contravenía mi compromiso de reducir el arancel, iniciativa que efectivamente llevamos a cabo bajándolo en forma gradual hasta llegar a un 1%. Aquí, además, es importante recordar que posteriormente, en 1997, Brasil y Argentina decidieron elevar los aranceles para enfrentar las turbulencias financieras que amenazaban a ambos países, lo que demostró las diferencias de enfoque que tenía mi país respecto al Mercosur, en lo que se refería a la apertura económica. Y el segundo motivo, es que de haber entrado al Mercosur como miembro pleno y no asociado, Chile se habría visto obligado a negociar conjuntamente con el resto de los miembros cualquier acuerdo con terceros países, lo que claramente atentaba contra los intereses del país y nos habría impedido tejer la amplia red de acuerdos comerciales que hoy tenemos. Lo anterior se vio reflejado en los hechos. Mi gobierno, pese a que su prioridad era Latinoamérica, no descuidó las relaciones comerciales con otras regiones, pues la principal característica de nuestro comercio exterior era la gran diversificación de mercados de destino y la realidad indicaba que el 80% de nuestras exportaciones estaba vinculado a merca-
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dos no latinoamericanos. Y es que gustara o no, Chile exporta más a Estados Unidos, Reino Unido y Japón que a Argentina, Perú y Ecuador, por solo poner unos pocos ejemplos. Por eso no podíamos renunciar a nuestra autonomía para negociar con países o bloques comerciales de otras latitudes. Y en ese proceso tuvimos grandes éxitos y también algunos tropiezos. Siendo presidente me tocó asistir a la Cumbre de Miami el año 1994, en la cual los presidentes Clinton de Estados Unidos, Zedillo de México y el primer ministro Chretien de Canadá, invitaron a Chile para que negociara su entrada al nafta. Ello nos permitió alcanzar un nuevo acuerdo de última generación con México y uno mejor con Canadá en 1997. Digo mejor porque el acuerdo tuvo un carácter marcadamente innovador para aquellos años, debido a la amplitud de temas que abarcó y porque eliminó las medidas antidumping entre ambos países. Esta situación contrastó con la negociación con Estados Unidos, proceso que se dilató debido a problemas internos de la política norteamericana. El Congreso no le quiso otorgar al presidente Clinton el fasttrack o vía rápida para negociar un acuerdo con Chile y las negociaciones solo recobrarían fuerza en la década siguiente y culminarían exitosamente el año 2002. En el período también conseguimos consolidar la participación de Chile en el Foro de Cooperación Económica del Asia-Pacífico (apec), que permitió afianzar nuestra presencia en el área de mayor crecimiento de la economía mundial coronando de esta forma nuestra apertura hacia el sudeste asiático. Dado su enorme dinamismo esa región era uno de los ejes fundamentales de nuestra política exterior. Con más de 2.500 millones de habitantes, involucraba la mitad del producto mundial y el mayor desarrollo económico del planeta. Por otra parte, fortalecer nuestra región con esos países nos daba la posibilidad de convertirnos en puente y plataforma para que ellos entraran al cono sur de América. En 1996 suscribimos un nuevo acuerdo marco con la Unión Europea, que representó un paso de gran relevancia para allanar el camino hacia una asociación de carácter político y
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económico entre Chile y las quince naciones europeas que en ese entonces formaban parte de ese bloque. Si bien se trataba de un instrumento que potenciaba los vínculos históricos que teníamos con el viejo continente, era el paso previo para avanzar hacia la liberalización del comercio, lo que finalmente se concretaría el año 2002. En total, durante mi gobierno se firmaron cinco acuerdos bilaterales adicionales con Ecuador (1994), Canadá (1996), México II (1998), Perú (1998) y Cuba (1998); y tres con agrupaciones de países, Unión Europea (1996), Mercosur (1996) y Centroamérica (1999). Y, por último, se ingresó a apec (1994). Mención aparte merece la iniciativa, propiciada por los Estados Unidos, de constituir el área de Libre Comercio en las Américas (alca) en un plazo de quince años. Se suponía que las negociaciones se iniciarían durante la II Cumbre de las Américas que me tocó presidir en Santiago el año 1998 y debían terminar el año 2005. Sin embargo, poco y nada se ha avanzado en esta materia, principalmente por la falta de coincidencias estratégicas entre Estados Unidos y un grupo de países encabezados por Brasil que no están dispuestos a abrir sus mercados sin la reciprocidad correspondiente para sus exportaciones y sin que se eliminen los subsidios agrícolas estadounidenses. Tras el término de mi mandato, mi sucesor, el presidente Ricardo Lagos, logró alcanzar con éxito la casi totalidad de los objetivos que habían quedado pendientes de mi gobierno, especialmente la suscripción del tratado de libre comercio con Estados Unidos (2003), el acuerdo de asociación con la Unión Europea (2002) y la profundización de los vínculos con el Asia Pacífico. En el caso del tratado firmado con la Unión Europea, es importante destacar que se trata del convenio más amplio y completo que ese conglomerado haya firmado con un país que no es candidato a participar en ella. Asimismo, también se suscribió un tratado de libre comercio con la Asociación
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Europea de Libre Comercio (2003), conformada por Suiza, Liechtenstein, Islandia y Noruega. Y en cuanto a la consolidación de los lazos políticos, económicos y comerciales con los países del sudeste asiático, estos se concretaron gracias a la participación activa de Chile en la institucionalidad del sistema apec y a los tratados de libre comercio firmados con Corea (2003) y China (2005), y al acuerdo de asociación económica alcanzado con el Pacífico (2005) —integrado por Brunei, Nueva Zelanda, Singapur y Chile— y el acuerdo de alcance parcial con la India (2006). El caso particular de China ha sido el de mayor aporte, ya que ese país es el primer destino de las exportaciones de Chile, alcanzando cerca del 25% de lo exportado en términos de valor. Finalmente, en el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet se terminó por consolidar el modelo de apertura comercial, ya sea concluyendo las negociaciones comerciales en curso desde años anteriores e iniciando conversaciones con nuevos países, situación que ha permitido que Chile sea el país que tiene el mayor número de acuerdos comerciales en el mundo y la apertura comercial más diversificada. En el período destacan el acuerdo de asociación económica firmado con Japón (2007) y los tratados de libre comercio con Australia (2008) y Turquía (2009). Asimismo, se profundizaron algunos acuerdos comerciales como fue el caso del Mercosur, donde se creó un nuevo capítulo de comercio de servicios y también el impulso para las pequeñas y medianas empresas (pymes), que así han visto una mejora en su acceso a una mayor cantidad de mercados. Por último, bajo el actual gobierno de derecha del presidente Sebastián Piñera, se firmó un tratado de libre comercio con Malasia (2010) y se está negociando otro con Vietnam. Hoy, creo —aunque la decisión dependerá de las autoridades vigentes— que Chile debería abocarse principalmente a avanzar hacia una profundización del acuerdo que mantiene con India y a buscar un acercamiento con Rusia.
