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PRESENTACION

Este documento contiene los resultados de la primera fase del proyecto de investigacion
La politica exterior de Uruguay hacia Gran Bretafia, 1930-1952. realizado en el marco del
Programa de Contratacion de cientificos procedentes del exterior para desempefiar
funciones docentes, de la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica, de la Universidad
de la Republica, y cuyo apoyo fue decisivo para hacer posible este trabajo.

El desarrollo de la investigacion se cumpli6 en el ambito del Programa de Politica
Internacional y Relaciones internacionales de la Unidad Multidisciplinaria, Facultad de
Ciencias Sociales, dentro del area "Politica exterior de Uruguay. " La inclusion de este
proyecto en dicha area respondi6 al proposito de integrar el aporte del analisis desde la
perspectiva histérica y los estudios que se cumplen actuaimente por el equipo de
investigadores del area.

El respaldo de un entorno motivante en la Unidad Multidisciplinaria ha contribuido en
forma invaluable a este primer Documento de Trabajo con el cual se espera aportar al
dialogo entre disciplinas en torno a los problemas de investigacion sobre politica exterior.



Introduccion

El propésito de este documento es exponer algunas conclusiones preliminares logradas
en la investigacion cumplida hasta el momento sobre el proceso de elaboracion de la
politica exterior de Uruguay hacia Gran Bretaria en el periodo 1930-1952. La base para la
elaboracion de este trabajo se encuentra en los informes de investigacion presentados al
Programa de Politica Internacional y Relaciones Internacionales, en los cuales se analiza
en detalle este tema.

El foco de este estudio es el Ministerio de Relaciones Exteriores y su intervencion en el
trazado de esa politica, tanto en cuanto a las acciones cumplidas por este Ministerio por si
mismo como en cuanto a las que fueron emprendidas en coordinacién con oftras
entidades de la rama ejecutiva tales como los ministerios de Hacienda y de Ganaderia y
Agricultura, y el Banco de la Republica. Se espera en futuros documentos analizar la
participacion de otros actores estatales como el Parlamento y actores no estatales tales
como los partidos politicos. organizaciones de la sociedad civil y las empresas de capital
britanico.

El periodo en consideracion ha sido definido como una fase de transicidon marcada por la
reconfiguracion del orden internacional, en el cual se pas6 de un orden caracterizado por
la multipolaridad econémica y estratégica a un orden bipolar bajo la hegemonia de los
Estados Unidos.'Este periodo estuvo marcado por el abandono del libre comercio, el
retorno al proteccionismo, la depresion y la extrema inestabilidad politica que culmind en
la segunda guerra mundial. En este contexto, el margen de incertidumbre para la
elaboracién de politicas era muy alto tanto para los paises centrales como para aquellos
situados en la periferia.

Consideraciones tedrico-metodolégicas.

Las fuentes primarias utilizadas para la elaboracién de este documento comprenden
fuentes impresas como las publicaciones de la Presidencia (los Mensajes del Presidente a
la Asamblea General) y del Ministerio de Relaciones Exteriores, en particular las
memorias ministeriales; los documentos publicados dentro de la serie British and Foreign
State Papers; la compilacion de los informes diplomaticos de representanies de Gran
Bretafia en Uruguay. por Benjamin Nahum. La fuente principal de este trabajo, centrado
en el Ministerio de Relaciones Exteriores. ha sido el material inédito conservado en el
Archivo Histérico y Diplomatico de dicho Ministerio. A partir de la informacién aportada por
esta documentacion ha sido posible identificar ios actores participantes, sus reflexiones
sobre politica internacional y sus propuestas para la formulacion de politicas, reconstruir el
proceso de elaboracion de la politica y determinar el alcance de sus resultados.

Si bien se parte del reconocimiento de la existencia de multiples y complejas formas de
interaccion entre Estado y Sociedad. la aproximacion adoptada en este estudio es
estadocéntrica por entender que es el Estado el actor principal en la formulacion de la
politica exterior. En este documento se aborda el estudio de la politica exterior como una

" Wallerstein. Immanue!l. ifter Liberalism. New York, The New Press, 1993, pp. 10-24
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politica publica que debe ser examinada como un proceso dindmico, segin un curso
complejo en el cual intervienen miitiples y variadas interacciones entre actores nacionales
(estatales y no estatales) y actores externos, en el cual las alternativas para el disefio
racional de politicas son por lo general muy reducidas. El proceso de elaboracién de la
politica exterior de Uruguay hacia Gran Bretafia se revela como un desarrollo complejo y
contradictorio, en el curso del cual las fases de establecimiento de la agenda, formulacion
de politicas e implementacion, concebidas como momentos diferenciados y sucesivos en
la literatura clasica sobre politicas publicas, ? se entrecruzan y se afectan mutuamente. El
analisis historico de este proceso permite dar cuenta de esta dinamica y de la accién del
tiempo sobre los problemas de la agenda, ia formulacion y la seleccion de alternativas, las
reformulaciones generadas en el desarrollo de las negociaciones y en respuesta a las
condiciones altamente cambiantes del entorno internacional.

