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Introduccion

El presente trabajo procura investigar la toma de decisiones en politica exterior durante
el gobierno de José Mujica (2010-2015). El principal objetivo es contribuir al estudio de

la politica exterior uruguaya y generar insumos para futuras investigaciones.

A partir del modelo que propone Alexander George (1991) se pretende analizar como se
tomaron las decisiones relativas a la politica exterior durante la administracion de
Mujica. Por lo tanto, se procura conocer si durante ese gobierno existié un modelo de
toma de decisiones que primd sobre los demas o si, por el contrario, existi6 una
alternancia y el modelo decisorio varié segun el tema tratado, por ejemplo, finanzas,
comercio, defensa, e integracion regional. Tanto en uno como en otro caso se
determinard de qué modelo de la tipologia de George (1991) se trata: formal,

competitivo o colegiado.

Por otra parte, desde el punto de vista de la teoria de Graham T. Allison (1994), se
pretende conocer cual es el modelo de toma de decisiones en politica exterior que mejor
se ajusta al periodo considerado, intentando conocer qué légica imper6: la del actor

racional unificado, la de proceso organizacional o la politico-burocratica.

Finalmente, se pretende especificar qué actores han participado en la toma de decisiones
de politica exterior durante el gobierno de Mujica, asi como el papel que ha

desempefiado cada uno en dicho proceso.

Para ello, el trabajo se divide en cinco capitulos. En el primero se aborda la toma
decisiones en politica exterior como el problema de investigacién, asi como la
importancia de su estudio. El segundo capitulo se dedica a estudiar las tipologias
propuestas por George (1991) y Allison (1994), describiéndose las caracteristicas
principales de cada uno de los modelos decisorios que luego seran empleados para
realizar el andlisis del gobierno de Mujica. Por otra parte, se describen los métodos y
datos a utilizarse en el presente trabajo, explicando las fuentes primarias y secundarias

empleadas.

El tercer capitulo se destina al analisis de los actores de la politica exterior uruguaya, lo
que permitird comprender a los actores intervinientes en la toma de decisiones. A
continuacion, se estudian las principales caracteristicas de la politica exterior durante el

periodo de gobierno 2010-2015, destacandose los temas y acontecimientos mas
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relevantes en cada una de sus areas. Por ultimo, en el capitulo cinco se realiza un
andlisis de la toma de decisiones, analizando los modelos decisorios que prevalecieron,
asi como los actores intervinientes. Finalmente, a modo de resumen, se exponen las

principales conclusiones sobre el trabajo.



Capitulo I. La toma de decisiones en politica exterior

En este primer capitulo se presenta el tema y el problema de investigacion: la toma de
decisiones en politica exterior, en particular durante el gobierno de José Mujica (2010-
2015).

Muchas veces los estudios sobre politica exterior tienden a realizar un analisis desde la
teoria realista. Por lo tanto, parten de la idea del Estado como un actor racional
unificado poseedor de un interés nacional que define la politica exterior. Por ende,
realizar un analisis desde esta perspectiva implica dejar de lado a los factores internos
que hacen a la politica exterior, y centrarse solamente en su implementacién, sin

considerar su disefio (Lopez, 2015).

De esta forma, esos estudios no tienen en cuenta que los Estados estan cada vez més
interrelacionados a raiz de los procesos de integracién, lo que determina que los asuntos
internacionales tengan un gran impacto sobre los asuntos domésticos y viceversa. Por

ende, es cada vez mas dificil diferenciar lo domestico de lo internacional (Lépez, 2015).

Eso es lo que Putnam (1988) demostro a través de su teoria. El juego de dos niveles
permite comprender como la politica nacional y la politica exterior estan
correlacionadas. Asimismo, muestra como los funcionarios y representantes de los
Estados que se encargan de la politica exterior, también se constituyen en actores de la
politica interna y se encuentran presionados por el entorno internacional y nacional. Los
gobernantes no pueden ignorar las presiones de ninguno de los dos &mbitos, por lo que
deben procurar satisfacer las demandas de ambos niveles. De aqui surge que los factores

internos posean tanta importancia como los externos.
Al respecto, Lujan (2007) sefiala que:

(...) cuando en la arena de la politica internacional de un pais existen multiples
actores gubernamentales, sin predominio claro de ninguno de ellos, con distintas
posiciones sobre la mejor insercion internacional, frecuentemente emerge la
aspiracion a que el gobierno funcione como un actor racional unificado y se logre
una relacién biunivoca entre las prioridades nacionales y las policies del area

internacional.



La falsedad de dicha aspiracion ha sido demostrada hace varias décadas: las
instituciones son importantes y son diversas; las organizaciones concretas disputan
espacios de poder y la resultante de dichas interacciones estratégicas es, en algunas
ocasiones, la convergencia en un vector unico -como un haz- y, en otras ocasiones, la
divergencia de posturas. En materia de politica internacional esto se plasma en

orientaciones diversas que incluso pueden llegar a ser antagénicas (p. 23).

Como consecuencia, este trabajo parte de la concepcion de que la politica exterior es
una politica pablica y como tal, una politica de partidos. Como politica publica sigue el
mismo proceso que cualquier otra: construccion del problema, formulacion de la
solucion, inclusion del problema en la agenda, negociacion, toma de decisiones,

ejecucion y evaluacion (Lopez, 2015).

Asimismo, esta investigacion se centra especificamente en cémo se toman las
decisiones, tema que ha sido abordado por la teoria de las relaciones internacionales. De
hecho, las teorias sobre la toma de decisiones han surgido con el cientificismo, corriente
que integrd, conjuntamente con el tradicionalismo, el segundo debate tedrico de la
disciplina. Estas teorias son consideradas de alcance medio, pues intentan explicar un
fendmeno concreto dentro de las relaciones internacionales. Se tratan, ademaés, de

teorias 0 modelos que se alejan de la concepcidn bésica del realismo (Barbé, 1995).

De esta forma, en este trabajo se deja de lado al enfoque realista para analizar la toma de
decisiones en politica exterior, lo que implica que el foco esta en los encargados de
tomar las decisiones y no en el Estado como abstraccion, pues como sefialan Snyder,
Bruck y Burton Sapin: “La accion estatal es la accién tomada por quienes actlan en
nombre del Estado” (apud Dougherty y Pfaltzgraff, 1993, p. 482).

La importancia de conocer como se toman las decisiones de politica exterior de los

paises ha sido sefialada por Dougherty y Pfaltzgraff (1993):

(...) entender los procesos de toma de decisiones y los sistemas de nivel nacional es
esencial para entender la interaccion entre las unidades nacionales del sistema
internacional. Centrarse en la toma de decisiones nacional es estudiar un subsistema
del sistema internacional; el sistema internacional tiene como aspecto central
investigar la interaccion entre las politicas exteriores de una serie de unidades

nacionales (p. 160).



Si bien existen diversos enfoques tedricos de toma de decisiones, este trabajo, como se
sefiald anteriormente, toma las tipologias que proponen Alexander George (1991) y
Graham T. Allison (1994) para determinar como se tomaron las decisiones relativas a la

politica exterior durante la administracién de Mujica.

Partiendo de esos modelos, se plantea como hipotesis que durante el gobierno de Mujica
no primo6 un modelo de decisidn en politica exterior, sino que el proceso decisorio varid
segun la temética en consideracion. Asimismo, se plantea que de acuerdo a la temaética

internacional, también variaron los actores participes del proceso decisorio.



Capitulo 1. Marco tedrico-metodologico

2.1. Los modelos de toma de decisiones

A continuacién se expondran las principales caracteristicas del modelo propuesto por

Alexander George (1991), para luego estudiar el de Graham T. Allison (1994).

En primer lugar, George (1991) entiende que existen tres subsistemas interrelacionados
dentro del sistema de trazado de politicas. Es decir, las decisiones politicas tienen lugar
en tres contextos que interactlan entre si: el contexto individual, comprendido por el
presidente o el canciller; el contexto de pequefio grupo, compuesto por el presidente
conjuntamente con un pequefio grupo de asesores; y el contexto de organizacion, que
incluye a las distintas agencias y ministerios vinculados a la politica exterior dentro del
Poder Ejecutivo.

A grandes rasgos, George (1991) en su obra plantea tres modelos de toma de decisiones:
el formalista, el competitivo y el colegiado. Como bien lo aclara el autor, se tratan de
tipos ideales que procuran proporcionar diversas formas de adaptar las personalidades

de los presidentes a la tarea de tomar decisiones en politica exterior.

Por otra parte, George (1991) describe las estructuras de comunicacién asociadas a cada
uno de los modelos, mediante las cuales el presidente obtiene la informacion necesaria

para tomar decisiones.
Segun sefiala George (1991) el formalista se distingue por:

(...) una ordenada estructura de trazado de politicas, la cual suministra
procedimientos bien definidos, lineas jerarquicas de comunicacion y un sistema de
personal estructurado. Si bien (...) busca beneficiarse de los diversos enfoques y
juicios de los participantes en el trazado de politicas, también desalienta el conflicto

abierto y la negociacion entre ellos (p.156).

Por ende, este modelo formal posee una estructura jerarquizada de toma de decisiones,
siendo el presidente quien determina los lineamientos y la orientacion de la politica
exterior, mientras que es el Ministerio de Relaciones Exteriores el encargado de ejecutar

dichas decisiones (Lujan, 2007).



En términos generales, en el modelo formal la informacion y el asesoramiento se dirigen
desde los ministros y asesores hacia el presidente, mientras que los ministros reciben la
informacion de sus respectivas unidades subordinadas. Cada ministro y/o asesor es
responsable de informarle al presidente solamente sobre aquellos asuntos sobre los
cuales posee competencia, de manera que cada uno es un experto en un tema de politica
exterior definido por el presidente. Asimismo, el presidente respeta los canales de
comunicacion, por lo tanto, no omite a sus asesores para obtener informacion
directamente de un subordinado. Una vez obtenida la informacion por parte de sus
asesores y ministros, el presidente es el encargado de realizar una sintesis de esa

informacion para tomar una decision (George, 1991).

La principal ventaja del modelo formal es que promueve un proceso de decision
ordenado. Este modelo permite utilizar efectivamente el tiempo y que el encargado de
trazar la politica exterior, el presidente, dedique su atencion a cuestiones importantes.
Sin embargo, el modelo formal tiene ciertos costos, pues dada su rigidez tiende a
otorgar respuestas lentas ante las crisis. Ademas, dada la estructura de comunicacion de
este modelo, la informacion puede verse distorsionada por los jerarcas (George, 1991).

Cabe destacar que George (1991) describe otras variantes del modelo formal en las
cuales se crea un cargo que actlia como intermediario entre el presidente y los ministros,
que se encarga de informar al presidente para que tome las decisiones correspondientes.
Ademas, pueden adoptarse otras medidas que supongan variantes al sistema jerarquico

tradicional del modelo formal.
Por su parte, el modelo competitivo se caracteriza por:

(...) alentar una expresion mas abierta y desinhibida de opiniones, andlisis y consejos
divergentes (...) El modelo competitivo no solo tolera sino que de hecho puede
alentar la ambigliedad organizativa, la superposicion de jurisdicciones y los canales

multiples de comunicacion hacia el presidente y desde él (George, 1991, p. 156).

En este modelo el presidente fomenta la competencia entre sus ministros. Esto se debe a
que les otorga tareas superpuestas, lo que lleva a que las funciones de los ministros sean
ambiguas, desalentando la comunicacion y asistencia entre ellos. En cuanto a su
estructura de comunicacion, el presidente muchas veces opta por comunicarse

directamente con los subordinados a los ministros y asesores, a diferencia de lo que



ocurre en el modelo formal puro. Ademas, la informacion que reviste mayor
importancia es enviada directamente hacia el presidente a través de la red, mientras que
sus asesores y ministros compiten para comunicarle los problemas méas relevantes. No
obstante, en este modelo el presidente puede optar por no sobrecargarse de problemas y
preferir que sean los propios subordinados que decidan sobre determinado asunto
(George, 1991).

Por lo tanto, el modelo competitivo se trata de un juego de suma cero: los actores por
momentos logran incidir con sus propuestas sobre politica exterior, mientras que por
otros momentos son vencidos por otros actores que logran imponer las suyas. Es el
presidente quien conduce la politica exterior a partir de todas esas opciones que los
distintos actores le presentan, de manera que dicha competencia fomenta una mejora en

la calidad de las propuestas (Lujan, 2007).

Como indica Ldpez (2015), los actores que ocupan cargos en el Poder Ejecutivo y en el
Poder Legislativo, y que compiten entre si para influir en la orientacion de la politica
exterior a través de sus propuestas, son los partidos politicos y sus fracciones. Por eso es
importante tener en consideracion qué partidos o fracciones estdn a cargo de los
ministerios u organizaciones que compiten, con el fin de entender las distintas

propuestas sobre politica exterior planteadas.

El modelo competitivo posee las siguientes ventajas. En primer lugar, el presidente,
como encargado de tomar las decisiones, esta en el centro de la red de informacion. En
segundo lugar, genera ideas creativas a raiz del estimulo generado por la competencia,
ademéas de que es un modelo més abierto a la recepcion de ideas del exterior.
Contrariamente, la principal desventaja del modelo competitivo es que requiere de una
gran cantidad de tiempo y atencion por parte del presidente, a la vez que se trata de un
modelo que tiende a priorizar la factibilidad de las decisiones en detrimento de su
excelencia. Por ultimo, la competencia generada por este modelo conlleva a que los
asesores se tienten a seguir sus intereses personales, fomentando enfrentamientos y una

alta rotacion de personal (George, 1991).

Finalmente, el tercer y ultimo modelo es el colegiado. Segun describe George (1991), en
este modelo “(...) el presidente intenta crear un equipo de miembros del personal y de

asesores que trabajen juntos a fin de identificar, analizar y resolver problemas politicos
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de forma tal que incorporen y sinteticen lo mas posible los puntos de vista divergentes”
(p. 156).

Este modelo fomenta la resolucion grupal de los problemas y procura evitar conflictos
intergrupales tipicos del modelo competitivo, aunque no implica que en la realidad no
existan, pues es el presidente quien intenta hacer prevalecer la cooperacion entre los
actores. Se trata de un juego de suma positiva 0 negativa, en el cual existen ganancias o

pérdidas conjuntas para todos los actores (Lujan, 2007).

En este proceso intervienen numerosas agencias gubernamentales que conforman una
red, cuyo centro es el presidente. Esto implica que los ministros conforman un grupo
colegiado que actGa como un grupo de debate, y que resuelve los problemas conjunta y
creativamente. Incluso, el proceso de discusion tiende a ser informal con el fin de que

los puntos de vista se expresen franca y genuinamente (George, 1991).