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Como se puede ver Chile optó por una economía abierta, competitiva y orientada al libre comercio, y por una estrategia de regionalismo abierto que integra la apertura unilateral, las negociaciones multilaterales y las negociadas a través de acuerdos bilaterales. Los resultados son más que claros: en los últimos veinte años se han suscrito más de veinte acuerdos comerciales de distinto tipo con 58 países; el 92,5% de nuestro intercambio comercial con el mundo se produce con países con alguna preferencia comercial; los mercados a los que accedemos con beneficios comerciales alcanzan el 62,5% de la población del mundo; y tenemos como potenciales clientes a 4.210 millones de habitantes, lo que equivale al 86,3% del pib mundial. Ello le ha permitido a Chile posicionarse como un socio confiable para la comunidad internacional. Su estabilidad política, sus logros en materias sociales, su conducción macroeconómica seria y responsable, la austeridad en el manejo de sus políticas fiscales y el constante mejoramiento de sus indicadores de competitividad le han significado consolidarse como un lugar atractivo para quienes buscan un lugar seguro donde invertir sus capitales. Ello constituyó otro de los grandes objetivos de los gobiernos de la Concertación. Y en efecto, en los últimos veinte años Chile logró atraer una cantidad considerable de inversiones desde el extranjero, elemento que ha jugado un rol decisivo en el crecimiento y desarrollo económico de nuestro país. Los flujos de inversión extranjera directa han mantenido una tendencia creciente, contribuyendo a la competitividad de la economía y aportando no solo recursos y nuevos mercados, sino también mayor desarrollo tecnológico y conocimientos especializados. Esta nueva realidad fue lo que llevó a los gobiernos de la Concertación a adherir a un mecanismo internacional de solución de controversias para las inversiones extranjeras y a firmar un conjunto de acuerdos de promoción y protección de las inversiones.
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Asimismo, la creciente actividad de empresas chilenas en el extranjero planteó una nueva dimensión para nuestra inserción internacional. Inicialmente este flujo de capitales se concentró mayoritariamente en Argentina y Perú. Sin embargo, en los últimos años las inversiones chilenas se han extendido a otras latitudes como Brasil, Colombia y otras naciones latinoamericanas. De hecho, prácticamente el 100% de las inversiones privadas chilenas en el exterior tienen como destino los países de América Latina. Nuestro país se hizo cargo de esta nueva realidad y es así como con diversos países se han suscrito acuerdos para evitar la doble tributación de las empresas. En el pasado, solo los países que poseían grandes inversiones en Chile o que aspiraban a promoverlas en el futuro se habían mostrado interesados en esa posibilidad. Pero desde mediados de los años noventa ese interés comenzó a ser compartido por los gobiernos de la Concertación con respecto a las operaciones que realizan las empresas chilenas en el extranjero. Conclusión Como lo señalé anteriormente, responder la pregunta enunciada en el título de este trabajo es una tarea compleja. Como bien lo señala Albertoni en sus conclusiones, en la élite política y económica de Uruguay parece haber un amplio consenso en que la estrategia comercial de ese país debe desarrollarse a partir del Mercosur. Así ha sido desde la suscripción del Tratado de Asunción (1991). Este factor y su especial posición geográfica —en medio de dos potencias— han contribuido a que Uruguay esté de manera preferente enfocado económica y comercialmente con Brasil y Argentina, en los cuales se concentra la mitad de sus ventas exteriores. Las cifras hablan por sí solas. En 2009, el 50% de las importaciones uruguayas se hicieron dentro del Mercosur. Se importó de Brasil por un valor de 1.628, 29 millones de dóla-
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res y de Argentina por 1.459,76 millones de dólares. De igual manera, el primer bloque de destino de sus exportaciones fue el Mercosur (28,4%), liderado por Brasil (1.099,10 millones de dólares) y Argentina (345,6 millones de dólares). En consecuencia, la interrogante que abre este libro es si esta opción por el Mercosur representa la mejor alternativa para el desarrollo de Uruguay, más todavía si su propio gobierno define que uno de los objetivos fundamentales de su política comercial es buscar la diversificación de mercados. En este sentido, Uruguay podría evaluar si el camino más adecuado para lograr ese fin es a través del Mercosur, que —como ya sabemos— tiene como una de sus principales características que la política comercial externa se proyecte en conjunto entre sus países miembros. Por eso, y tal como lo menciona el autor, puede ser de gran utilidad que Uruguay se plantee la posibilidad de revisar su estrategia de inserción, sobre todo si consideramos que efectivamente el Mercosur, a casi veinte años de su creación, no ha logrado cumplir con sus objetivos fundacionales. Entonces, el dilema parece ser: o profundiza su presencia en el Mercosur como miembro pleno, en cuyo caso debería fortalecer su protagonismo para ampliar la red de acuerdos comerciales y así acceder a nuevos mercados; o replantea su papel en él pasando de miembro pleno a miembro asociado. Respecto a esta última opción, la experiencia de Chile, explicada anteriormente, puede dar luces para una mejor decisión. De aquí la importancia que reviste este trabajo. Eduardo Frei Ruiz-Tagle Expresidente de la República de Chile
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Una reflexión antes de empezar