Tres dimensiones se integran en el analisis de la politica exterior como una politica
publica: la determinacion de la agenda, la identificacién de actores institucionales,
corporativos e individuales, y el proceso de formulacion de politicas, seleccion de
alternativas y estrategias de negociacion. El examen de la construccion de agenda hace
uso de los conceptos de continuidad, ajuste, variacion, cambio e innovaciéon segun la
acepcion aportada por la obra de Bizzozero y Lujan. ° Determinar el caracter de los
actores, su historia y su trayectoria es esencial en un estudio sobre el proceso de
elaboracion de politicas. Sobre actores institucionales, desde las contribuciones de la obra
clasica de Weber a la investigacion sobre ia burocracia estatal. esta linea de pensamiento
ha dado origen en Ameérica Latina a las reflexiones de Guillermo O'Donnell y Oscar
Oszlak sobre las especificidades de la burocracia estatal latinoamericana. En el
tratamiento de los actores individuales el analisis de Ralph Miliband sobre los “servidores
del Estado” aun cuando fue elaborado sobre el caso de los estados en sociedades de
capitalismo avanzado. ofrece hipdtesis muy sugestivas para un estudio como el que se
aborda en este trabajo.*

El modelo Il propuesto por Graham Allison segun el cual la politica exterior es un “output
organizacional” supone un estudio de la burocracia estatal y sus “procedimientos
operativos estandarizados.” La evidencia colectada hasta el presenie sobre el tema de
esta investigacion no ofrece una base suficiente para la demostracion de ese modelo, atn
cuando se presentara un examen de los cambios de orientacién y las reformas del
Ministerio de Relaciones Exteriores y sus procedimientos cognitivos, una dimensidén que
ha sido valorizada en la propuesta investigativa de Alexander George quien ha destacado
la importancia de los sisiemas de recoleccién de informacién y de conocimiento en

= Charles Lindblom. £ procesa de cluboracron de fas politicas piiblicas, México. Ministerio para las Administraciones
Pablicas. 1991.

" Lincoln Bizzozero  Carlos Lwjan. La politiea exierior def gobicrno de transicunt en Uruguay, (1983-1989).
Montevideo. Facultad de Ciencias Sociales, 1992, )

* Max Weber. Lconamia v Socicdad, | 1L México, Fondoe de Cultura Econdmico. 1986. Guillermo O'Donnell y Oscar
Oszlak. "Estado y» politicas ostatades en América Latina: hacia una ostrategia de investigacion, ” UL Flores y J.Mer,
Administracion piihlica v perspectivas criticas, San Josés [CAP. 1984, Oscar Oszlak. Politicas piblicas v regimenes
politicos a parter e aleninas experwencias kamoamercanas, Mimeo. Ralph Mihiband. £1 estado en Ta sociedad
capitalista, México. Siglo XX 1997, Un analisis muy sugerente soubre el servicio exterior britanico se cncuentra en
D.C.M. Plaw. The Cordarella Service Britishr Consuls since (8250 dinburgh, Longman, 1971,
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formulacion de politicas. En cambio el modelo Il de Graham Allison que propone
examinar la politica exterior como una resultante de un juego politico complejo con
intervencién de multiples actores “en posicion" dentro del Estado y muchas instancias de
negociacion, ofrece una perspectiva mas apropiada para nuestro caso. aln cuando no
incluye en el analisis el papel de los actores no gubernamentales.®

Aunque la historiografia sobre relaciones internacionales no se ha ocupado expresamente
del problema objeto de este estudio. muchas interesantes observaciones han sido
encontradas en trabajos sobre temas conectados con este tema. Por ejemplo, el primer
ensayo interpretativo sobre politica exterior de Uruguay. publicado en Marcha en 1958 por
Carlos Real de Azta. un autor con conocimiento muy cercano de los hechos por él
analizados. se concentra en los problemas politicos y de seguridad y en las orientaciones
ideoldgicas de la politica exterior de Uruguay y establece un nexo entre la politica de
alineamiento pro-aliado y la diferenciacion de Uruguay respecto de la region
latinoamericana. La percepcion de los contemporanecs ante el nuevo contexto de
incertidumbre que se abria ante Uruguay con la redefinicion del equilibrio entre las esferas
de influencia de las dos potencias anglosajonas es registrada por Real de Azla como un
estado de angustia ante la declinacion de Gran Bretana. bajo cuya sombra protectora
habia nacido y vivido el pais el cual con el advenimiento de la postguerra veia “un cabo
salvador escurrirsele de entre las manos.” °