Asimismo, a diferencia del formalista, se trata de un modelo en el que los asesores y
ministros no son considerados como expertos en determinado tema, sino como
conocedores de todos los asuntos, lo que determina que se involucren en todas las
aristas de un problema. Por otro lado, en este modelo la informacidn circula dentro del
grupo colegiado y proviene desde el nivel burocratico méas bajo. El presidente, por su
parte, muchas veces les otorga a sus ministros tareas superpuestas y en algunas
ocasiones se comunica directamente con los niveles burocraticos més bajos para obtener

consejos e informacion (George, 1991).

Para George (1991) la principal ventaja del colegiado es que busca lograr la excelencia
asi como la factibilidad en las decisiones. Ademas, este modelo permite que el
presidente se involucre en la red de informacion, a la vez que le quita responsabilidades
al fomentar el trabajo en equipo. Sin embargo, la desventaja de este modelo es que le
exige al presidente una gran cantidad de tiempo y atencion. Sumado a esto, George
(1991) sostiene que este modelo requiere que el presidente posea la habilidad para tratar
con subordinados, actie como mediador cuando haya diferencias e incentive
constantemente el trabajo en equipo. En definitiva, como sefiala Lujan (2007): “(...) el
modelo colegiado puede caer en una paralisis deliberativa o devenir una instancia de

participacion e inclusion democratica por excelencia” (p. 24).
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Como puede notarse, los modelos se diferencian entre si por el grado de competencia y
cooperacion entre los actores intervinientes, asi como por el grado de descentralizacion
que hay en el proceso de toma de decisiones. No obstante, ninguno de los modelos es
mejor ni mas eficaz que los otros, aunque cada uno tenga ciertos beneficios y costos
(Lopez, 2015).

Ademas, como explica Lujan (2007):

Los tres modelos generan zonas de incertidumbre diferenciales y crecientes (...) En el
modelo formal se dan las mayores certezas sobre las reglas de juego y los resultados
posibles; la incertidumbre crece con el modelo colegiado-por la complejizacion de
las interacciones estratégicas-y alcanza su maximo nivel en el modelo competitivo,

dado que segun qué posicion predomine serd la direccion estratégica del gobierno
(p. 24).

Por otra parte, Lujan (2007) diferencia a los tres modelos seglin el papel de la
Cancilleria. En el modelo formal el Ministerio de Relaciones Exteriores dirige la
politica exterior siguiendo los lineamientos planteados por el presidente. En el colegiado
la Cancilleria cumple un papel de coordinadora en materia internacional, mientras que
en el competitivo disputa con otras agencias o ministerios por imponerse e influenciar

en la politica exterior.

Para George (1991) quien debe decidir como se organizara el trazado de la politica
exterior durante su gobierno es el titular del Ejecutivo. Es decir, es el presidente el que
va a optar por el modelo de toma de decisiones de su preferencia, e incluso puede
combinar distintos elementos de los tres modelos. Dicha eleccion va a estar determinada
por tres factores. EIl primero se trata de la experiencia previa del mandatario en cargos
ejecutivos. El segundo factor esta vinculado con cuan competente y capacitado se
considera el presidente para tratar temas de politica exterior. El ultimo se trata de su
personalidad, a la cual George (1991) le asigna un papel importante en la toma de

decisiones.

Asimismo, son tres las caracteristicas de la personalidad que son consideradas
relevantes por George (1991) y que “(...) se combinan para determinar como
estructurara un nuevo presidente el sistema de trazado de politicas que lo rodea y como

definira su propio papel y el de los demads en é1” (p. 156).
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La primera es el estilo cognitivo, es decir la forma por la cual el presidente define sus
necesidades informativas para tomar decisiones, incluyendo su manera habitual de
obtener y usar la informacion que le brindan sus asesores. De manera que las creencias
cognitivas del presidente, entre las que se incluyen su ideologia, vision del mundo,
experiencia y valores, van a estar reflejadas en su comportamiento, asi como en la toma

de decisiones (George, 1991).

Por otra parte, la segunda caracteristica se trata del sentido de eficacia y competencia en
tareas de administracion y toma de decisiones. Esto refiere a las habilidades que posee
para responder a las exigencias intrinsecas al papel de presidente y las tareas para las
cuales se siente preparado. La tercera es la tolerancia y la actitud hacia los conflictos
politicos que posee el presidente, sobre todo frente a los conflictos interpersonales entre
sus ministros (George, 1991).

Finalmente, cabe destacar que George (1991) plantea que, como encargado de tomar
decisiones, el presidente debe procurar alcanzar una decision de calidad, pero que al
mismo tiempo alcance un nivel de apoyo minimo por parte de su propia administracion,
el Parlamento y la opinidn publica. Es decir, debe existir cierto equilibrio: el presidente
no debe sacrificar una politica de calidad en pos de una mayor aceptabilidad, ni acceder
a una baja aceptabilidad a fin de optar por una decision que considera como la mejor. A
su vez, el presidente debe saber administrar el tiempo y los recursos disponibles al

trazar una politica.

Ademas de George (1991), otro de los autores que estudia como se toman las decisiones
en politica exterior es Graham T. Allison (1994). A continuaciéon se analizaran las

principales caracteristicas de su teoria.

Para Allison (1994) la politica exterior de los paises puede ser estudiada desde
diferentes supuestos o modelos conceptuales. De esta forma, los analisis de politica
exterior van a explicar los acontecimientos de forma muy variada, segun el modelo que
se aplique, es decir, segin los “lentes conceptuales” con los que se estudian. Allison
(1994) ha sintetizado esos modelos en los siguientes: politica racional (modelo 1),
proceso organizacional (modelo I1), y politica burocratica (modelo I11).
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Es importante sefialar que estos tres modelos no constituyen alternativas mutuamente
excluyentes, sino que pueden combinarse para poder comprender con exactitud por qué
se llegd a determinada decision final (Allison, 1994).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que estos modelos no brindan una explicacion
completa de lo que sucede en el sistema internacional, sino que se centran en las
decisiones y su implementacién en el ambito nacional. Lo mismo puede decirse

respecto de los modelos de George (1991), pues se tratan de teorias de alcance medio.

En primer lugar, el modelo de la politica racional parte de la vision Estado-céntrica y
realista de las relaciones internacionales, pues supone que las decisiones de politica
exterior son tomadas por el Estado, considerado como un actor racional unificado. Es
decir que para este modelo, el Estado toma decisiones de manera racional, de forma tal
que escoge aquella accion que maximiza sus metas entre opciones alternativas. De esta
manera, las decisiones se van a tomar teniendo en cuenta costos y beneficios, optando
por la accion que representa el medio dptimo para alcanzar los objetivos del Estado, los
cuales estan determinados por la seguridad e interés nacional. Por lo tanto, cuanto mas
alto sea el costo de determinada opcion, menor es la posibilidad de su eleccion (Allison,
1994).

En segundo lugar, de acuerdo al modelo de proceso organizacional, el actor que toma
las decisiones en materia de politica exterior no es el Estado como actor unitario, sino
gue es un conjunto de organizaciones que se enlazan funcionalmente, pero que son
independientes, y en cuyas cuspides se ubican los lideres del Gobierno. Por ende, los
asuntos de politica exterior se reparten entre distintas organizaciones, las cuales
perciben los problemas, procesan informacion para definir las alternativas y sus
respectivas consecuencias y, finalmente, ejecutan acciones. Como los asuntos de
politica exterior son transversales a distintas organizaciones, se requiere que los
directivos gubernamentales logren una coordinacion entre ellas. Sin embargo, cada
organizacion posee sus propias metas y objetivos que orientan su accionar, y maximizan
ciertos valores que quizas no son compartidos por las demas organizaciones. La
organizacion que impulse la decision sera aquella con el peso suficiente para influir y

originar la accion (Allison, 1994).

Asimismo, es importante sefialar que para Allison (1994) las organizaciones tienen un

caracter programado, por lo que cualquier accion de politica exterior va a seguir rutinas
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preestablecidas. De esta manera, las decisiones son consecuencia de rutinas y elecciones
que anteriormente hicieron dirigentes gubernamentales. Por lo que, en definitiva, las

decisiones se toman en base a una acumulacion de experiencias.

Por ultimo, para el modelo de la politica burocrética las decisiones de politica exterior
son el resultado del “tira y afloja” propio de la politica que se genera entre los distintos
actores del Gobierno. Consecuentemente, las decisiones gubernamentales constituyen
resultados politicos, determinados por ese juego de negociacion entre actores a nivel
interno. Esas decisiones surgen entonces como ‘“collages” formados por acciones
individuales y, como consecuencia, se alcanzan decisiones gubernamentales que un

actor jamas hubiera elegido por si solo (Allison, 1994).

Eso implica que el poder estd compartido entre aquellos individuos que ocupan
posiciones clave dentro del Gobierno. Estos actores actlan segin sus distintas
concepciones y persiguen objetivos diferentes, pretendiendo ejercer su influencia para
que se alcance la decision que cada uno considera como la correcta. Asimismo, la
capacidad de accién de los actores depende de la posicion que ocupe cada uno, pero

también de sus respectivas personalidades (Allison, 1994).

Segun Allison (1994), parte de la literatura sobre la politica exterior desacredita este
modelo de toma de decisiones por considerar que los temas internacionales son muy

relevantes como para que se decidan a través de juegos politicos.

2.2. Métodos y datos

Con el fin de analizar el proceso de toma de decisiones en politica exterior durante el

gobierno de Mujica, se recurrira tanto a fuentes secundarias como primarias.

Como fuente secundaria se utilizaran los datos estadisticos obtenidos a partir de una
encuesta realizada por Lépez (2015) a 125 de los 130 legisladores uruguayos del
periodo 2010-2015. Entre otras cosas, esta encuesta permite conocer a partir de la
tipologia de George (1991), la percepcion sobre el modelo decisorio predominante en
politica exterior por periodo de gobierno, a juicio de los legisladores en su conjunto o

segun el partido politico al que pertenecen.

Como fuentes primarias se analizardn catorce entrevistas realizadas a informantes

calificados y actores participes de la politica exterior de Uruguay durante el periodo
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estudiado. Se procur0 entrevistar a personas que hayan participado de forma directa en
los procesos de toma de decisiones en los distintos ministerios u organizaciones

involucrados en la politica exterior.

Para ello, se opto por realizar entrevistas semiestructuradas con una serie de preguntas
abiertas adaptadas especificamente a cada entrevistado, permitiendo que cada
informante pudiera desviarse de la pauta original para tratar otros temas de interés. A
grandes rasgos, a traves de las preguntas se procurd obtener informacion respecto a los
actores involucrados en los procesos decisorios de las distintas &reas de la politica
exterior, asi como el papel que desempefié cada uno y las relaciones establecidas entre

ellos.
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Capitulo I11. Actores de la politica exterior uruguaya

Para poder comprender la toma de decisiones durante el gobierno de Mujica, primero es

necesario estudiar a los actores de la politica exterior uruguaya.

En primer lugar, es importante tener presente que el régimen de gobierno uruguayo es
presidencialista. Segun plantean Shugart y Carey (apud Buquet, Chasquetti y Moraes,
1998) un régimen presidencialista se caracteriza por tener un presidente electo de forma
directa, y por tener un gabinete solamente responsable ante el presidente. Asimismo, en
un régimen de este tipo los mandatos del Poder Legislativo y del Ejecutivo poseen un

término fijo, ademas de que el presidente tiene poder de veto.

Buquet, Chasquetti y Moraes (1998) entienden que el régimen uruguayo se caracteriza
por poseer dos de los cuatro elementos que hacen a un sistema puramente
presidencialista. Por un lado, en Uruguay el presidente es elegido de forma directa vy,
por el otro, puede objetar u observar una ley sancionada por el Poder Legislativo, es

decir que tiene poder de veto.

No obstante, Uruguay también posee elementos tipicos de un sistema parlamentarista,
pues los ministros son responsables ante el Parlamento y pueden ser censurados por
este, en cuyo caso el ministro debe renunciar. En este Gltimo caso, el presidente de la
Republica mantiene la potestad de designar al nuevo ministro o, incluso, puede evitar la
caida del ministro censurado y disolver las camaras. Por su parte, el presidente no es
responsable ante el Parlamento, de manera que no puede verse afectado ante una
censura parlamentaria y, por lo tanto, mantiene su cargo hasta el final del mandato.
Ademas, es importante sefialar que la Constitucién otorga al presidente una serie de
potestades legislativas, entre las que se destaca la iniciativa privativa en materia

presupuestal y los proyectos de urgente consideracion (Buquet et al, 1998).

Esas potestades otorgadas al Ejecutivo son determinantes para que Buquet et al (1998)
consideren que el régimen uruguayo es presidencialista, pues aun cuando posee
caracteristicas que lo alejan del modelo puro, ante un conflicto entre poderes existe una

preeminencia del Ejecutivo sobre el Legislativo.

Para Gros Espiell y Arteaga (apud Fernandez Luzuriaga, 2015) el predominio que la
Constitucién de 1967 le otorgd al Poder Ejecutivo se ve reflejado en las competencias

que este posee en materia de politica exterior.
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En Uruguay, el presidente ejerce tanto la jefatura de Estado como la de Gobierno, por lo
que su mero accionar compromete al pais a nivel internacional. Esto determina que sea
un actor esencial de la politica exterior uruguaya (L6pez, 2015). Al respecto, el art. 159
de la Constitucion determina que “El Presidente de la Republica tendrd la

representacion del Estado en el interior y en el exterior”.

A continuacién se describiran las competencias del Poder Ejecutivo y del Poder
Legislativo en materia de politica exterior, segiin lo determina la Constitucion en sus
articulos 168 y 85, respectivamente. Es importante aclarar que el Poder Ejecutivo
incluye al presidente actuando con el ministro o ministros respectivos, o con el Consejo

de Ministros®.

Segun el numeral 10 del art. 168, el Poder Ejecutivo tiene competencia para destituir, en
acuerdo con la Cadmara de Senadores, funcionarios diplomaticos y consulares “(...) por
ineptitud, omision o delito” o “(...) por la comision de actos que afecten su buen
nombre o el prestigio del pais y de la representacién que invisten”. Por su parte, el
numeral 12 determina su competencia para nombrar personal diplomatico y consular.
En caso de que se trate de jefes de mision, se requiere nuevamente de la aprobacion de
la Camara de Senadores o, en caso de receso, de la Comision Permanente. Ambos
numerales establecen un plazo para que la Céamara de Senadores o, en su caso, la
Comision Permanente, se pronuncie al respecto, vencido el cual el Poder Ejecutivo
podra prescindir de la venia. Asimismo, se determina que los cargos de embajadores y
ministros del servicio exterior son cargos de confianza del Poder Ejecutivo, salvo ley en

contrario aprobada por la mayoria absoluta del total de componentes de cada camara.