En nuestro país y en otros de la región, desde hace bas-



tante tiempo, ya es casi una moda hablar del modelo chileno. También se habla del modelo irlandés, finlandés o neozelandés, pero pocas veces nos hemos preguntado con seriedad cuánto nos falta para llegar al nivel económico que han alcanzado estos países. A los efectos de este trabajo decidí analizar uno de esos supuestos modelos para comprenderlo y ver si efectivamente es una alternativa en la que Uruguay debería profundizar. Entendí que Chile, por su cercanía no solamente geográfica sino también histórica, era un buen punto de partida para iniciar este viaje. ¿Es Chile un modelo? ¿Es un objetivo ideal hacia el cual Uruguay debería transitar? Tratando de dar respuestas a las preguntas que me iban surgiendo al mirar hacia aquel país, empecé un estudio que me llevó casi un año de intenso trabajo para tratar de comprender por qué desde Uruguay miramos tanto hacia Chile y si efectivamente este país tenía cosas de las cuales podíamos aprender. Con estas motivaciones, viajé a Chile y estuve cerca de un mes y medio en Santiago, donde realicé numerosas entrevistas a figuras claves de ese país —incluidos los expresidentes Patricio Aylwin y Eduardo Frei Ruiz Tagle—, como exministros, políticos, empresarios, rectores de universidades y líderes juveniles de los partidos políticos. En Uruguay también pude recabar la opinión de figuras clave como los expresi-