El problema de ta insercion internacional de Uruguay en el periodo 1942-1946 es
examinado en la obra de Frega, Maronna y Trochdn como el transito hacia un nuevo
alineamiento con la conversion de Uruguay en “una pieza clave de la politica
norteamericana en esta zona austral del continente.” Esta idea amerita una discusion
mas extensa que la que es posible aqui: baste por el momento sefialar que las
conclusiones del presente documento apuntan en una direccidon diferente. Juan Antonio
Oddone, por su parte, examina la posicion de Uruguay como parte del "imperio informal
britanico," un marco conceptual que ha sido discutido por la historiografia reciente sobre
historia economica latinoamericana. El analisis comparativo de las inversiones de Gran
Bretafia y los Estados Unidos en el Uruguay revela el contraste entre las tendencias
declinantes en el primer caso y ascendentes en el segundo.®

Un problema de primera importancia en la agenda bilateral, la deuda externa de Uruguay,
ha sido estudiado con extension en las obras de Benjamin Nahum., con base en
documentacion existente principalmente en el Public Records Office, en Londres. Estos
trabajos arrojan luz sobre el papel del Ministerio de Hacienda y del Banco de la Republica
como actores participantes en la formulacion de ta politica exterior. El analisis de los
“arreglos" de la deuda externa de Uruguay con los Estados Unidos en 1938 y con Gran
Bretafia en 1939 descubre la habilidad negociadora del Ministro de Hacienda César

* Graham Allison. 7o osencut die o deersion, Buenos Aives GELL TO88 + Girgham Allison & Peter Zelikow. Essence of

Decision, (2™ Edition). New York, Langman, 1999,

“Carlos Real de Az "Politicir intermacional ¢ ideologias en el Urnguay " Fscenos, Montevideo. Arca. 1987 p. 256.

" Ana Frega. Vomca Maranma Yaette Trochon. Bealdomr v o restenracion demacrdtica, (1938-19464. Montevideo,
Ldiciones Banda Ortental. 1987, p. 28.

* Juan AL Qddone. Urecaan cotve L depresion v la guerra, 1929-19435 Montevideo, FCU-Facultad de Humanidades v

Ciencias. 1990, p 183 67-060.



Charlone cuyas gestiones culminaron con una reduccion sustancial de los intereses
establecidos en los empréstitos britanicos. ° En cuanto al Banco de la Republica, Nahum
destaca su papel como institucion empenada en la defensa de los intereses nacionales,
una conclusion que es asumida también en el presente documento, en cuanto se
relaciona con los acuerdos bancarios con el Banco de Inglaterra y en su papel como
entidad encargada de la supervision de la ejecucion de los tratados de comercio.

El estudio de Raul Jacob Uruguay 1929-1938: Depresién ganadera y desarrolfo fabril
aporta un examen de la economia ganadera y sus condiciones estructurales, en particular
del estancamiento que se hacia visible en ese sector con anterioridad a la crisis mundial
de 1929 y que tuvo efecto directo sobre las exportaciones de carne de Uruguay, el asunto
central en la agenda bilateral Uruguay-Gran Bretafa. La continuidad en las politicas
economicas del Consejo Nacional de Administracion en el periodo posterior a 1933 es
demostrado claramente por el autor respecto de las areas de mayor trascendencia para la
proyeccidn internacional de Uruguay: la politica de control de las importaciones y medidas
cambiarias, el desarrolio de empresas estatales como el Frigorifico Nacional y ANCAP vy el
impulso a la generacion de energia eléctrica para reducir la dependencia del petroleo. '

Uruguay en el sistema internacional : los limites de la autonomia

La posicion de Uruguay en el sistema internacional fue afectada por las condicionantes
externas asi como por variables internas, panicularmente la estructura del comercio
exterior con predominio de las exportaciones de origen agropecuario. el incipiente
desarrollo industrial, el peso de la deuda externa, los problemas monetarios y la
inestabilidad institucional. Tres constituciones rigieron el pais entre 1930 y 1952: la
constitucion de 1917, hasta el golpe de estado de 1933, la constitucion de 1934 hasta el
golpe de febrero de 1942, y la de 1943 hasta la reforma constitucional de 1952 que trajo
de regreso el colegiado. En el curso de este periodo es posible establecer una curva
descendente en niveles de autonomia de Uruguay en su posicion denfro del sistema
internacional. Una primera fase, que corresponde al periodo anterior a la guerra
representa el momento de mayor autonomia con la existencia de un nimero amplio de
opciones. La diversificacion de las relaciones internacionales de Uruguay produjo algunos
resultados exitosos: una diplomacia activa logré importantes acuerdos comerciales con la
URSS sobre la base de un sistema de trueque de productos. un método utilizado por
varios paises latinoamericanos para enfrentar los problemas derivados de la escasez de
divisas como consecuencia de la caida de las exportaciones; la intensificacion de las
relaciones comerciales con Alemania. con la Republica de Weimar primero y con el Tercer
Reich después. permitic la ejecucion de algunos proyectos claves para el pais, en
especial la instalacion de un sistema nacional de teléfonos y la construccion de la represa
hidroeléctrica de Rincon del Bonete; Francia e ltalia eran mercados relativamente
importantes para las exportaciones uruguayas. Al mismo tiempo, en relacion con la region
latinoamericana, hubo una débil concertacion. limitada principalmente a los paises
exportadores de carnes, principalmente Argentina, y en menor grado Brasil. La