Siguiendo ese lineamiento, el numeral 15 estipula la competencia que posee este poder
para “Recibir Agentes Diplomaéticos y autorizar el ejercicio de sus funciones a los

Consules extranjeros”.

Por otra parte, el numeral 16 refiere a la potestad del Poder Ejecutivo para “Decretar la
ruptura de relaciones y, previa resolucién de la Asamblea General, declarar la guerra, si
para evitarla no diesen resultado el arbitraje u otros medios pacificos”. Como sefiala

Korzeniak (2006) este articulo debe ser interpretado conjuntamente con el numeral 7 del

' Como explica Korzeniak (2006), el Poder Ejecutivo se compone no sélo por el presidente, sino también
por los ministros, y ambos integran los dos érganos principales del Ejecutivo: el Acuerdo y el Consejo de
Ministros. La Presidencia, por su parte, constituye un érgano diferente al Poder Ejecutivo, pues solo tiene
un titular que es el presidente, y tiene competencias distintas a las del Ejecutivo como sistema organico.
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art. 85 que determina que a la Asamblea General le compete, entre otras cosas, decretar
la guerra. De manera que primero la Asamblea General decreta la guerra y luego el

Poder Ejecutivo la declara.

El numeral 20 del art. 168 determina que el Poder Ejecutivo posee la competencia para
acordar tratados, pero requiere de la aprobacion posterior del Poder Legislativo para su
ratificacion. Al igual que en el caso anterior, este numeral debe interpretarse teniendo en
cuenta el numeral 7 del art. 85 que determina que es competencia del Poder Legislativo
aprobar o reprobar tratados de cualquier naturaleza que el Poder Ejecutivo suscriba con
otros paises. Por ende, primero el Ejecutivo negocia y firma los tratados, luego el
Legislativo los aprueba por ley vy, finalmente, el Ejecutivo los ratifica (Korzeniak,
2006).

Por ultimo, el numeral 4 del art. 185 establece que el Poder Ejecutivo tiene la potestad
de indicar aquellos casos en los cuales los convenios entre Entes Autdnomos y Servicios
Descentralizados con organismos internacionales o Gobiernos extranjeros requieran de
su aprobacion. Es decir, el Poder Ejecutivo puede solicitar su propia aprobacion de estos

convenios.

Con respecto al Poder Legislativo, puede afirmarse que no posee iniciativa en politica
exterior, aunque si puede bloquear el accionar del Poder Ejecutivo, como se ha sefialado
previamente con respecto a la designacion de jefes de mision, la destitucion de
funcionarios diplomaticos y consulares, la declaracion de guerra, y la ratificacion de
tratados. Aun asi, el Parlamento constituye un espacio en el que se debaten asuntos
relativos a la politica exterior del pais, ademas de que posee un fundamental rol de
contralor. Con respecto a esto ultimo, cabe sefialar que para ejercer su funcion de
contralor el Legislativo se vale de dos instrumentos: el llamado a sala y el llamado en

régimen de comision general (Lopez, 2015).

Los articulos 147 y 148 de la Constitucion regulan el llamado a sala. Como se explicd
previamente, este mecanismo puede traer como consecuencia la censura del ministro vy,
por ende, la obligacion de que renuncie. Si el presidente no estd de acuerdo puede
observar el voto de censura, siempre que haya sido pronunciado por menos de dos
tercios de votos de la Asamblea General. En caso de que la Asamblea General mantenga
su voto de censura, el presidente puede mantener al ministro censurado en su cargo y

disolver las camaras, convocando a elecciones de nuevos legisladores. Finalmente, esa
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nueva Asamblea General conformada a raiz de las elecciones, podrda mantener o0 no su

voto de censura y, en consecuencia de ello, provocar o no la caida del ministro.

Por su parte, los articulos 118, 119, 120 y 121 regulan el llamado en régimen de
comision general de los ministros que, a diferencia de la censura, no obliga a los
ministros a renunciar. El art. 118 determina la facultad que tienen todos los legisladores
para pedir a los ministros los datos e informes que estimen necesarios. Por otra parte, el
art. 119 les otorga la facultad a ambas camaras de Ilamar a sala a los ministros, por la
resolucion de un tercio de votos del total de sus componentes, con el objetivo de
solicitarles informes con fines legislativos, de inspeccion o de fiscalizacion. El art. 120
les otorga a las camaras la potestad de nombrar comisiones parlamentarias de
investigacion o para obtener datos con fines legislativos, mientras que el art. 121
permite que en los casos anteriores las camaras formulen declaraciones que pueden

resultar en declaraciones de posicion ante temas internacionales.

Asimismo, en el Poder Legislativo los temas de politica exterior pueden debatirse tanto
en las comisiones sobre relaciones internacionales, como en las sesiones plenarias de las

camaras y de la Asamblea General (Lopez, 2015).

Tanto la Camara de Senadores como la de Diputados poseen una Comisién de Asuntos
Internacionales. Por un lado, como estipula el art. 130 del Reglamento de la Camara de
Senadores, la Comision de Asuntos Internacionales de esta cAmara tiene como principal
funcioén informar sobre “Relaciones Exteriores, ratificacion de tratados, venias a los

Jefes de Mision y politica internacional”.

Por el otro lado, la funcion de la Comision de Asuntos Internacionales de la Cdmara de
Diputados, es tratar “Convenios y tratados; organizacion diplomatica y consular y
régimen del servicio exterior; asuntos generales de orden internacional”, segun lo
determina el art. 115 del Reglamento de la Cémara de Representantes. Ambas
comisiones deben presentar informes sobre los asuntos tratados y sobre los proyectos de
ley en estudio y, ademas, pueden establecer comisiones especiales para el estudio de un
asunto determinado, y convocar a funcionarios publicos o privados para que participen.
(Lopez, 2015).

Cabe destacar que las Comisiones de Asuntos Internacionales de una y otra camara no

son las Unicas que tratan temas relativos a la politica exterior, pues temas econémicos,
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comerciales, medioambientales, de defensa y demas son también tratados por otras

comisiones (Lopez, 2015).

Por su parte, con respecto a los actores y al sistema de toma de decisiones en Uruguay,
Ferndndez Luzuriaga (2015) manifiesta la existencia de un triangulo conformado por el
presidente, el canciller y el Parlamento, aunque sefiala que hay cierta asimetria al existir
una concentracion de competencias en el binomio presidente-canciller como
consecuencia de que la actuacion del Poder Legislativo en materia de relaciones

exteriores se limita a cuestiones especificas.

No obstante, como explica Lujan (2007), esta cuestion del triangulo presidente-
canciller-Parlamento debe ser aclarada por dos razones. En primer lugar, existen otros
actores, ademas del presidente, del canciller y del Parlamento, que también participan
en la toma de decisiones, sobre todo respecto a determinados temas de politica exterior.
Este es el caso del Ministerio de Economia y Finanzas en temas de comercio y finanzas
internacionales, asi como el del Ministerio de Defensa para temas vinculados a acuerdos
de defensa o a las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) de las que Uruguay
participa. Lo mismo sucede con otros ministerios, agencias estatales, gobiernos
departamentales y otros actores gubernamentales. En segundo lugar, son los partidos
politicos quienes ocupan los cargos en dichos 6rganos, lo que implica que, en definitiva,
sean los actores principales de la politica exterior uruguaya. Pues, como sostiene Garce:

“En Uruguay no gobiernan las personas sino los partidos” (apud Lopez, 2015, p. 108).
En consonancia con lo anterior, Lépez (2015) sefiala que:

Los politicos actuaran como representantes de sus partidos y fracciones en el
Ejecutivo y en el Legislativo, promoviendo o actuando como “veto players”,
participando de la construccion de la agenda, de la definicion del problema, del
disefio e implementacion de la politica y fiscalizando mediante la evaluacion y el
monitoreo de la misma. Los partidos, y sus lideres de fraccién particularmente,
controlan el accionar de los politicos que ocupan sus cargos. Pero los lideres se
deben apegar a las ideas rectoras de los partidos, en este caso sobre politica exterior,
pues apartarse de las mismas puede tener como resultado castigos partidarios y

costos politicos electorales (p. 132).
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En resumen, los partidos politicos, en cuanto actores centrales de la politica exterior,
influyen en la toma de decisiones al controlar el accionar de aquellos que los
representan. Pues, son los partidos quienes ocupan los cargos en el Poder Ejecutivo,
como el de presidente o el de ministro de Relaciones Exteriores. Por otra parte, los
partidos influyen a través de su desempefio en el Poder Legislativo. En las comisiones
pueden debatir y expresar su posicion frente a asuntos internacionales, mientras que en
los plenarios de las camaras discuten, aprueban u obstaculizan las iniciativas del Poder
Ejecutivo. También influyen a través de la fiscalizacion que el Poder Legislativo puede

realizar sobre el Ejecutivo (Lépez, 2015).

Asimismo, cabe destacar que los partidos politicos también ejercen su influencia en las
concepciones sobre politica exterior que posee el servicio exterior, pues “(...) los
diplomaticos poseen un relacionamiento informal con los politicos y tienen un rol
central en la implementacion de la politica, pero no se constituyen en una burocracia
aislada” (Lopez, 2015, p. 137).

A grandes rasgos, el sistema de partidos uruguayos puede ser caracterizado como
institucionalizado y fraccionalizado, con baja volatilidad electoral y con la existencia de
obstaculos para la aparicion de nuevos partidos. A su vez, los partidos no suelen tener
un jefe de partido, pero si jefes de fraccion. Estos Gltimos solamente controlan a su
propia fraccion, pero no pueden controlar otras. Por ende, el presidente s6lo puede
dominar las decisiones y la disciplina de su fraccion, lo que significa que
necesariamente debe negociar con las otras fracciones dentro de su partido, o incluso
con las de otros partidos, con el objetivo de alcanzar la mayoria parlamentaria. A pesar
de la fraccionalizacion de los partidos, en Uruguay existen altos niveles de disciplina
partidaria. El presidente, por su parte, cuenta con recursos, tales como cargos en el
gabinete, para mantener el apoyo intrapartidario y las coaliciones de gobierno
(Chasquetti et al, 1998). Sin embargo, por lo general, los presidentes tienden a ocupar
los ministerios importantes (Economia y Finanzas, Relaciones Exteriores, Interior y

Defensa Nacional) con politicos de su partido y de su fraccién (Lépez, 2015).

Dada la fraccionalizacion existente en los partidos uruguayos, Mujica tuvo que negociar
dentro del Frente Amplio (FA), a pesar de contar con mayoria parlamentaria. A su vez,
Mujica no era jefe de partido, pero si lider dentro de su fraccion (MPP), no pudiendo

alcanzar un liderazgo sobre todo el partido como si pudo Tabaré VVazquez en su primer
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gobierno. Esto determin6é que la obligacion que tuvo Mujica de negociar con las

fracciones del Frente Amplio haya sido mucho mayor (Garce, 2010).

Mujica armd su gabinete en virtud del peso de cada fraccion, pero no necesariamente a
partir de los jefes de cada una como si lo habia hecho Vazquez. Asimismo, durante el
gobierno de Muijica los cargos jerarquicos dentro de un ministerio, como el de ministro,
subsecretario y director general, se integraron con titulares de distintos sectores del

Frente Amplio (Chasquetti, Buquet y Cardarello, 2013).
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Capitulo 1V. La politica exterior uruguaya en el gobierno de Mujica (2010-2015)

Para poder comprender como se tomaron las decisiones en cada una de las areas que
hacen a la politica exterior, primero es necesario estudiar los principales aspectos que
caracterizaron a esta politica en el periodo de gobierno estudiado.

Caetano, Lopez y Lujan (2016) aseguran que durante la administracion de Mujica hubo
un cambio en la orientacion de la politica exterior con respecto al gobierno de Tabaré
Vazquez (2005-2010). En el primer gobierno del Frente Amplio la politica exterior se
orientd hacia el escenario V, denominado por Lujan (2011) como regionalismo abierto.
Como puede observarse en la Tabla 1, se trata de un escenario que supone un equilibrio
entre la regién y la apertura al mundo y, por lo tanto, implica apostar a una amplitud de

aliados y socios provenientes de la regidn, pero también externos a ésta.

Por su parte, durante el periodo 2010-2015 la politica exterior se reorientd hacia el
escenario que Lujan (2011) denomina integracion regional-multilateralismo. Por lo
tanto, en términos generales, durante el gobierno de Mujica se promovié la integracion
regional, teniendo a Brasil como principal socio de Uruguay, al tiempo que se fomento
el multilateralismo, adquiriendo relevancia las alianzas con las BRICS vy otros paises del
sur. De manera que “(...) el gobierno de Mujica se constituyo en un punto de inflexion
en la politica exterior uruguaya por su intento de profundizar el énfasis regionalista y su
apuesta al sur emergente, particularmente a través de la relacion con Brasil” (L6pez,

2015, pp. 305-306).

Tabla 1. Tipologia de las posibles orientaciones de la politica exterior de Uruguay, segun el

foco territorial elegido y los paises priorizados como aliados

Foco territorial elegido

Paises priorizados
Region Regién-Mundo Mundo

Confederacion Integracion Regional-

BRICS

Sudamericana (1)

Multilateralismo (11)

Cooperacién Sur-Sur (111)

Amplitud de paises

Latinoamericanismo (1V)

Regionalismo Abierto (V)

La Suiza de América (V1)

EEUU-UE-Jap6n

Panamericanismo (V1)

Zona de Libre Comercio
(V1)

Alianza con los EEUU
(1X)

Fuente: Lujan (2011, p. 208)
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A continuacion se describira la politica exterior llevada a cabo en el gobierno de Mujica
en sus diferentes areas, entre las que se destacan la comercial, la integracion regional,

derechos humanos, defensa, relaciones con Argentina, Brasil, Medio Oriente y Africa.

A los efectos del anélisis, la politica exterior del gobierno de Mujica puede ser dividida
en dos etapas. Durante la primera, que incluye los primeros tres afios de gestion, hubo
una fuerte apuesta a lo regional: un fuerte estrechamiento de las relaciones con Brasil y

una mejora en las relaciones con Argentina (Lépez, 2015).

En la segunda etapa la relacion con Argentina comenzO a deteriorarse. Al mismo
tiempo, Uruguay intensificd sus relaciones con los paises emergentes, sin que ello
implicara perder de vista al resto del mundo ni su prioridad con la region. Ademas,
durante el altimo bienio del gobierno, Uruguay adquirié mayor preponderancia a nivel
internacional. La llegada de los refugiados sirios y de las personas recluidas en la carcel
de Guantdnamo, asi como el discurso del presidente en Rio +20, son aspectos que
contribuyeron a incrementar esa preponderancia y, principalmente, la popularidad

internacional de Mujica (Lopez, 2015).