35



Entre el barrio y el mundo



dentes Julio María Sanguinetti y Luis Alberto Lacalle, más otro importante número de técnicos y empresarios. Gracias a todas estas opiniones, fui comprendiendo de primera mano qué había detrás de esta historia de largo vínculo entre las economías de Chile y Uruguay, pocas veces estudiada y explicada claramente. A su vez, dentro de este campo de estudio, decidí profundizar sobre un tema específico, que resultó ser el más explicativo para comprender las diferencias entre estos dos países: la inserción internacional y la visión sobre la globalización. Durante varios años había escuchado que detrás de la cordillera existía un país al que Uruguay debía seguir para adaptar su modelo a la realidad nacional. Pero durante ese proceso de investigación confirmé que aquella afirmación tenía varios matices. Que Chile lejos estaba de ser un objetivo ideal y que, para mi sorpresa, desde aquel país se veía a Uruguay, en algunos aspectos, como un modelo. También entendí que a Chile le pesaba fuertemente el pasado político cercano, con una dictadura que fue de las más crueles de toda la región. Pero al mismo tiempo comprendí que, más allá de esos terribles hechos de la historia, es posible empezar a soñar un país nuevo sin estancarse en el pasado. Por tanto, analizar el caso de Chile desde la perspectiva de Uruguay resultaba ser un estudio exigente y al mismo tiempo interesante, ya fuera para derribar mitos o para confirmarlos. Buscando dar una respuesta clara a la pregunta inicial sobre qué había en Chile para que muchos hablaran de un modelo al que otros países debían seguir, me puse a pensar cuál era el diferencial más notorio que Chile tenía en comparación con el resto de la región, pero principalmente con Uruguay. De ahí surgió la focalización de este estudio, al ver que la diferencia estaba en la visión de inserción internacional de ambos países: uno miraba hacia dentro de la región (el barrio) y el otro hacia el mundo. Esto era innegable. Había una diferencia muy marcada en la noción de independencia regional que ambos países manejaban. Este aspecto
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me empezó a dar las primeras pistas para comprender que las distancias que existían entre Uruguay y Chile. Chile, país que en la región es, junto con Brasil, el más cercano a lograr el desarrollo económico, había entendido de forma clara que debía ser socio del mundo. Cuando esta publicación sale a la luz, Chile cuenta con 21 acuerdos de libre comercio y con 58 socios comerciales, lo que le permite acceder de forma privilegiada a un mercado de 4.061 millones de habitantes en el mundo. Mientras tanto, Uruguay sigue esperando por un Mercosur con veinte años de vida ya cumplidos que aún no ha concretado en su totalidad las bases más importantes de su tratado constitutivo. Y Uruguay, una economía que ha dependido históricamente de sus ventas al exterior, hoy cuenta con una escasa lista de acuerdos comerciales con el mundo y con aranceles externos altos, lo que le impide una mayor apertura. Espero que estas inquietudes, muy influidas por una concepción generacional, contribuyan con seguir profundizando en un debate que nos merecemos como país. Son un llamado de alerta sobre cuánto más libres podemos ser si pensamos como país y no como país encerrado entre dos potencias. Porque, como trataré de demostrar en este libro, el encierro está en el imaginario colectivo. Basta considerar que un país que está entre una cordillera y un océano puede estar conectado con más del 60% de la población mundial. Este libro, en definitiva, no es más que una excusa para motivarnos a pensar juntos en preguntas mucho más hondas: ¿Uruguay tiene trazado un rumbo hacia el desarrollo? ¿Creemos que algún día podemos estar al nivel de los países del primer mundo? ¿Qué estamos haciendo para alcanzar esas metas? Aquí se plantea la experiencia de un país con el propósito de brindar elementos de carácter técnico que sirvan para proyectar escenarios futuros y, a su vez, ayuden a poner sobre la mesa nuevos enfoques de la inserción internacional del Uruguay.
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Estamos ante una oportunidad única para trazar entre todos un camino sólido hacia el desarrollo. Pero esto debe hacerse desde el pluralismo, la capacidad de debate y, ante todo, desde una filosofía que busque proponer sin imponer y cuestionar sin condenar. Hace algunos años leí un discurso de un expresidente del Banco Mundial que me cambió —quizá para siempre— la visión sobre el mundo que a mi generación le tocará vivir en los próximos tiempos. Las palabras pertenecían a James D. Wolfensohn, quien estuvo a la cabeza del Banco desde 1995 hasta el 2005, tiempos de muchos cambios en el mundo. Casi al cierre de su paso por esta prestigiosa institución, Wolfensohn brindó un discurso en la Universidad de Pensilvania que resume perfectamente la razón por la que decidí profundizar en un tema tan relevante para nuestro país. Señalaba que, después de todos sus años de trabajo en constante cercanía con una plétora de estadísticas siniestras sobre la pobreza mundial y los países en desarrollo, podía llegar a una conclusión: «Necesitamos que una nueva generación tome las riendas y se enfrente a los desequilibrios con la convicción de que logrará cambiar el mundo». Este estudio es, en cierto sentido, mi respuesta a ese llamado. Exploré e investigué nuevas alternativas para Uruguay y su inserción internacional, y aquí les presento el resultado. Porque, para cambiar lo que ya existe o para hacer que funcione como debería, es imprescindible proponer nuevos caminos. Este es uno de ellos. Nicolás Albertoni Gómez
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América Latina: un continente difícil de comprender