"Benjamin Nalum, Lvolic ton de la denda externa del Crpgiay 187321939 Montevideo. Ediciones Banda Oriental,
1995, pp. 44-38.
“Raul Jacob. { ruguav 1929- 1938 Depresian ganadera v dosaerolla fabril, Montevideo, FCU, 1981, pp. 173-180.
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concertaciéon dentro del sistema interamericano estuvo afectada negativamente por el
marcado proteccionismo adoptado por los Estados Unidos. El niumero de opciones
comenzo, sin embargo, a reducirse en 1935 como resultado de la ruptura de relaciones
con fa URSS. "' En una segunda fase. que coincide con los afios de la guerra, el espacio
para la autonomia internacional de Uruguay sufre una nueva reduccion: se interrumpen de
hecho las relaciones comerciales con Alemania como resultado de las medidas de
bloqueo impuestas por las fuerzas navales britanicas en las rutas transatlanticas.'? Con el
derrumbe de Francia en 1940, cesa también la corriente comercial hacia ese pais. Si bien
se intensifica la concertacion dentro del subsistema hemisférico con el alineamiento en
contra del Eje bajo el liderazgo continental de los Estados Unidos, las relaciones
econdmicas internacionales muestran un signo adverso. con el aumento de las
importaciones y de los empréstitos de origen norteamericanc en contraposicion a un débil
volumen de exportaciones uruguayas hacia los Estados Unidos. Los problemas de
comunicacion maritima hacen casi nula la relacidon comercial con los paises neutrales.
Gran Bretana es el mercado casi exclusivo para las exportaciones uruguayas de carne,
Estados Unidos se convierte en el principal proveedor de combustibles y bienes
industriales, y en una parte pequefa perao interesante, Sudafrica pasa a ser un proveedor
de carbodn. Las presiones de los Estados Unidos en politicas de seguridad hemisférica son
un claro indicador de la reduccion del margen de autonomia externa de Uruguay. En una
tercera fase, que se inicia en 1945, la autonomia de Uruguay se restringié aun mas. La
hegemonia de los Estados Unidos en el contexto hemisférico y en el bloque occidental, se
consagra definitivamente. En 1947, se fima en Rio el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca; en 1948, en Bogota, ia Union Panamericana se transforma en OEA,
y se disefa el Plan Marshall para la reconstruccion de Europa, uno de cuyos beneficiarios
es Gran Bretana.

La importancia de las relaciones bilaterales Uruguay-Gran Bretana ha sido
suficientemente destacada en la literatura. Gran Bretafa, principal mercado para las
exportaciones uruguayas, principal acreedor del pais, principal inversionista extranjero en
empresas de servicios publicos, representaba para Uruguay el socio internacional mas
importante. Las relaciones con esta potencia tenian impacto directo sobre las relaciones
con terceros paises, en especial con Argentina, Brasil y los Estados Unidos. Con este
dltimo el comercio uruguayo era claramente deficitario, aunque no tanto como en el caso
de Argentina.” Los esfuerzos por aumentar las exportaciones se habian estrellado contra
el férreo proteccionismo adoptado en defensa de los farmers dei Medio Oeste.™ En 1930,

" Ministerio de Refaciones Fatenores del Uruguay - Tmbajada de Ja Federacion de Rusia en Uraguay . Reluacrones
diplomciticas enme Ruswr v 1 ruguav 1400 fnversario Historia, esiado actual v perspectivas. Montevideo. 1999, pp.
75-76.

" Los equipos adguiridos en Alemania paza RIONT. en parte ya pagados con productes nacionales, no logran Hegar a
destino. it pesar de una Tatigosi gestion de a Legacion en Londres ante las autoridades britanicas.

" Arure O Connell, £/ ¢ ongresa de Ganaderos del Rio de fa Plata v Lo Mision D" Abernon a la Argentinag. Brasil v
Lragoeay: Documento de 1 rabaje No. 33, [nstitato del Servicio Laterior de ta Nacion, Ministerio de Relaciones
Lxtertores. Comercio iernacional v Culio de Ja Repuablica Avgentina. Buenos Aires. 2000, p. 3.