En cuanto a las relaciones con Argentina, se ha dicho que al comenzar su gestion,
Mujica opt6 por recomponer el vinculo debilitado heredado del gobierno de Vazquez
como consecuencia del conflicto en torno a la fabrica de celulosa instalada sobre el Rio
Uruguay. Ese cambio en la relacion con Argentina se vio reflejado en diversos

momentos (Almagro, Conde y Porto, 2014).

En primer lugar, a un mes de asumir como presidente, Mujica viajo a Buenos Aires para
reunirse con su par, Cristina Fernandez, a lo que le sigui6 una reunion en el
Establecimiento de Anchorena en el mes de junio. En esa oportunidad se firmaron una
serie de acuerdos, credndose la Comision Bilateral de Cooperacion Energética y la
Comision de Asuntos Comerciales, esta ultima con el fin de tratar temas relevantes para
las exportaciones uruguayas. Asimismo, se lograron acuerdos en el area de la salud y la
defensa, y se concertd avanzar en el dragado del Canal Martin Garcia (Almagro et al,
2014).

En segundo lugar, Mujica y Fernandez avanzaron en el cumplimiento del fallo de la
Corte Internacional de Justicia de la Haya sobre el conflicto de la planta de celulosa. Por

un lado, se logro levantar el corte del Puente General San Martin. Por el otro, se alcanz6
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el Acuerdo de Olivos en el que ambos presidentes determinaron la instalacion del
Comité Cientifico Binacional para realizar el monitoreo conjunto de la planta de UPM.
En la misma linea, se lograron avances en materia de integracion fronteriza, a la vez que
se concretaron otros acuerdos, destacandose el relativo al dragado del Rio Uruguay
(Almagro, et al, 2014).

Otro paso en la reconstruccion de la relacion bilateral lo constituyo el apoyo que Mujica
le otorgd a la candidatura de Neéstor Kirchner a la secretaria general de la Unasur,
cambiando la posicion que habia asumido el ex presidente Tabaré Vazquez (EI
Observador, 11/04/2011a).

Asimismo, el Gobierno uruguayo apoyé las medidas tomadas en la Unasur y en el
Mercosur que prohiben el ingreso de barcos pesqueros con bandera de las Islas
Malvinas a puertos de la regién, respaldando a Argentina en el conflicto por la
soberania de dichas islas que ain mantiene con Gran Bretafia (Alamgro et al, 2014).
Cabe sefialar que dicha decision significdé que la Cancilleria britanica llamara al
embajador uruguayo en Londres para solicitarle explicaciones al respecto (El
Observador, 17/12/2011).

A pesar de lo dicho, a partir del afio 2011 la relacion entre ambos Gobiernos comenzé a
deteriorarse. Uno de los factores que contribuyd a tensar las relaciones fue el hecho de
que Argentina impidiera una declaracion del Mercosur en contra de los dichos del
presidente francés Sarkozy en la Cumbre del G20, quien calific6 a Uruguay de paraiso
fiscal. Ademas, la trascendencia publica que tuvieron los dichos del presidente Mujica
sobre la presidenta argentina y el ex presidente Kirchner también ayudd a que las
diferencias con Argentina persistieran (Lopez, 2015).

Por otro lado, a pesar de los acuerdos alcanzados, el gobierno de Cristina Fernandez
impidio que se dieran a conocer los resultados del monitoreo conjunto de la planta de
UPM, situacién que se agravo cuando en 2013 Mujica autorizo a la planta a ampliar su
capacidad de produccion (Giménez, 09/10/2016). Asimismo, el Gobierno argentino
frend la licitacion para comenzar el dragado del Canal Martin Garcia, perjudicando
principalmente al puerto uruguayo de Nueva Palmira y al trafico comercial portuario de
Uruguay en general (EI Observador, 06/05/2012).
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Finalmente, los obstaculos a las exportaciones uruguayas impuestos por el Gobierno
argentino, fueron otros de los aspectos que perjudicaron a Uruguay y acrecentaron las
tensiones con el pais vecino y llevaron a que Mujica declarara: “Con Argentina estamos
en un impasse” (El Pais, 29/10/2013a).

Para Caetano et al (2016) estos vaivenes en la relacion con Argentina favorecieron la
conformacién de la alianza con Brasil. De hecho, Mujica manifesto: "Tengo claro que
Uruguay tiene que subirse al estribo del Brasil porque ser& una superpotencia de las que
corta el bacalao grueso en el mundo™ (El Pais, 18/03/2016).

El ex presidente vio en esta alianza una oportunidad de apertura de mercados para
Uruguay, sobre todo ante la posibilidad de que ambos paises negociaran conjuntamente
el acuerdo Mercosur-Union Europea, permitiendo que Argentina y demas miembros del
bloque negociaran dicho acuerdo a un ritmo distinto. A su vez, puede afirmarse que a
través de esta alianza Uruguay buscd principalmente reforzar la complementacién
productiva, mientras que Brasil se concentrd sobre todo en asegurar y fortalecer la libre
circulacion de personas (L6pez, 2015). Ademas, como sostiene Lujan (2014), Uruguay
veia a Brasil como un pais lider al que debia seguir en sus iniciativas internacionales,

como en aquellas relativas al mantenimiento de las tropas de paz en Haiti o el Congo.

Concretamente, en el 2012 Mujica y Rousseff crearon el Grupo de Alto Nivel (GAN)
con el objetivo de llevar a cabo el Plan de Accién para el Desarrollo Sostenible y la
Integracion Brasil-Uruguay. EI GAN, a través de sus grupos de trabajo sectoriales,
procurd lograr una mayor integracion productiva, energética y de infraestructura de
transportes, promover la cooperacion cientifica y tecnoldgica, facilitar el comercio e
inversiones Yy la libre circulacion de personas. Un avance significativo que se logré en el
marco del GAN se tratd del acuerdo para asegurar mayor facilidad en el intercambio
comercial bilateral, que permitié la eliminacion de los retrasos injustificados para el

ingreso a Brasil de mercaderia uruguaya (Almagro et al, 2014).

En lo que se refiere a la integracién regional, uno de los principales temas en la materia
durante el gobierno de Mujica fue el debate que se suscito en 2013 respecto a la posible
integracion de Uruguay como miembro pleno de la Alianza del Pacifico®. Este debate

? La Alianza del Pacifico es un bloque comercial conformado por Chile, Colombia, México y Perl que
tiene como principal objetivo fortalecer la integracion y los vinculos comerciales entre sus miembros, y
coordinar su actuacién dentro del Foro de Cooperacion Asia-Pacifico.
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expuso las divergencias existentes entre el Frente Amplio y la oposicion, asi como las
diferencias dentro del propio partido de gobierno en materia de politica exterior y sus
posibles orientaciones (Caetano et al, 2016).

Mientras que desde la oposicion existid un apoyo muy alto a la incorporacién de
Uruguay a la Alianza del Pacifico, en el Frente Amplio la mayoria estaba en contra. No
obstante, en el Frente Amplio la diferencia intrapartidaria fue notoria, pues “(...)
mientras que el ala izquierda del Frente Amplio se manifestaba en contra del ingreso de
Uruguay como miembro pleno de la Alianza del pacifico, el ala derecha mostraba una

mayoria relativa de preferencias a favor” (Lopez, 2015, p. 264).

En la misma linea, Garcé (18/03/2015) sostiene que el tema de la Alianza del Pacifico
generd un debate entre los neoinstitucionalistas, también denominados astoristas, y los
desarrollistas, conformado por el Grupo de los 8°. El debate se inicié a raiz de las
distintas concepciones que poseen unos y otros sobre cudl deberia ser la insercién

internacional del pais.

Para el ala izquierda del Frente Amplio la incorporacion a la Alianza del Pacifico
implicaba seguir un rumbo contrario a la integracion regional, en cuanto suponia un
paso previo al Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econdmica (TPP por sus siglas

en inglés), y con ello una aproximacion a Estados Unidos (Lépez, 2015).

Por su parte, el canciller Luis Almagro se manifestd en contra del ingreso como
miembro pleno y expresé que: “Quizas por mandato de la fuerza politica estemos mas
cerca del ALBA que de la Alianza Pacifico donde tenemos un mandato de hacernos
socios durante este periodo de gobierno” (EI Observador, 21/08/2013).

Con respecto a la postura del presidente Mujica, en un primer momento se habia
divulgado que era coincidente con la del vicepresidente Danilo Astori. No obstante,
Mujica luego declaré que Uruguay mantendria su calidad de observador en la Alianza
del Pacifico para no generar conflictos en el Mercosur (Lopez, 2015).

Otro tema central vinculado a la integracion regional se dio en el ambito del Mercosur,

y se tratd del ingreso de Venezuela y la suspension de Paraguay. Ambas decisiones,

% El Grupo de los 8 esta conformado por el Movimiento de Participacion Popular, el Partido Comunista,
Compromiso Frenteamplista (lista 711), la Liga Federal, el Fidel, la Vertiente Artiguista, la Lista 5005 y
la Corriente de Accidn Pensamiento y Libertad (CAP-L).
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tomadas en el marco de la Cumbre de jefes de Estado del Mercosur del 2012 celebrada

en Mendoza, generaron debates entre el gobierno y la oposicién (Caetano et al, 2016).

En primer lugar, es importante sefialar que en 2012 Paraguay vivio una crisis politica
que culmind con el juicio politico y destitucion del presidente Lugo. Ese mismo afio fue
suspendido del Mercosur alegandose que la destitucion del presidente constituia un
quebrantamiento de su orden institucional, regresando como miembro activo en
diciembre de 2013. El Gobierno uruguayo entendié que la destitucion del presidente
paraguayo se trataba de un golpe de Estado y, por lo tanto, en virtud del Protocolo de
Ushuaia®, Paraguay debia ser suspendido. Contrariamente, la oposicién sostuvo que la
destitucion fue legitima segun lo establecido por la Constitucion paraguaya y, por ende,
no correspondia la suspension de los derechos de Paraguay como miembro del
Mercosur (Lopez, 2015).

Acerca del ingreso de Venezuela al Mercosur, hubo distintas visiones sobre la legalidad
del procedimiento® mediante el cual se incorporé, generando debate no sélo entre el
gobierno y la oposicion, sino también dentro del Frente Amplio. Por su parte, la
oposicion se manifestd en contra del procedimiento, argumentando que los jefes de
Estado de Brasil, Argentina y Uruguay estaban actuando de acuerdo a sus afinidades
ideoldgicas. En la interna del Frente Amplio hubo posiciones contrarias. Por un lado,
fue el presidente Mujica quien impulso el ingreso de Venezuela, pero por el otro, el

ministro Almagro cuestiond la legalidad del procedimiento (Lopez, 2015).

En cuanto al area comercial de la politica exterior, para Caetano et al (2016) durante el
gobierno de Mujica imper6 cierto pragmatismo, no obstante, se mantuvo la prioridad y
la orientacion hacia los paises del sur emergente. Segun sefialan los autores, en este
periodo la blsqueda de nuevos mercados fue prioritaria, lo que se tradujo en un
acercamiento a China y Rusia, y en la constante intencién de Uruguay de acercarse a la

Unidn Europea en el marco del Mercosur.

De hecho, en 2010 se retomaron las negociaciones Mercosur-UE, estancadas desde el

2004, mientras que China pasé a cuadruplicar su incidencia en la matriz de las

* El Protocolo de Ushuaia se aplica en caso de ruptura del orden democratico de alguno de los Estados
partes del Mercosur. Permite aplicar medidas de distinta indole al Estado en el que se haya producido el
guebrantamiento, incluyendo su suspension.

% La legalidad del procedimiento fue cuestionada porque el Tratado de Ouro Preto determina que para que
ingrese un nuevo miembro pleno se requiere la unanimidad de los Estados partes.
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exportaciones uruguayas, transformandose en el principal socio comercial de Uruguay.
Ademas, las exportaciones hacia paises del continente asiatico pasaron de representar
13,7% del total de las exportaciones uruguayas a 23,9%, sin incluir las exportaciones

realizadas desde zonas francas (Almagro et al, 2014).

De esta forma, se continu6 con la diversificacion de los destinos de las exportaciones
uruguayas, proceso que comenzo en 2008 durante la primera administracion de Vazquez
cuando las BRICS pasaron a constituir el principal destino en detrimento de Estados
Unidos. Aun asi, durante el gobierno de Mujica las relaciones econémico-comerciales
con Estados Unidos fueron extraordinarias, pues se lograron concretar importantes

avances, sobre todo con respecto al comercio de citricos (Caetano et al, 2016).

En cuanto a ese tema, es necesario sefialar que en 2013 Estados Unidos permitio la
entrada de productos citricos uruguayos a su mercado, tras mas de diez afios de
negociaciones. Por otra parte, ese mismo afio el gobierno de Obama también habilito el
ingreso de carne ovina desosada uruguaya a su mercado (Almagro et al, 2014).

Esto permitio que ya en el 2014 las exportaciones uruguayas de citricos con destino a
Estados Unidos alcanzaran los US$ 7,4 millones, y que, ademas, Estados Unidos se
posicionara como el sexto destino de las exportaciones uruguayas de este producto
(Instituto Uruguay XXI, 2015).

Otro tema importante del area comercial de la politica exterior lo constituyo la solicitud
realizada por el Gobierno de Uruguay en setiembre de 2013 para ingresar a las
negociaciones del Acuerdo Plurilateral sobre Comercio de Servicios (TISA por su
nombre en inglés), acuerdo que busca liberalizar el comercio de servicios por fuera de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC), a raiz del estancamiento de la Ronda Doha
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 17/04/2015).

Sin embargo, rdpidamente se generd un debate interno sobre la conveniencia del tratado,
y finalmente en setiembre de 2015, ya durante el segundo gobierno de Vazquez, el
Plenario del Frente Amplio resolvié abandonar las negociaciones. Si bien la
participacion del pais en la negociacion del TISA se impulsé durante el gobierno de
Mujica, en el Plenario del Frente Amplio el ex presidente se manifestd en contra,

alegando que China finalmente no participaria del mismo (Gil e Isgleas, 08/09/2015).
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En materia tributaria internacional, es importante sefialar que en 2011 Uruguay paso a
estar incluido en la “lista blanca” de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE). La OCDE consider6 que Uruguay dio cumplimiento a
los estandares de intercambio de informacion, en virtud de los acuerdos suscriptos con
otros paises tanto para el intercambio de informacion tributaria, como para evitar la
doble imposicion. En la misma linea, Uruguay participé del Foro Global de
Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Tributarios de la OCDE. A raiz
de la nueva regulacién de las sociedades anonimas con acciones al portador y de los
tratados de intercambio de informacién antes mencionados, Uruguay logré superar la

primera fase de la revision (Almagro et al, 2014).