Para hablar de cualquier país de América Latina resulta



inevitable analizar previamente la coyuntura económica, social y política de esta región. Asimismo, cuando se estudian estos tres puntos resulta difícil, por no decir imposible, buscar un análisis unificado y objetivo, porque son diversas las visiones que se confrontan con relación a esta región, más aún cuando se busca analizar su presente y su futuro. Hablando sobre este mismo tema con Andrés Oppenheimer, columnista de Miami Herald y analista político de cnn, me dijo una frase que explica muy bien la coyuntura actual de la región. «Hablar de Latinoamérica desde una única perspectiva es hoy casi imposible; debemos entender que en términos económicos y comerciales es uno de los continentes más desunidos del mundo».1 Este mismo autor me recomendó un informe de quien para muchos es uno de los principales expertos sobre América Latina del Parlamento Europeo: el eurodiputado alemán Rolf Linkohr. En su condición de presidente de la Comisión de Relaciones Sudamericanas del Parlamento Europeo, Linkohr buscó analizar a través de un estudio el futuro de América Latina en los próximos veinte años. Al leerlo queda claro que desde el viejo continente se tiene una postura bastante crítica



1



Entrevista telefónica del autor con Andrés Oppenheimer, abril de 2010.
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hacia la región, más allá de que muchas veces —como en estos últimos años— Latinoamérica festeje sus tiempos de bonanza económica. El informe de Linkohr comienza por señalar: La influencia de Latinoamérica en el acontecer mundial está decreciendo, no creciendo. La participación en el mercado mundial es limitada y su crecimiento no puede compararse con el de Asia. Aunque el crecimiento económico volviese a aumentar, no sería suficiente como para permitir a todas las personas participar del bienestar.2



Linkohr también dice que después de veinticinco años de actividad parlamentaria, trabajando una y otra vez con Latinoamérica, podría afirmar que «la pobreza, más que disminuir, está aumentando». Por otra parte, agrega que «en la mayoría de los países de Latinoamérica, la diferencia entre pobres y ricos es tan grande que resulta difícil hablar de un solo país».3 El informe continúa detallando algunas causas del subdesarrollo en la región y señala como una de las principales razones el deficiente papel del Estado: La justicia suele estar tuerta, la corrupción está a la orden del día, la educación está subdesarrollada y reservada a los ricos, la administración es deficiente y el servicio público todo menos un servicio para la población.4



Asimismo, «resulta sorprendente que la democracia en la región sigue gozando de buena reputación» —agrega Linkohr—. Argumenta que «casi nadie quiere volver a las dic-



2 Rolf Linkohr (2004), Algunas conclusiones personales y recomendaciones basadas en mi experiencia en América Latina, documento del Parlamento Europeo, p. 1. 3 Ibídem. 4 Ibídem.
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