" Butler Wright al Secrctanio de Lstado. 11 de Julio de 1932, en Ana Maria Rodrigues. Scleccton de Informes de los
represemtantes diplomaaticos de los Extados Cnndos ca ol U ragnay, Toma 119301933 Montevideo. Facultad de
Humanidades s Ciencias de By Lducacion, 1996, pp. 242252, Fambién ¢l “Memorandum de la reunion mantenida con
¢l Ministro de Industrias ¢l martes 28 de junio de 19327 (pp. 227-229) conticoe mieresantes consideraciones sobre las
diterencias entre fos mercados brinico s norteamericana para los producios nruguin os. Sobre la politica de Uruguay

<)



las inversiones de los Estados Unidos en Uruguay mostraban una tendencia firme hacia el
crecimiento y se canalizaban hacia areas diferentes de las britanicas, concentradas
principalmente en empresas de servicios publicos.” En algin caso, hubo competencia
declarada entre intereses de una y otra nacion, entre ferrocarriles y tranvias versus
camiones y autobuses, entre vias férreas versus carreteras. Esta rivalidad, percibida con
intensidad en el nivel local, no se correspondia, sin embargo, con la cooperacidon que
prevalecia entre las dos potencias anglosajonas ligadas por la llamada “relacién especial.”
La guerra hizo aun mas fuerte esa cooperacion. Durante los afios de guerra, Londres se
convirtié en el centro de la accién internacional de la Europa enfrentada al Tercer Reich al
convertirse en la sede de varios gohiernos exiliados con los cuales Uruguay mantenia
relaciones: la Francia libre del General Charles de Gaulle, Checoslovaquia, Bélgica,
Noruega.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores sobre autonomia y el caracter central
de las relaciones de Uruguay con Gran Bretafia en el disefio de la politica exterior, esa
relacion puede ser entendida como un caso de interdependencia asimétrica, caracterizada
por R. Harrison Wagner como un sistema en el cual una parte necesita los beneficios
derivados de una relacion mas que la otra.” En estos mismos términos la entendieron los
contemporaneos encargados de la formulacion de politicas. Asi, por ejemplo, lo veia
Roberto E. Mac Eachen, uno de los actores con mayor influencia en el disefic de la
politica de Uruguay hacia Gran Bretafa: cuando en 1937 se discutia en Londres con los
representantes del Departamento de Minas el problema de las importaciones uruguayas
de carbaén, sostuvo que no era aceptable que Uruguay estuviera obligado a competir en el
mercado britanico con carne protegida mientras el carbon britanico quedaba libre de
competencia en el mercado uruguayo, stendo el mercado britanico de carnes mucho mas
importante para Uruguay que lo que era el mercado uruguayo de carbén para Gran
Bretana.'’

En esta relacion asimétrica, 1943 marcé un punto de inflexion. Para Uruguay marco el fin
del periodo autoritario con la restauracion democratica tras la eleccion presidencial de J.J.
Amézaga. Un nuevo contexto politico interno con el realineamiento de fuerzas partidistas
devolvid a los batllistas a las posiciones de poder al tiempo que se profundizaba el
aislamiento del herrerismo. El debate sobre politica internacional fue determinante en la
formacion de una nueva correlacion de fuerzas: de un lado, un bloque pro-aliado que
reunia a batllistas, blancos independientes, socialistas y comunistas; del otro lado, el
herrerismo, partidario de la neutralidad de Uruguay. En Gran Bretana, el costo inmenso de
la guerra hizo irreversible el cambio que se habia producido en la posicion internacional
del pais: todos los sectores econdomicos revelaban signos del impacto negativo de la

hacia Estados Unidos véase Ana Maria Rodriguez Avgasuer. | "Buen Vecino ™2 Mal Cliente. Las dificultades en el
relacionamiento comercial do U rngiay con Bstados Unidos en loxs preambados de la Seennda Guerra Mundial. (1938)
Universidad de la Repablica. Facuttad de Humanidades v Cienctas de Ta Edacacion. Papeles de Trabajo. Marzo 1997,
“ Butler Wright al Scerctario de Estado. 29 de abril. 1932, Ana Maria Rodrigucz. Scleccian . pp. 139-163.

R. Harrison Wazner. “Feonomie Interdependence. Bargaining Power and Political Inlluence.” huernationul
Orgemsation, 42 No 31988 p dol.

Newe of u Mecting wuly representatives of the Urngnaven National b wel Ldmonstranion on Wednesden: 23rd June 1937
Archivo del Ministerio de Relaciones ateriores. Montevideo (a partir de esta nota. AMRI:M) Fondo Legac:ones y
Embajadas. Sceccion Legacion en Gran Bretata, Ciga 30, Carpeta 8.
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guerra, al tiempo que se ponian de manifiesto los primeros movimientos de disgregacion
del Imperio. La dependencia financiera y militar respecto de los Estados Unidos se
agudizo y las restricciones impuestas por el Acuerdo de Préstamo y Arriendo desplazaban
del area sudamericana a las importaciones de origen britanico.