Al igual que en el plano econdmico-comercial, las relaciones en el plano politico con
Estados Unidos fueron excelentes. Esto se vio reflejado en el apoyo que Estados Unidos
le otorgd al canciller Almagro en su candidatura como secretario general de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), pero principalmente en el acuerdo
sobre las personas recluidas en Guantdnamo. A través del acuerdo Uruguay se
comprometié a recibir personas detenidas en la carcel de Guantanamo, permitiéndoles
permanecer en el pais de forma libre (Caetano et al, 2016). Mientras que para el
gobierno de Mujica la medida fue planteada como una politica de derechos humanos,
para la oposicion el acuerdo constituiria un peligro para el pais (Hernandez Nilson,
2014).

En lo que se refiere a los derechos humanos, es importante sefialar que Uruguay
presidié el Consejo de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas,
hecho favorable a la posterior candidatura de Uruguay como miembro no permanente
del Consejo de Seguridad. En lo regional se establecieron medidas para el
reconocimiento de la responsabilidad del Estado con el objetivo de cumplir con el fallo
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos relativo al caso Gelman (Ldpez,
2015).

Otra medida vinculada a la tematica de derechos humanos, fue la iniciativa de recibir en
Uruguay a personas desplazadas como consecuencia de la guerra civil siria, y que se
encontraban refugiadas en El Libano. A través del decreto 204/014 se cred una comisién
especial para encargarse del tema, integrada por el ministro de Relaciones Exteriores, el

secretario de Derechos Humanos de la Presidencia y delegados de los Ministerios de
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Defensa, Vivienda, Desarrollo Social y Salud Publica. Finalmente, en octubre de 2014

llegaron a Uruguay los primeros refugiados sirios (Hernandez Nilson, 2014).

Por otra parte, puede afirmarse que durante el periodo de gobierno estudiado las
relaciones con Medio Oriente y Africa adquirieron mayor relevancia, desarrollandose
una relacion mas estrecha con los paises de ambas regiones tanto en el &mbito bilateral

como en el multilateral (Caetano et al, 2016).

Con el fin de aumentar la presencia uruguaya en Africa, en 2013 se cred la Oficina
Estratégica Regional para el Africa Subsahariana, encargada de coordinar el accionar de
las Unidades Vinculantes establecidas en la region. Ademas, se procedié a la apertura
de la embajada de Uruguay en Angola en 2014 y se establecieron los Centros de
Promocidn para la Cooperacion e Intercambio en la Republica Democrética del Congo,
Benin, Nigeria, Kenia y Mozambique. Sumado a esto, Uruguay solicito su participacion
como miembro observador de la Union Africana. Consecuentemente, las exportaciones

uruguayas hacia paises africanos aumentaron considerablemente (Almagro et al, 2015).

A nivel multilateral Uruguay participé en la 11l Cumbre América del Sur- Paises Arabes
que se llevo a cabo en 2012 en Lima, ocasién en la cual el presidente Mujica manifesto
la necesidad de otorgar el reconocimiento internacional a Palestina (Presidencia,
02/10/2012).

En el ambito bilateral Uruguay y la Autoridad Nacional Palestina fortalecieron sus
vinculos. En el afio 2010, a través de un comunicado conjunto, declararon su intencion
de establecer sus respectivas embajadas en Ramallah y en Montevideo, las que
finalmente se abrieron en 2014. Asimismo, Uruguay apoy0 la resolucion de la
Asamblea General de la ONU que determind la calidad de Estado observador no
permanente de Palestina. Sumado a esto, en 2011 se firmo un acuerdo de libre comercio

entre el Mercosur y Palestina, promovido por Uruguay (Almagro et al, 2014).

Consecuentemente, en 2011 el Gobierno uruguayo reconoci6 como Estado
independiente a Palestina. Asimismo, las relaciones con otros paises arabes también se
fortalecieron. En 2014 se realiz6 la primera visita oficial de un canciller uruguayo a
Palestina y Jordania. Ademas, en esa misma oportunidad el ministro de Relaciones
Exteriores también visitd Qatar, Doha y Arabia Saudita. Por otra parte, ese mismo afo

se abri6 la embajada de Uruguay en Emiratos Arabes Unidos (Almagro et al, 2014).
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Desde la oposicion se condend que el Gobierno le otorgara el reconocimiento
internacional a Palestina, considerando que constituia una posible fuente de tensiones
con Israel, pais con el que Uruguay ha mantenido histéricamente fuertes vinculos. De
hecho, las relaciones con Israel atravesaron momentos de tension. Un ejemplo de ello lo
constituyo el hecho de que Uruguay no continuara su habitual alineamiento con Israel
en lo que respecta a las votaciones en el marco de la ONU. En 2012 Uruguay dio su
voto en contra de Israel en el seno del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, a lo que se le sumd la negativa de Uruguay de votar contra Iran. (Caetano et al,
2016).

Asimismo, ante el comunicado emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay en 2014 condenando las operaciones militares en la Franja de Gaza, el
Gobierno de Israel se dirigié a su consul y encargado de negocios en Uruguay con el
objetivo de solicitarle informacidn sobre la postura del Gobierno uruguayo. Por su parte,
el consul expresd su decepcion por la postura de la administracion de Mujica (El Pais,
31/07/2014).

Por otra parte, el Gobierno uruguayo manifestd, tanto de manera bilateral como a través
de la Unasur, su condena a los Gobiernos de Siria y Libia por uso de la violencia contra
su poblacion. También mantuvo una posicion contraria a la intervencion militar en
Libia, y condené el accionar del grupo terrorista autodenominado Estado Islamico
(Caetano et al, 2016).

Ademas, en 2014 Uruguay ejercié la presidencia del Consejo Ejecutivo de la
Organizacion para la Prohibicién de Armas Quimicas, por lo que sigui6 atentamente las
negociaciones entre esa organizacion y el Gobierno sirio para la destruccion de las

armas quimicas (Hernandez Nilson, 2014).

En materia de defensa y de seguridad internacional, Uruguay mantuvo su participacion
en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) tanto en el Congo como en
Haiti. La participacién de Uruguay en las OMP posee el apoyo de todos los partidos ya
que implica apoyar al sistema de seguridad colectiva de Naciones Unidas. Sin embargo,
la continuidad de las tropas uruguayas en Haiti ha constituido un tema controversial en
el seno del Frente Amplio, pues, en términos generales, el ala izquierda del partido se ha
mostrado reticente a la participacion en las OMP, en contraposicién al resto del partido

de gobierno (Lépez, 2015). Un ejemplo de ello fue cuando en 2012, al votarse en el
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Parlamento la permanencia de los efectivos uruguayos en Haiti, algunos de los
legisladores del ala izquierda del Frente Amplio decidieron retirarse de sala, como fue el
caso de la Senadora del MPP Constanza Moreira (La Red 21, 21/12/2012).

Por su parte, en octubre de 2013, Mujica manifesto la posibilidad de retirar las tropas en
el caso de que continuara la inestabilidad politica y democratica imperante en Haiti. A
esto se le suma el hecho de que el canciller brasilefio, Luiz Figueiredo, le habia
manifestado la intensidén que tenia su pais de retirarse (El Pais, 29/10/2013b). Como se
ha dicho, Mujica veia en Brasil a un lider al que seguir en su accionar internacional. Asi

lo expresa Lujan (2014):

Uruguay ve a Brasil como un lider a acompafiar en diversos emprendimientos
internacionales. Tales emprendimientos pueden ser en el area de seguridad, a nivel
regional o extra-regional, como por ejemplo Haiti en Latinoamérica o el Congo en
Africa, paises en los cuales tanto Uruguay como Brasil tienen tropas como parte de
los contingentes de Naciones Unidas (p. 8).

No obstante, desde la ONU se expres6 que la decision de Mujica estaba enmarcada en la
resolucion 2119 del Consejo de Seguridad que determina la reduccion de los efectivos
presentes en el pais caribefio (Tapia, 18/03/2014). De hecho, en diciembre de 2013 el
Poder Legislativo aprobd la continuidad de los efectivos uruguayos en Haiti hasta
diciembre de 2014, pero se determind una reduccion del 33% del contingente uruguayo

en virtud de lo establecido en dicha resolucién (Lépez, 2015).

Otra cuestion a destacar en esta materia fue la propuesta estadounidense para renovar el
tratado de defensa con Uruguay firmado en 1952. Ante esta iniciativa, el Gobierno
uruguayo, a través del entonces subsecretario de Defensa Jorge Menéndez, reconocio
que el tratado debia ser renovado y adaptado al nuevo contexto internacional (Ministerio
de Defensa Nacional, 10/10/2012). Finalmente, las negociaciones no prosperaron
principalmente porque las propuestas de Uruguay y Estados Unidos diferian bastante
entre si (Uval, N., 28/06/2013).

Por otra parte, en 2012 se generd un debate cuando se difundié que Estados Unidos
pretendia establecer bases militares en Durazno. Esto molestd a diplomaticos
estadounidenses que manifestaron que se trataba de un centro de formacién militar para

aquellos que participaran de las misiones de paz, pero no una base. Al respecto
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Menéndez sefiald que: “Politicamente no es aceptable que un centro americano se

instale dentro de un predio militar uruguayo” (El Observador, 15/10/2012).

Por otra parte, se negocié un acuerdo logistico entre el Ministerio de Defensa de
Uruguay Yy el Departamento de Defensa de Estados Unidos. En términos generales, el
objetivo del acuerdo era garantizar la obtencidn de materiales y suministros, asi como la
prestacion reciproca de servicios. Finalmente, la bancada de senadores del FA decidio

dejarlo de lado y no discutirlo en la camara (Uval, 14/05/2013).

Cabe destacar que, ademas, durante el gobierno de Mujica se alcanzaron acuerdos de
cooperacion en defensa con diversos paises, entre ellos Argentina y Venezuela
(Presidencia, 06/12/2010), asi como Bolivia y Ecuador (Almagro, Conde y Porto,
2015). También se firmé en 2011 un acuerdo militar con Brasil que preve el

intercambio de contingentes militares entre ambos paises (EI Observador, 11/04/2011b).

Otra area de la politica exterior que tuvo avances significativos fue la politica
migratoria, a partir de la Ley Nacional de Migracion N° 18.250 del afio 2008. A través
de la Oficina de Retorno y Bienvenida de la Direccion General para Asuntos Consulares
y Vinculacion del Ministerio de Relaciones Exteriores se implementaron medidas
relativas al retorno de uruguayos al pais. Por otra parte, se simplificaron los tramites de
los uruguayos residentes en el exterior, destacdndose la adhesion de Uruguay a la
Convencion de la Apostilla. Ademaés, con el fin de mejorar la vinculacién con los
uruguayos radicados en el extranjero, se busco acrecentar la relacion con los consejos
consultivos y se abrieron embajadas en Vietnam, Nicaragua, Finlandia, Angola,
Emiratos Arabes y Palestina, entre 2011 y 2014. Asimismo, en 2014 se creo la ley
19.254 con el fin de facilitar la residencia permanente a nacionales de los Estados partes
y asociados del Mercosur, y a los familiares de uruguayos que sean extranjeros
(Almagro et al, 2014).

En materia agropecuaria se han alcanzado diversos acuerdos de cooperacion
internacional. En este sentido, el gobierno de Mujica ha alcanzado acuerdos con paises
como Venezuela (Presidencia, 31/07/2012) y Vietnam (La Red 21, 09/12/2013).
Ademas, suscribié conjuntamente con China un memorandum de entendimiento en
materia agricola y otro en materia medioambiental (Presidencia, 22/06/2012), mientras

gue con Argentina se acordd un Acuerdo de Cooperacion y Asistencia Técnica en
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materia de Geologia y Mineria, en el primer afio de gobierno (EI Observador,
02/08/2014).

Por otra parte, Uruguay participd de diversos foros y organismos internacionales sobre
estas materias, entre ellos en la Organizacion Mundial de Sanidad Animal (OIE), la
Comision Sudamericana para la Lucha Contra la Fiebre Aftosa (COSALFA), el Centro
Panamericano de Fiebre Aftosa (PANAFTOSA), y la Reunién Especializada sobre
Agricultura Familiar del Mercosur (REAF). Ademas, asumio la presidencia del Comité
Veterinario Permanente del Cono Sur (CVP) en el 2014 (Martins, 2014).

En materia medioambiental Uruguay fue uno de los primeros paises en ratificar el
Convenio del Mercurio en el marco de la ONU, ejerciendo un rol clave en el proceso de

negociacion y redaccion del convenio (Lopez, 2015).

Por otra parte, conjuntamente con la Unesco, Uruguay instalo la sede del Centro
Regional de Gestion de Aguas Subterraneas para América Latina y el Caribe, con el fin
de brindar a cientificos de la region las instalaciones necesarias para investigar los

sistemas acuiferos y la gestion de recursos hidricos subterraneos (Almagro et al, 2014).

Para terminar, es preciso sefialar la opinidn de la oposicidn respecto a la politica exterior
del gobierno de Muijica. Para los partidos opositores, Mujica condujo la politica exterior
segun sus afinidades ideoldgicas, otorgandole mayor relevancia a lo politico, en
detrimento de una politica exterior mas pragmatica y mas enfocada a los temas
comerciales. Asimismo, el Gobierno fue criticado por priorizar a la region, a Brasil y

demas paises del sur emergente como principales socios (L6pez, 2015).

De hecho, durante el gobierno de Mujica la fiscalizacion parlamentaria al ministro de
Relaciones Exteriores fue relevante, pues Almagro ha sido el ministro de esta cartera
con mayor cantidad de Ilamados a sala y en régimen de comision general desde 1985.
En concreto, el canciller Almagro fue llamado siete veces a sala y cinco en régimen de
comision general, principalmente por temas relativos a la region y la relacion con otros
paises del sur emergente. El reconocimiento de Palestina, la relacién con Argentina, la
suspension de Paraguay y el ingreso de Venezuela al Mercosur, asi como el acuerdo con
Estados Unidos para recibir a personas recluidas en Guantanamo fueron los principales
temas que dieron lugar a la fiscalizacion parlamentaria promulgada por la oposicion
(Lopez, 2015).
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Capitulo V. La toma de decisiones en la politica exterior de Mujica

5.1. Analisis a partir de encuestas

A continuacion se analizan los resultados de la encuesta realizada por Lopez (2015) a

los legisladores uruguayos del periodo 2010-2015, en la que, entre otras cosas, se les

consulto, a su juicio, cuél fue el modelo decisorio de George (1991) predominante en el

gobierno de Jorge Batlle, en el de Tabaré VVazquez y en el de José Mujica.

Tabla 2. Modelo decisorio predominante en politica exterior por periodo de gobierno a

juicio de los legisladores (%0)

Jorge Batlle (2000-2005) Tabaré Vazquez (2005-2010) José Muijica (2010-2015)
Comp. | Form. Col. |NS/NC| Comp. | Form. Col. NS/NC | Comp. Form. Col. | NS/NC
Todos los legisladores 144 61,6 12 12 224 40 28,8 8,8 20,8 232 44 12
FA 16,7 71,2 45 76 24,2 364 36,4 3 15,2 18,2 65,2 15
PN 16,7 52,8 194 | 111 22,2 417 22,2 13,9 33,3 30,6 16,7 194
PC 48 524 2338 19 19 524 19 95 19 28,6 28,6 238
Pl - - - 100 - - 100 - - - 100

Fuente: Lopez (2015, p. 143)

Como puede observarse en la Tabla 2, los legisladores coinciden que durante el

mandato de Batlle prevalecié un modelo formalista de toma de decisiones en politica

exterior. Esto es asi si se consideran a los legisladores de todos los partidos en su

conjunto, o si se los considera segun su partido politico. Por ende, puede decirse que

existe cierto consenso respecto al modelo predominante durante dicho periodo.

Siguiendo el analisis de Loépez (2015), puede afirmarse que en el caso del primer

gobierno de Vazquez, los legisladores en su conjunto entienden que primoé el modelo

formal de toma de decisiones. No obstante, esto no es asi si se los divide por partidos.

Para los legisladores del FA, no hubo un modelo preeminente, sino que se aplico tanto

el formal como el colegiado, y en menor medida el competitivo. Para los del Partido

Nacional durante ese periodo de gobierno el modelo predominante fue el formal, con lo

que estan de acuerdo la mayoria de los legisladores del Partido Colorado®.

A grandes rasgos, puede afirmarse que en su conjunto los legisladores consideran que

durante la administracion de Mujica primé el modelo colegiado. Asi también lo

® Para una profundizacion sobre la toma de decisiones en politica exterior durante el gobierno de Tabaré
Véazquez, véase el trabajo de Carlos Lujan (2007), quien analiza los modelos decisorios predominantes y
los actores intervinientes por tematica internacional, al igual que lo que se pretende realizar en este
trabajo con el gobierno de Mujica.
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entienden los legisladores frenteamplistas en su mayoria. No obstante, los legisladores
del Partido Nacional sefialan como principal al modelo al competitivo, pero muy cerca
del formal, y en ultimo lugar al colegiado. Finalmente, los del Partido Colorado no
manifiestan un predominio de un modelo sobre otro, sino que estiman que las decisiones
en politica exterior fueron tomadas tanto a través del formal, como del colegiado,

dejando en ultimo lugar al competitivo (L6pez, 2015).

Esto muestra que existen visiones muy distintas entre los legisladores de los diferentes
partidos, respecto al modelo decisorio prevaleciente durante el periodo 2010-2015. De
hecho, la opinién de la mayoria de los legisladores no coincide con las conclusiones a
las que se llegan a partir del analisis de las entrevistas realizadas a actores directamente

involucrados en la politica exterior y en la toma de decisiones del gobierno de Mujica.

Las distintas visiones pueden deberse a varias razones. En primer lugar, puede suceder
que durante un periodo de gobierno no prime un Unico modelo decisorio en politica
exterior, sino que los modelos varien segun la tematica internacional. En segundo lugar,
los legisladores observan al proceso decisorio desde un lugar distante. Por lo tanto, es
posible que muchos de ellos tengan una mirada parcial de como se toman realmente las

decisiones en Presidencia.

Es importante también tener en consideracion la preferencia de los legisladores
uruguayos sobre el modelo decisorio que deberia predominar en politica exterior, como

se muestra en la Tabla 3.

Tabla 3. Preferencias de los legisladores uruguayos sobre el modelo decisorio en politica

exterior (%)

Competitivo| Formalista | Colegiado NS/NC
Todos los legisladores 5,6 27,2 64,8 2,4
FA 3,0 21,2 75,8 -
PN 8,3 44,4 44,4 2,8
PC 9,5 19,0 61,9 9,5

Fuente: Lopez (2015, p. 143)

A partir de estos datos, puede afirmarse que los legisladores del periodo 2010-2015
prefieren, en términos generales, al modelo colegiado de toma de decisiones. Tanto los
legisladores frenteamplistas como los colorados ponen a ese modelo en el primer lugar

de preferencia, seguido del formal y en ultimo lugar al competitivo. No es este el caso
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de los legisladores pertenecientes al Partido Nacional que prefieren por partes iguales al

modelo colegiado y al formal, dejando en ultimo lugar al competitivo (Lopez, 2015).

Como puede observarse, existe una tendencia a dejar como Ultima opcion al modelo
competitivo de toma de decisiones, tal como sostiene Lujan (2007). Por otra parte, es
probable que los legisladores consideren al modelo colegiado como el més participativo
0 democratico de todos. No obstante, tal como se ha indicado previamente, un modelo

no es necesariamente mejor al otro, sino que cada uno posee sus ventajas y desventajas.

5.2. Analisis a partir de entrevistas

A partir de las entrevistas realizadas se han podido obtener algunas conclusiones sobre
la toma de decisiones en politica exterior durante el gobierno de Mujica, las cuales se

encuentran resumidas en la siguiente tabla y se analizan a continuacion.

Tabla 4. Modelo decisorio predominante segin tematica internacional y actores
participantes de la toma de decisiones durante el gobierno de Mujica (2010-2015)

. Modelo decisorio
Temética
Formal Colegiado Competitivo
Financiera MEF
Comercial MEF/MRREE/Uruguay XXI
Presidencia/MDN/MRREE
Defensa
Parlamento
Integracion regional Presidencia
Relacion con Argentina Presidencia
Relacioén con Brasil Presidencia
Relacién con EE.UU. Presidencia
Relacién con Medio Oriente y Africa MRREE
Derechos Humanos Presidencia

Fuente: elaboracion propia

En primer lugar, si bien durante la administracion de Mujica existié una alternancia
entre los modelos decisorios segun la tematica internacional abordada, también es cierto
qgue hubo cierta predominancia del modelo formal. Pues, en términos generales, el
manejo de la politica exterior estuvo principalmente en manos del presidente Mujica y

de la Cancilleria.

Como sefialan Caetano et al (2016), eso se diferencié del primer gobierno de Tabaré

Vazquez. A diferencia de Mujica, Vazquez se concentrd principalmente en los temas
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politicos internos. De esta forma, durante su primer gobierno primé el modelo
competitivo de toma de decisiones con diferentes ministerios que disputaban su

influencia en las distintas areas de la politica exterior.

Segun describieron los entrevistados, Mujica fue un presidente que se involucrd
fuertemente en la politica exterior, liderando el posicionamiento en diversos asuntos y
desarrollando una fuerte diplomacia presidencial. Ademas, en los dos ultimos afios de su
gobierno adquirio una popularidad internacional que ayudé a reforzar su participacion
en los temas internacionales, pero siempre apoyandose en la Cancilleria. Precisamente,

un entrevistado sefialé que:

(...) el periodo 2010-2015 cont6 con una participacion muy activa del presidente en
la politica exterior, obedeciendo no solo a caracteristicas de gestion de los lideres de
ese periodo, sino a un contexto regional en el que los mandatarios eran actores

protagdnicos en las relaciones internacionales.

Sin embargo, los entrevistados remarcaron que aunque el presidente haya asumido la
responsabilidad en muchos temas de politica exterior, no implico dejar de lado el trabajo

de la Cancilleria.

Dentro de Presidencia, ademas de la figura del presidente, el prosecretario adquirié un
papel bastante importante en los temas internacionales siendo una figura cercana al
canciller Almagro. Lo mismo puede decirse del secretario de Presidencia, que como
hombre de confianza de Mujica, participaba también de todas las decisiones, aun
cuando no tuvo la exposicion pablica que si tuvo el prosecretario. Segun comentaron los
entrevistados, durante el gobierno de Mujica no existieron asesores dentro de
Presidencia en materia de politica internacional. De esa forma, el presidente se apoyaba
tanto en el prosecretario, como en el secretario de Presidencia y, sobre todo, en el

canciller.

Por otra parte, segun describieron los entrevistados, dentro del Ministerio de Relaciones
Exteriores la toma de decisiones estaba concentrada en el canciller, con la participacion
del vicecanciller en determinados temas’. De esta forma, las decisiones eran tomadas

basicamente en dos circulos. El primero era un circulo pequefio y politico, centrado en

” Por ejemplo, el vicecanciller Luis Porto tuvo una participacion activa en los temas relativos a las
relaciones bilaterales con los paises latinoamericanos y del Mercosur.
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la figura del canciller y conformado también por figuras del MPP que integraban la
secretaria politica del Ministerio o que desempefiaban cargos de embajadores itinerantes
0 embajadores politicos. En este primer circulo, ademas, debe incluirse al jefe de
gabinete como una persona de confianza del canciller, aun cuando no fuera de su
partido y sector politico. El segundo estaba integrado por personal de confianza politica
de la Cancilleria, pertenecientes al partido de gobierno. Mientras que el primer circulo
era participe de todas las decisiones importantes, la participacion del segundo circulo

variaba segun la tematica que se tratara.

Con respecto a los modelos decisorios predominantes en cada tematica internacional,
puede afirmarse que los temas econdmicos-financieros fueron decididos en el ambito
del Ministerio de Economia y Finanzas, obedeciendo al modelo formal cléasico, en el

cual el Ministerio de Relaciones Exteriores no tuvo mucha participacion.

No fue asi con respecto a los temas comerciales, en los cuales existié convergencia
entre ambos ministerios y en los cuales la Cancilleria si estuvo vinculada. Prevalecio,
por ende, un modelo colegiado de toma de decisiones en donde la Comisién
Interministerial para Asuntos de Comercio Exterior (Ciacex) jugé un papel importante y
cuyo secretario ejecutivo logro la articulacion estatal necesaria para tratar los temas

comerciales internacionales, segin mencionaron los entrevistados.

La Ciacex, integrada por los ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia y
Finanzas, de Industria, Energia y Mineria, de Ganaderia, Agricultura y Pesca, de
Turismo, y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, cumplié una funcién de
asesoramiento e intercambio de insumos para la definicion de la politica comercial
internacional. Uno de los entrevistados se refirid a la Comision Interministerial como
“(...) un espacio valido importante en el cual se tomaban decisiones de insercion

internacional. Era donde realmente se cortaba el bacalao”.

La iniciativa de unirse a las negociaciones del TISA, por ejemplo, surgi6 en el seno del
Ministerio de Economia y Finanzas y obtuvo el aval del Ministerio de Relaciones
Exteriores, pero luego la conveniencia de ingresar a dichas negociaciones fue evaluada
en la Ciacex y, por ultimo, en el Consejo de Ministros. Otro tema de importancia que se
tratdé en la Comisién Interministerial fueron las cuestiones vinculadas a las trabas que

Argentina puso a una cantidad de productos uruguayos, segin comentaron los
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entrevistados. De esta forma, la Ciacex termind encargandose de esos temas, ademas de

planificar el comercio internacional.

Naturalmente, a veces existian posiciones diversas, producto del involucramiento de
distintos ministerios. En esos casos, sobre todo en lo que tiene que ver con tratados
econdémico-comerciales, predominaba mayoritariamente la posicién del Ministerio de
Economia y Finanzas ante la de otros ministerios. No obstante, eso no se tradujo en falta

de unidad de las posiciones defendidas hacia el exterior.

Por otro lado, el Instituto Uruguay XXI adquirié un papel mas preponderante y, segun
sostuvieron los entrevistados, estuvo en constante coordinacion con el Ministerio de
Relaciones Exteriores, ministerio del cual depende. De hecho, abrié su primera oficina
en el exterior, localizada conjuntamente con el Consulado General uruguayo en Nueva
York. Asimismo, Uruguay XXI fue un actor que jugd un papel importante como banco
de datos de las relaciones comerciales de Uruguay, datos imprescindibles para la toma
de decisiones. No obstante, hubo también quienes remarcaron que a pesar de existir una
coordinacion, en ocasiones existio una superposicion de las tareas gestionadas por la
Direccion de Programacion Comercial e Inversiones del Ministerio de Relaciones

Exteriores y el Instituto Uruguay XXI.

Es importante destacar que a pesar de remarcar el didlogo interinstitucional que se dio a
través de la Ciacex, los entrevistados tambien sefialaron la necesidad de aumentar el
grado de complementacion para tratar estos temas comerciales, sobre todo para mejorar
la participacion de ciertos ministerios como el MGAP y el MIEM, que en ciertos casos
son consultados en forma colateral por el Ministerio de Economia y Finanzas y el

Ministerio de Relaciones Exteriores.

En el caso de los temas de defensa, sobre todo respecto a la mision de paz en Haiti,
impero una logica competitiva en la cual los distintos actores querian hacer prevalecer

su posicioén.

Por un lado, el ministro de Defensa Eleuterio Ferndndez Huidobro y el canciller Luis
Almagro, asi como las burocracias de sus respectivos ministerios, se mostraron a favor
de continuar participando en la mision, tanto por consideraciones internas como por los
compromisos internacionales asumidos. Por el contrario, el presidente de la Republica

se mostro decidido a retirar las tropas de Haiti y de hecho asi lo anunci6 en 2013. Ante
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dicha situacion, el subsecretario de Defensa Menéndez y el canciller Almagro se
reunieron con el presidente para tratar de revertir esa decision, segln se sefial6 en las

entrevistas.

En estos temas de defensa existio una fuerte presencia del ministro Ferndndez
Huidobro, del subsecretario de Defensa Menéndez y del canciller Almagro, y se
desarroll6 una relacion de colaboracion entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el
Ministerio de Defensa Nacional. Dicha relacion se plasmo en reuniones mensuales que
el equipo de Defensa tenia con el equipo de Cancilleria, en las que Presidencia no
participaba. Ademas, tanto el Ministerio de Defensa como el de Relaciones Exteriores
forman parte del Sistema Nacional de Operaciones para el Mantenimiento de la Paz

(SINOMAPA), en el cual se coordinan todas las misiones.

Sin embargo, en materia de defensa es el Parlamento el que tiene la decision final, ya
que de acuerdo a la Constitucion, es la Asamblea General la que decide la salida de las
tropas y su regreso. Esto, segun plantearon los entrevistados, se vio reforzado por la
entrada en vigor de la Ley Marco de Defensa en 2010. El Parlamento ha sido, por ende,
un potencial veto player® en materia de defensa, y asi lo expresé un entrevistado al
sostener que “El Parlamento, en la medida que tenia la Ilave de autorizar o no, fue un

actor relevante”.