Proceso de elaboracion de la politica hacia Gran Bretafia.

1. Determinacion de la agenda.

La agenda bilateral Uruguay-Gran Bretafia estuvo desde un comienzo dominada por los
asuntos de caracter economico: comercio de carnes, importaciones, deuda, inversiones.
Ello era el resultado del pape! estratégico que la relacion con Gran Bretafia habia asumido
para la economia uruguaya desde el siglo XIX."® La crisis del capitalismo en 1929 tuvo un
impacto negativo sobre esta relacion y establecid condiciones nuevas. Dos variables, una
de caracter externo y otra de caracter interno afectaron la determinacién de ia agenda
hasta 1939: a) el regreso de Gran Bretafa al proteccionismo y la adopcién de la politica
de preferencia imperial que se puso en ejecucion con los Acuerdos de Ottawa; b) el vator
de los intereses britanicos en Uruguay en relacion con el poder negociador de este tltimo:
hacia 1932, se calculaba que las inversiones britanicas incluyendo la deuda externa
ascendian a un total de $ 220.893.285, casi e! triple de las inversiones de los Estados
Unidos. En esas condiciones, dificimente podria Gran Bretana tomar decisiones que
afectaran los intereses de sus connacionales.

La Presidencia de ia Republica establecié como objetivos de la politica exterior uruguaya
la conservacién y la apertura de nuevos mercados para la produccion nacional.' Esta
identificacion de objetivos se fundamentaba en un diagndstico del orden mundial segun el
cual “la interdependencia de todos los paises esta ampliamente demostrada.” En ese
contexto, la prioridad para la Presidencia y el Ministerio de Relaciones Exteriores debia
ser “armonizar los intereses nacionales en cuanto a la venta y colocacion de los productos
ganaderos y agricolas con las necesidades de los compradores extranjeros que
légicamente reclamaban divisas....”® De acuerdo con este planteamiento, las fronteras
entre juego diplomatico y politica comercial debian borrarse necesariamente.?’

A partir de ese diagnostico. se definieron como temas principales de la agenda bilateral
Uruguay-Gran Bretafia a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores, la preservacion de
los volimenes y precios de las exportaciones de carnes en relaciéon con los anteriores a
1930 y la negociacion de un nuevo acuerdo comercial. la defensa del Frigonal como
empresa publica organizada en defensa de los productores nacionales, el control de las
importaciones de origen britanico. la defensa de ANCAP como empresa publica. Otros
temas de la agenda fueron confiados a otras entidades del Estado.

" Peter Winn, Inelarcrra la nerva puepiieea | la Piisqacda ded nperie cconmonnd o ¢ 1806- 1880, Montevideo,
Facultad de Humanrdades y Ciencias de L Lducacion. 1997,

“Republica Orientad del Uruguas . Yensape def Presidente de L Repiiblica Dactor Gabrael Terra a la  Isamblea
Cieneral al wangrarse of primer peviodo de fo XXX egndernra, Montevideoo 15 de Tebrevo de 1932, pp. 16-18.
* Republica Orientab del Urugeaay . Zox Vomsapes de la Prosadoncia de fa Repaiblica aba  amblea General, 1931-1936.
Montevideao, E.dicion det Numsterio det Interior, 1936, pp. 48-49.
= Radl Jacob., £ 8 ruency de Lerva Maontevideo. Ddiciones Banda Oriental, 1983, pothn



La variacion temporal de la agenda a lo largo del periodo bajo consideracion estuvo
condicionada por factores principalmente externos. El problema de las exportaciones de
carnes evoluciond desde una fase critica que se inicid con la depresion de la economia
mundial y que culmind caon la Conferencia de Ottawa de 1932 tras la cual se negocio¢ el
Tratado Cosio-Hoare de 1935, a una nueva (y ultima) fase de expansiéon que coincidié con
el periodo de la segunda guerra mundial, hasta una gradual pero firme tendencia hacia la
declinacion en la fase que siguid a la postguerra hasta los convenios de exportaciones de
1950 y 1951. Los problemas de seguridad, que tuvieron muy baja prioridad antes de 1939,
adquirieron enorme relevancia con ta guerra. Las aguas territoriales de Uruguay fueron el
escenario de la primera batalla naval importante de la segunda guerra y el Atlantico sur se
volvié una zona de alta significacion estrategica.