En ese sentido, durante la legislatura 2010-2015 el Parlamento prorrog6 la estadia de las
tropas en Haiti a través de la aprobacion de seis leyes, pero también aprobd una
reduccion del contingente en consonancia con la resolucion 2119 del Consejo de

Seguridad de Naciones Unidas (Fernandez Luzuriaga y Pose, 2015).

Ademas, el Parlamento tuvo un rol importante al decidir no continuar con el acuerdo
logistico en materia de defensa con Estados Unidos, enviado al Poder Legislativo por el
Ejecutivo. Si bien la Comision de Asuntos Internacionales del Senado habia aprobado
dicho acuerdo, posteriormente la bancada de senadores del Frente Amplio decidi6
dejarlo en suspenso y no discutirlo en la camara, por considerar, entre otras cosas, que
habilitaba la instalacion de bases, y que primero era conveniente aprobar un nuevo
acuerdo marco (Uval, 14/05/2013).

® Seglin George Tsebelis (citado en Lépez, 2015), un veto player es un actor que puede bloquear una
decision.
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A pesar de que tuviera la decision final en ciertos temas, al ser consultados sobre el
papel del Parlamento en politica exterior, los entrevistados coincidieron que su nivel de
participacion ha sido bajo y lo continda siendo. Asimismo, plantearon que en ocasiones
no se discute el fondo de la cuestion, sino que la actividad parlamentaria se reduce a
aprobar o rechazar un tratado. Incluso, algunos sostienen que las Comisiones de
Asuntos Internacionales no poseen la capacidad técnica para realizar un analisis

profundo de los proyectos.

A partir de las entrevistas, puede afirmarse que en ocasiones la discusion en torno a las
misiones de paz era dicotdmica, simplificAndose a misiones de paz si 0 no. En sintonia,
un entrevistado sefial6 que “El Parlamento en Uruguay tiene un peso marginal porque lo
unico que hace es aprobar o reprobar (...) tendria que tener un rol mucho mas activo en

politica exterior, y no solo quedarse con el llamado al ministro”.

Por otra parte, en términos de integracion regional predominé el modelo formalista. Se
trato de un tema que tuvo como participante a la Cancilleria, pero principalmente estuvo
en manos del presidente de la Republica. Como ya se ha dicho, y asi coincidieron los
entrevistados, la integracion latinoamericana fue una de las prioridades de la politica

exterior del gobierno de Mujica.

Por ejemplo, la decision de promover el ingreso de Uruguay como observador de la
Alianza del Pacifico surgio en el seno de Presidencia y de la Cancilleria conjuntamente,
al igual que la decisién de que Uruguay permaneciera como observador y no ingresara

como miembro pleno.

Existieron también momentos en los que la Cancilleria tuvo que asumir un papel de
ejecutora de las decisiones provenientes de Presidencia en materia de integracion
regional. Uno de ellos fue el ingreso de Venezuela al Mercosur. Esa fue una decision
tomada integramente por el presidente Mujica, en reunion con Dilma Rouseff y Cristina
Fernandez. El canciller Almagro estaba en contra y tuvo que acatar la resolucién del
presidente. Otro, se tratd del apoyo de Uruguay a la candidatura de Kirchner como
secretario general de la Unasur. En ese caso, Mujica tomo esa decision de manera

personal, quitando responsabilidad a la Cancilleria.

También imper6 un modelo formal en lo que respecta a la relacion bilateral con

Argentina. En ese sentido, existié una sintonia entre Presidencia y Cancilleria, aunque

44



no se puede desconocer el protagonismo de la diplomacia presidencial del periodo. Si
bien los entrevistados coincidieron en que el Ministerio de Relaciones Exteriores tenia
“voz y voto” en las decisiones relativas a la relacion bilateral, también sefialaron que el
liderazgo en este tema lo tenia el presidente. Incluso, uno sostuvo que: “La decision de
avanzar en recomponer la relacion con Argentina fue iniciativa del presidente Mujica.
El resto de los actores dudaban de esa estrategia e incluso no apoyaron en la medida en
que lo podrian haberlo hecho”. En esta relacion, ademas, fue importante el papel del
embajador uruguayo en Argentina, hombre de confianza de Mujica, de quien obtenia

instrucciones directas®.

Al igual que con Argentina, en la relacion con Brasil también prim6é un modelo
formalista. En este caso el presidente de la Republica también fue el protagonista del
proceso decisorio y, como remarcaron los entrevistados, es innegable que la afinidad
existente entre Mujica y los mandatarios brasilefios, primero Lula da Silva y luego
Dilma Rousseff, tuvo mucho que ver con ello. Incluso, un entrevistado afirm6 que “En
realidad la relacion con Brasil no fue el canciller de Uruguay con el canciller de Brasil:
fue de Mujica con Lula. No quiere decir que deje de lado a la Cancilleria, quiere decir
que él asume un rol protagonico”. No hay dudas del protagonismo del presidente, pero
debe sefalarse que el Ministerio de Relaciones Exteriores tuvo un papel importante
puesto que asumio el liderazgo al instrumentar la nueva agenda bilateral de Uruguay y

Brasil.

Los entrevistados coincidieron en el hecho de que Mujica se bas6 en las relaciones
personales para generar vinculos con otros paises, principalmente con los de la region,
en consonancia con la prioridad que el ex presidente le otorgo a la integracion regional
y a los vinculos con los paises vecinos. Para Mujica las relaciones personales muchas
veces terminaban primando sobre las relaciones entre los Estados, y de acuerdo a uno de
los entrevistados: “Mujica, mas alld de una relacion ideoldgica con algunos
mandatarios, entablé una relacion muy personal, entonces ante cualquier problema que
hubiera agarraba el teléfono y llamaba por via totalmente informal”. En consonancia,

otro sostuvo que:

° El embajador uruguayo en Argentina durante el periodo 2010-2015 fue Guillermo Pomi, un economista
perteneciente al MPP.
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Si se hubiera dado lo de las pasteras en el gobierno de Mujica, Mujica hubiera hecho
una cosa totalmente distinta: se iba a hablar con el presidente de Argentina. Aca se
formalizé todo y Vazquez se cerrd6 mucho en la posicion de presidente soberano e

independiente que no acepta presiones desde afuera.
Refiriéndose a ese tema, un entrevistado afirmo que:

Por su caracter, Mujica no iba a ser un presidente encerrado en la Torre Ejecutiva.
Tiene que ver con su personalidad. Cuando el pais tuvo que asumir determinados
riesgos, tanto en relaciones exteriores como en otros planos, los personalizé para no
cargarlo en su ministro. (...) Sanguinetti, con otro estilo, era muy parecido a Mujica
porque él tenia, y tiene hasta el dia de hoy, una cantidad de vinculos personales

importantisimos.

La oposicion fue critica al respecto y se opuso a la diplomacia presidencial de Mujica.
Bordaberry sefial6 que “Es una diplomacia en la que dependemos siempre que el
presidente levante el teléfono y llame a la presidenta argentina. Asi no se trabaja en
diplomacia, se ponen equipos profesionales a trabajar sobre las decisiones y se actla
con firmeza” (Rojas, 26/05/2014). Mientras que el senador Luis Lacalle Pou manifesto

que:

Ha quedado meridianamente claro que las relaciones internacionales son dos Estados
que se llevan adelante a través de los Gobiernos y no puede ser condicionante de la
buena o mala onda que tengan los presidentes de las republicas, entre otras cosas
porque es muy endeble. Mafiana se pelean los presidentes y los pueblos quedan
desalineados. Debemos volver a una Cancilleria profesionalizada. (Rojas,
26/05/2014).

Sin embargo, para Mujica existe una idea erronea de que las relaciones diplomaticas se

basan simplemente en el trabajo de las cancillerias. Al respecto sostuvo que:

Es muy distinto como funcionan despues internet y los expedientes, si antes hay un
cultivo de las relaciones personales con los personajes que estan detras de los
expedientes. Y no estoy inventando nada nuevo, porque al fin y al cabo las relaciones
son siempre cuestiones de hombres y mujeres, no son abstractas. Y eso en Uruguay

parece que no se quiere entender. Entonces viene alguno y me habla de una
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‘Cancilleria profesional’. ;Qué es la Cancilleria profesional? ¢Un tipo que cobra el

sueldo y no lo conoce ni Magoya? (La Diaria, 04/02/2015).

En lo que respecta a las relaciones con los paises de Medio Oriente y Africa, prevalecio
nuevamente un modelo formalista, en el que el Ministerio de Relaciones Exteriores y el
canciller operaron como principales actores. En ese sentido, la direccion de estos temas
estuvo en manos de la Unidad Etnico-Racial del Ministerio de Relaciones Exteriores,
creada para tratar especificamente la realidad del continente africano, y del embajador
itinerante para asuntos afrodescndientes.

Por otra parte, la conduccion de las relaciones bilaterales con Estados Unidos también
estuvo en manos de Presidencia y de Cancilleria, destacandose nuevamente el rol del
presidente de la Republica en la toma de decisiones. Asimismo, los entrevistados
coincidieron en que la afinidad de Mujica con la embajadora de Estados Unidos en

Uruguay, Julissa Reynoso, tuvo su quehacer en esta relacion.

Mujica tuvo un rol protagénico al decidirse el acuerdo relativo a las personas recluidas
en Guantanamo, tema que luego trabajé en conjunto con el Ministerio de Relaciones
Exteriores. De acuerdo a los entrevistados, el tema de Guantanamo estuvo vinculado
con el hecho de que Mujica contribuyera en el acercamiento entre Cuba y Estados
Unidos. Con relacién a esto, un entrevistado afirmé que: “El avance en el destrabe del
aislamiento de Cuba tuvo mucho que ver con la relacién entre Mujica y Obama. Esas

son cosas que se negocian en otro &mbito que no es el formal de la Cancilleria”.

No obstante, en materia de relaciones comerciales con Estados Unidos el papel de otros
ministerios fue importante, destacandose el del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y

Pesca en el caso de la apertura del mercado estadounidense a los citricos uruguayos.

Finalmente, en el tema de derechos humanos también prevalecié el modelo formalista
en el que la conduccion la tenian el presidente y el canciller. Ademas del acuerdo sobre
Guantanamo, Mujica y Almagro decidieron conjuntamente otorgar refugio a familias

gue habian escapado de la guerra siria.

Por otra parte, cabe sefialar que el canciller <“(...) particip6 directa y activamente tanto
en el caso Gelman como en el tema de la Ley de Caducidad, adquiriendo un papel
predominante”, segln describié uno de los entrevistados. Almagro y la Cancilleria se

posicionaron en contra de dicha ley por considerarla contraria a las normas

47



internacionales de derechos humanos. Esa fue una decision e iniciativa puramente del
ministro de Relaciones Exteriores, ante la cual Mujica expresé que se le “habia

escapado el canciller”, segun fue sefialado durante las entrevistas.

También es importante sefialar la relacion del gobierno de Mujica con la fuerza politica.
En materia de politica exterior los entrevistados coincidieron que, en términos
generales, existio una convergencia entre las decisiones que tomé el Gobierno y las
opiniones del partido. Ademas, remarcaron un alto nivel de interrelacion entre
Cancilleria y la Comision de Asuntos y Relaciones Internacionales del Frente Amplio
(Carifa), que a través de sus autoridades politicas mantenian reuniones para
intercambiar informacion y, sobre todo, para que Cancilleria informara las acciones que
estaba llevando adelante. De acuerdo a los entrevistados, eso se dio asi hasta avanzado
el periodo de gobierno, pero la relacion se quebré en cierta medida cuando se filtraron a

la prensa palabras expresadas por Almagro en una de esas reuniones con la Carifa.

De igual modo, sefialaron que existieron cuestiones en las que el Frente Amplio no fue
consultado previo a tomarse una decision, no obstante, eso no siempre genero tiranteces.
Ese fue el caso del recibimiento de las familias sirias y los reclusos de Guantanamo, asi
como la candidatura de Uruguay para integrar el Consejo de Seguridad de la ONU. En
el caso del ingreso a las negociaciones del TISA y a la Alianza del Pacifico como
observador, también fueron temas inconsultos con la fuerza politica, pero que a juicio

de los entrevistados si generaron tensiones.

Consultados sobre el papel del cuerpo diplomatico en los procesos decisorios, algunos
de los entrevistados plantearon que tuvo cierta incidencia por dos razones. Primero,
porgue el gabinete del ministro de Relaciones Exteriores estuvo compuesto por varios
diplomaticos de carrera. Segundo, porque participaban a través del director general de
Secretaria, puesto ocupado por un diplomatico de carrera. A juicio de los entrevistados,
esto conllevdo a que en determinadas ocasiones hubiera “(...) una tension entre la

conduccion politica y la alta burocracia de los diplomaticos”.

A pesar de esto, los entrevistados fueron contestes en afirmar que la participacion de la
burocracia especializada de Cancilleria en la toma de decisiones ha sido baja. Al

respecto, uno afirmé que:
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En Uruguay es muy dificil que el Servicio Exterior esté en condiciones profesionales
y de interpretacion politica de los eventos como para incidir en las decisiones de un
Poder Ejecutivo. Hay muy poca formacion y trabajo sistemético sobre los temas, mas
alla de lo que refiere al protocolo, la burocratica y el funcionamiento administrativo

de los organismos internacionales.

En sintonia con lo anterior, otro entrevistado coincidié y sostuvo que: “Se precisa, en un
mundo con la complejidad actual, una cabeza y una preparacion de otro tipo. Por eso
también las decisiones presidenciales tienen el peso que tienen y estdn vinculadas al
partido de gobierno”. De acuerdo a los entrevistados, en el Ministerio de Relaciones
Exteriores la mayoria de los funcionarios pertenecen al Partido Colorado. Ademas,
describieron a la Cancilleria como una institucion conservadora que se resiste a que

exista un cambio en la manera en que se capacita a los diplomaticos.

Para los entrevistados esa fue una de las razones por la cual durante el gobierno de
Mujica se designaron tantos embajadores de confianza del Presidente, con quienes tenia
comunicacion directa, medida criticada por la oposicion. Segun sostienen Fernandez
Luzuriaga y Pose (2015), durante el gobierno de Mujica se alcanzaron a designar veinte

embajadores politicos.

Por Gltimo, es importante sefialar que los modelos decisorios que primaron en cada
gobierno, estan vinculados a la personalidad de los presidentes, tal como lo sostiene
George (1991). Por ende, las caracteristicas personales del ex presidente Mujica

influyeron sobre la toma de decisiones y sobre la gestidn de la politica exterior.

En términos generales, los entrevistados sefialaron que Mujica le otorg6 a la politica
exterior un lugar importante en su agenda. Asimismo, lo describieron como una persona
desestructurada, espontanea, con una impronta personal muy fuerte, y con “(...) una
forma de hacer politica muy blanca y herrerista”. Por ende, para los entrevistados las
raices blancas de Mujica influyen en ciertos aspectos de su personalidad: mientras que
lo blanco alude a un estilo pasional de hacer politica, lo herrerista se vincula a un

accionar pragmatico.

Y esa personalidad, segin remarcaron, se reflejo en la forma en la que se desarrollé el
Consejo de Ministros durante su gobierno. Mujica utilizaba al Consejo de Ministros

como espacio para hablar y discutir de politica, mientras que en el caso de Vazquez, el
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Consejo se reunia para firmar resoluciones, decretos o incluso proyectos de ley para

enviar al Parlamento. Al respecto, uno de los entrevistados afirmé que:

Mujica firmaba cuando queria y no tenia esas formalidades. Era muy de él resolver
algo, hacer un decreto porque queria y después Ilamar al ministro correspondiente
para que lo firmara. El sabia que si consultaba mucho sobre algunos temas era para
problema. (...) La mayoria de las decisiones las tomaba Mujica. El consultaba con
sus ministros, pero si sabia que al ministro no le gustaba algo lo hacia igual.
Obviamente por la afinidad personal que tenia con algunos miembros del gabinete,

algunas cosas las hablaba mas.

Como puede observarse, hasta aqui el analisis se ha realizado a partir de los modelos
propuestos por George (1991). Desde el punto de vista de la teoria de Allison (1994),
puede afirmarse que el modelo mas apropiado para analizar como se tomaron las
decisiones de politica exterior durante el gobierno de Mujica es el de la politica
burocratica. Esto se debe, en parte, al cardcter partidocéntrico y partidocratico del
sistema politico uruguayo, tal como lo describe Chasquetti (apud Lopez, 2015). Como
se ha dicho anteriormente, los partidos politicos constituyen los principales actores de la
politica exterior uruguaya e influyen en la toma de decisiones, pues sus miembros son
quienes ocupan los cargos de presidente o ministro de relaciones exteriores, por
ejemplo. Esto implica que la politica exterior constituya una politica de partidos y, por
ende, que las decisiones de esa materia sean resultados politicos que surgen tras la

negociacion entre los individuos que ocupan cargos en el Gobierno.

De esta forma, se deja de lado al modelo de la politica racional que entiende que las
decisiones son tomadas por el Estado en cuanto actor racional unificado. Para este
modelo la unidad de analisis son los Estados o los Gobiernos homogeéneos. Por lo tanto,
utilizar este modelo implicaria afirmar que las decisiones de politica exterior en el
gobierno de Mujica fueron tomadas por Uruguay en cuanto principal actor, sin que
hayan existido debates y negociaciones en la interna politica uruguaya. Asimismo,
supone afirmar la existencia de un interés nacional que perdura mas alla de los distintos
gobiernos, y que es compartido por la totalidad de los actores de la politica exterior
uruguaya. Estas suposiciones han sido descartadas desde un principio en el presente

trabajo.
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No obstante, segun Allison (1994), el modelo del actor racional unificado puede
emplearse cuando una decision es tomada por un grupo conformado por pocos
individuos, es decir, por los principales lideres gubernamentales como lo son el
presidente y el canciller. Sin embargo, aun cuando la conduccion de la politica exterior
durante el periodo 2010-2015, estuvo principalmente en manos de Mujica y Almagro, el
juego politico existié en la toma de decisiones de politica exterior. Incluso existieron
ocasiones en las que los principales lideres, como el presidente Mujica y el canciller
Almagro, no estuvieron de acuerdo en torno a una decision, y por eso no es correcto
hablar de la existencia de un grupo de lideres que funcionaba como un actor unitario. El
ejemplo mas claro fue cuando Mujica decidid, conjuntamente con Dilma Rousseff y
Cristina Kirchner, el ingreso de Venezuela al Mercosur, decision ante la que Almargo se

opuso.

Por otra parte, aun cuando en el gobierno de Mujica las decisiones de politica exterior
tuvieron una gran participacion del canciller y, sobre todo del presidente, también
existieron momentos en los que quizds imperé una ldégica organizacional,

correspondiente al modelo Il que Allison (1994) denomina proceso organizacional.

Ese ha sido el caso del area financiera de la politica exterior, pues segun plantearon los
entrevistados, al tratarse las cuestiones relativas a las finanzas internacionales, ha
predominado la impronta del Ministerio de Economia y Finanzas. Al respecto, un

entrevistado sefial6 lo siguiente:

Pienso que la participacion de los distintos ministerios en las relaciones exteriores es
una participacion dificultosa porque cada ministerio tiene su propia impronta. El
Ministerio de Economia en el Uruguay no es muy de economia, es mas de finanzas.
El Ministerio de Economia muchas veces asume tareas de terminacion de los
vinculos internacionales porque es el que administra las inversiones, es el que tiene
que ver con el cumplimiento de los tratados que el Uruguay ha firmado. Quizas en la
organizacion institucional del Uruguay deberia cumplir un rol més importante la OPP
en ese sentido, con un sentido de planeamiento. Pero el Ministerio de Economia no
afloja la mascada. No le deja mucho que hacer al planeamiento, sino que decide el
ministerio. Pero esto no tiene nada que ver con quién sea el ministro, sino que es asi

como funciona la Idgica institucional.
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También en el area comercial existié una légica organizacional en el proceso decisorio
y las decisiones fueron tomadas de acuerdo a los procedimientos internos de cada una
de las organizaciones involucradas. Allison (1994) sefiala que debido a que los asuntos
de politica exterior atraviesan distintas organizaciones, se requiere que los gobernantes
que estdn a la cabeza de cada una logren cierta coordinacion. Esa coordinacion
necesaria se logro a través de la Ciacex, como se explico previamente. En ese sentido,

uno de los entrevistados expresé que:

Cuando se crea una institucion que tiene un jerarca que la orienta, al final la
institucion se convierte en algo un poco conservador porque defiende su existencia.
Tenemos, por un lado, Economia, por otro lado Relaciones Exteriores, por otro lado
Ganaderia, por otro lado Industria, cada una de las cuales es una institucion que
construye y defiende su quehacer. Es bastante delicado porque los problemas que hay
en el Uruguay y en el mundo siempre son transversales. Entonces, las relaciones
comerciales con Bolivia, por decir un caso, no es una cuestion solo del Ministerio de
Economia. Ahi tiene que participar el Ministerio de Economia por el marco en el que
se dan las relaciones comerciales, pero tiene que participar la Cancilleria, el

Ministerio de Ganaderia, el Ministerio de Industria. Esto fue muy dificil de alcanzar.

La ldgica organizacional también predomind en otras instancias, por ejemplo cuando se
condenaron los ataques terroristas o intervenciones militares en diversos paises de
Medio Oriente, ante lo cual probablemente se siguieron rutinas preestablecidas que se
adoptan en el Ministerio de Relaciones Exteriores cuando suceden acontecimientos de
este tipo. Allison (1994) sostiene que las organizaciones tales como la Cancilleria tienen
procedimientos operativos estandares para producir ciertas acciones especificas como,
por ejemplo, responder a un mensaje proveniente de una embajada. En todos esos tipos

de cuestiones imperd esa ldgica organizacional.

No obstante, la existencia de esta l6gica organizacional en ciertas situaciones no implicé
que el juego politico no haya existido paralelamente en todas las tematicas de la politica
exterior, y de la politica en general. Un claro ejemplo en el que pudo verse reflejado el
modelo de la politica burocratica fue en el area de defensa, principalmente en el tema de
la mision de paz en Haiti. En ese sentido, los partidos politicos y sus fracciones trataron
de imponer su punto de vista a través de sus cargos en el Parlamento o en el Poder

Ejecutivo, ocupados por los politicos que los representan.

52



Conclusiones

A partir del analisis realizado, puede afirmarse que durante el gobierno de José
Mujica (2020-2015) no solo hubo un cambio en la orientacién de la politica exterior,

sino también en la forma en que se tomaron las decisiones.

Durante el periodo 2010-2015 la politica exterior se reorientd del escenario V
(regionalismo abierto) hacia el escenario Il (integracion regional-multilateralismo).
Por lo tanto, durante el gobierno de Mujica hubo una fuerte apuesta a la integracion
regional, pero al mismo tiempo hacia el multilateralismo, procurandose fortalecer las
relaciones con los paises del sur emergente. En ese sentido, es fundamental sefialar la
alianza que se conformé con Brasil durante todo el periodo de gobierno,

estableciéndose un nuevo paradigma en las relaciones bilaterales.

La apuesta a lo regional se dio principalmente durante los primeros tres afios de
gobierno, en los que ademas de determinarse ese fuerte acercamiento a Brasil, las
relaciones con Argentina mejoraron considerablemente, aunque en la segunda etapa

de la gestion esa relacion fue deteriorandose.

En la segunda etapa del mandato, el pais adquiri6 una mayor popularidad
internacional como consecuencia de ciertas politicas tomadas por el gobierno de
Muijica, a lo que se le debe sumar el protagonismo que alcanzé el presidente a nivel

internacional.

Durante este periodo, asimismo, se destacé el acercamiento a los paises de Africa y
de Medio Oriente, ademés de que se entabl6é una buena relacion tanto politica como
comercial con Estados Unidos. Por otra parte, en materia comercial impero cierto
pragmatismo, destacandose la busqueda de nuevos mercados, aunque fueron

prioridad los paises del sur.

En lo que respecta a la toma de decisiones, puede afirmarse que existié una ldgica
politico-burocrética, en la que el juego politico entre los actores fue constante, dado
el caracter partidocéntrico y partidocratico del sistema politico uruguayo. No
obstante, paralelamente, en ciertas situaciones predominé una légica organizacional,
en donde las organizaciones y ministerios, lograron imponer su impronta en las
decisiones relativas a la politica exterior. En todo momento, se ha dejado de lado el

modelo del actor racional unificado por no condecirse con la realidad uruguaya.
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Por otra parte, también puede afirmarse que coexistieron los tres modelos decisorios

propuestos por George (1991).

En materia financiera imperé un modelo formal clésico, que tuvo al Ministerio de
Economia y Finanzas como principal actor. En cambio, en los temas comerciales
puede decirse que primé un modelo colegiado, en donde la Ciacex desempefié un
papel importante, pero siempre conducida por el Ministerio de Economia y el

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Por otra parte, en materia de defensa el modelo que prevaleci6 fue el competitivo,
pues los distintos actores trataron de imponer su posicién, aunque la decision final

estuviera siempre en manos del Poder Legislativo.

En el resto de las areas de la politica exterior imperd un modelo formal, en el que la
conduccion estuvo en manos del presidente y en segundo término del canciller,
aunque algunos temas, como la relacion con los paises de Medio Oriente y Africa,

estuvieron directamente bajo la conduccion del ministro de Relaciones Exteriores.

A pesar de que existio una alternancia entre los modelos de acuerdo a la tematica
internacional abordada, puede sostenerse que a grandes rasgos primé el modelo
formal. Esto se debe a que durante el gobierno de Muijica la politica exterior estuvo
mayoritariamente a cargo del presidente de la Republica y del ministro de Relaciones

Exteriores.

Asimismo, el presidente Mujica, a diferencia de Vazquez, tuvo una gran
participacién en la politica exterior, desarrollando incluso una fuerte diplomacia
presidencial, sobre todo con sus pares de la region. Esto, sin embargo, no significo
opacar la labor de la Cancilleria, sino que simplemente significé que en ciertos temas
el presidente asumid un rol protagonico. En ese sentido, Mujica se apoyd mucho en
la figura del canciller como su principal asesor en politica internacional, sin
desconocer el protagonismo del prosecretario y secretario de Presidencia como

personas de su confianza en la materia.

Esto se diferencia del primer gobierno de VVazquez en el cual, si bien también existio
una alternancia entre los modelos decisorios, predomin6 un modelo competitivo en el
que los distintos actores pretendian imponer su influencia en las diferentes tematicas

de la politica exterior. La Cancilleria, por lo tanto, disputaba su poder con los otros
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ministerios. Por lo tanto, durante el gobierno de Muijica, el Ministerio de Relaciones
Exteriores adquirié un mayor protagonismo. En definitiva, estas diferencias en los
procesos decisorios estdn vinculadas a las diferencias existentes entre las

personalidades de los mandatarios.
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Lista de entrevistados

ANEXo

NO

Nombre

Cargos desempefados

Agazzi, Ernesto

Ex legislador. Ex ministro de Ganaderia, Agricultura y Pesca.

Director de Asuntos Internacionales, Cooperacion y Derecho Internacional

2 |Alonso, Claudio Humanitario del Ministerio de Defensa Nacional.
- Ex directora general de Asuntos Técnico-Administrativos del Ministerio de
3 |Anonimo . .
Relaciones Exteriores.
4 |Ano6nimo Secretaria politica del Ex ministro de Relaciones Exteriores Luis Almagro.
5 |An6nimo Diploméatico de carrera. Ex director ejecutivo del Instituto Uruguay XXI.
6 |Barrone. Pablo Fue asesor del Ex ministro de Relaciones Exteriores Luis Almagro. Acutal jefe
' del Departamento de Comunicacion del Parlamento del Mercosdur.
7 |Bavardi. José Ex ministro de Defensa. Ex legislador. Ex ministro de Trabajo y Seguridad
yard, Social. Actual presidente de la Comision de Asuntos Internacionales del FA.
8 |Bergamino, Ariel Emt?ajador de Uruguay en Cuba. Fue asesor de Tabaré VVazquez en su primer
gobierno.
Fue jefe de gabinete del ministro de Relaciones Exteriores Luis Almagro y
9 |Bustillo, Francisco presidente de la Delegacion del Uruguay ante la Comisién Administradora del
Rio de la Plata. Actual embajador de Uruguay en Espafia.
Secretario de Presidencia entre 2012-2015. Actual director general de
10 |Guerrero, Homero Secretaria del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medioambiente.
o Académico. Actual asesor de la Division de Relaciones Internacionales y
11 |Lujan, Carlos o
Cooperacion de la IMM.
12 (Pomi, Guillermo Embajador de Uruguay en Argentina entre el 2010-2015
. Director de la Unidad Etnico-Racial del Ministerio de Relaciones Exteriores y
13 |Rodriguez, Romero . -, .
embajador itinerante en asuntos afrodescendientes.
14 |Topolansky, Lucia Legisladora
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