2. Actores participantes en el diseifio de politicas.

| a presidencia

Todas las constituciones han reconocido como funcién presidencial la direccion de las
relaciones exteriores pero la intervencion de los presidentes ha tenido énfasis diferentes
de una administracion a otra: mas definida en el periodo de Terra, mas difusa en el caso
de Baldomir, cuyo mandato se caracterizé por la conduccién de las relaciones exieriores
por parte del Canciller Alberto Guani. Hasta marzo de 1933, el Poder Ejecutivo mantuvo
una estructura bicéfala. El Ministerio de Relaciones Exteriores estaba entre los ministerios
que dependian directamente del Presidente en tanto que otros ministerios como Hacienda
e Industrias respondian al Consejo de Administracion. Esta situacion coincidia con una
fase de cambio en las politicas econdmicas y con la adopcién de medidas que suscitaron
conflictos con empresas privadas de capital britanico y norteamericano. De esta manera,
las tensiones que se sucedieron entre 1931 y 1933 dieron origen a contradicciones entre
diversos actores estatales y a la intervencion "mediadora” del presidente Terra. El golpe
de Estado de marzo de 1933 suprimié esa acefalia, al unificar la direccién de la politica
exterior en todas sus dimensiones, politicas y econémicas.

El Ministerio de Relaciones Exteriores

El Ministeric de Relaciones Exteriores fue desde el inicio objeto de la atencidn del
presidente Terra. En su primer mensaje a la Asamblea General la redefinicion de la
Cancilleria era propuesta en los siguientes términos:

Trataré de reorganizar el Ministerio de Relaciones Exteriores adaptandolo a las conveniencias del presente
en el sentido de armomizar la accion diplomatica con los asuntos economicos y comerciales. Reglamentaré
los servicios del mismo Ministerio estableciendo la debida coordinacion con nuestros Agentes en el
extranjero y dando la importancia que corresponde al servicio consular. . [para) servir eficazmente a los
intereses de la industria y del trabajo nacionales -+

* Repiblica Oriental del Vivuguay . Mensare del Presidenie de ke Repiiblica Dovtor Don Gabriel Terra a lu Honorable
dsamblea General a maugnrarse el tereer periodo de fa NN Legaislaiera, Montevideo, Imprenta Militar, 1932, p. 6.
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La reorganizacién se concentrd en la Oficina de Comercio Exterior a la cual se asignoé la
funcion de mantener una constante comunicacion con otros organismos del Estado tales
como el Frigorifico Nacional, el Banco de la Republica y entidades publicas y privadas
vinculadas a la produccidén nacional. También se dedicé atencién preferente a los
sistemas de informacion. En enero de 1933 se encargé al Ministro Plenipoteciario Virgilio
Sampognaro la tarea de redisefar el Boletin Informativo del ministerio para replantear
esta publicacion en "una forma mas en consonancia con las orientaciones modernas de
esta clase de informaciones."”” De acuerdo con este proposito, el Boletin comenzd a
ofrecer secciones con informacion estadistica, datos sobre economia, finanzas, comercio
y legislacion nacional y extranjera sobre esas materias y a publicar informes especiales
preparados por los agentes diplomaticos y consulares.

Un correlato de este proceso de reforma interna del Ministerio de Relaciones Exteriores
fue una politica de ajuste presupuestal : una economia de $ 200.000 era el resultado de la
llamada a Montevideo de varios funcionarios diplomaticos y consulares quienes recibieron
“destinos utiles en los muiltiples trabajos del Ministerio.” Los efectos de esta politica de
austeridad eran visibles en 1935: Terra informaba a la Asamblea General que habia
eliminado todo gasto superfluo e injustificado y que todos los rubros cerrarian sin déficit.
En cuanto a los “empieados mas o menos utiles que podrian ser inGtiles con un criterio
menos generoso,” se resolvid la supresion automatica en el presupuesto de 1935 de
sesenta cargos una vez que estos quedaran vacantes. *

Los resultados de este proceso de reformas eran evaluados por el representante britanico
en estos términos: se observé gran actividad en el Ministerio, los departamentos fueron
reorganizados, las notas y las comunicaciones recibian una atencion mas rapida.?® Este
cuadro contrastaba con la rotacion de personas al frente del ministerio : cuatro ministros
se sucedieron durante la administracion Terra como resultado de las complejidades en la
politica de alianzas de! presidente con los diversos sectores partidistas.

Frente a esta concepciébn que parecia privilegiar las relaciones econémicas
internacionales y el manejo casi gerencial del Ministerio, durante la administracién
Baldomir hubo un regreso a las tradiciones diplomaticas de Europa continental, con
énfasis en el secreto y en la vida social. El Canciller Guani, célebre por su inclinacion a los
banquetes, hizo una defensa explicita de ese estilo diplomatico que resolvia problemas
“frente al mantel blanco de la bien servida cena."®®

Con el advenimiento del ex-presidente Serrato a la Cancilleria en 1943, se retomé la linea
de reformas iniciada por Terra. La modernizacion del Ministerio recibié impulso renovado
a lo cual contribuy6 la personalidad del Ministro. de espiritu sistematico y gran capacidad
de trabajo. Un nuevo disefio institucional, prioridad para las relaciones econdmicas

Los Mensages 1933 pp. 33-34.

S Repilblica Oriental del 1 'l'll‘:!llil_\ o ,”L‘I)\ulq.' ot Prosdeme de la /(’L’/H;h/i('(l Daoctor dow Gebriel Terra a fa samblea
General al inaugnrarse o segumdo periade de la XX Legsdanra, Montevideo, 13 de marzo de 1933, p.23.

*R.C. Michell a Simon. 24 de encro de 1933, Bengamin Nahamy. Iformes diplomdaticos de los represemtantes del Reine
Umido en ol Urngueay, Tomo VI Universidad de la Repubhica. Departimento de Publicaciones, 1996, p. 195y 215,

" E Dia. 18 de diciembre de 1949, AMREM. Fondo Archive Guam, Caga®. Carpeta 4 Unat vision erttica de esta
Lestion se encuentra en L arlos Real de Azwa ap. cit



internacionales. importancia asignada a los sistemas de informacion y asesoria y
eficiencia en la gestion fueron los grandes ejes del programa de accién de Serrato, quien
propuso un nuevo perfil para el agente diplomatico, con énfasis en el conocimiento de los
problemas de comercio internacional.?’

La representacion diplomatica de Urugquay en Gran Bretafia

Un equipo bastante homogéneo tuvo a su cargo durante un periodo relativamente largo la
representacion de Uruguay ante Gran Bretana. La continuidad de este equipo aseguro la
continuidad de las politicas y se acompafio de un alto grado de identidad en trayectorias y
formaciones que combinaban consagracion al estudio de los problemas econdémicos de la
agenda y habilidad negociadora de parte de los integrantes mas activos de este grupo,
Roberto Mac Eachen. Consejero, Encargado de Negocios y mas tarde primer Embajador
de Uruguay en 944, y Julio A. Lacarte Muro, Agregado Civil hasta su nombramiento como
Secretario en 1944: sobre ellos recayd la mayor responsabilidad en la defensa de los
intereses de Uruguay. En la negociacion del Tratado de 1935, fue clave la intervenciéon de
Pedro Cosio, un diplomatico de larga experiencia, con especializacion en problemas
financieros y monetarios. Con una formacion diferente, con soélidas bases en la historia
clasica, el Ministro Plenipotenciario Daniel Castellanos., quien estuvo al frente de la
Legacidon entre 1938 y 1941, aportd importantes analisis sobre el proceso politico y la
coyuntura.

En 1943, por decreto de 27 de octubre, fue organizado el Departamento Comercial y
Financiero de la Legacién, la cual fue elevada al rango de Embajada como resultado de
un proceso iniciado en 1942 con una gestion de la Asociacidon para el Fomento del
Intercambio Comercial Anglo-Uruguayo.

La contribucion de la Legacion/Embajada a la formulacion de politicas fue decisiva. Esta
se cumplid en el desarrollo de variados canales de obiencién de la informacion, en la
elaboracion de informes minuciosos, algunos de ellos verdaderas monografias con gran
rigueza de informacién técnica, acompafadas de anexos y recortes de prensa, en
propuestas para el ajuste de la agenda y para nuevas alternativas y en recomendaciones
para la adopcién de cursos de accidn.

Sin embargo, en el periodo que siguid al fin de la guerra se produjo un relevo. En 1946,
Lacarte Muro parti6 de Londres para asumir nuevas funciones y Roberto Mac Eachen
completd su periodo como embajador en 1848. La creacidon de nuevos cargos de
agregados (en particular los agregados militares) no estuvo siempre acompafiada de
designaciones felices y en algin casc tuvo el Ministerio de Relaciones Exieriores que
hacer frente a llamados de atencion del Foreign Office. La documentacién del archivo de
la Embajada empieza a volverse escasa a partir de 1948, posiblemente un indicador del
cambio en el ritmo de actividad.

< Ministerio de Relaciones | swerniores, Memaoria corresponcdicnie al periodo Marzol943-1944. Mimstro de Relaciones
Extertores Ing Don José Serrato, Montevideo, fmprenta Nacional, 194, pp. 3-4.

® =Creacion de mbajadas en Uronguay v Gran Bretada.™ Boletin del Minisierio Jo Retaciones Exteriores. Toma XVIIL
No. 2. FFebrero de 1944 pp. 120- 154,
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Representantes de intereses uruguayos en Gran Bretana

Dos entidades privadas tuvieron a cargo la representacion de intereses de Uruguay. La
firma George C. Kean & Co. Ltd., que también representaba a algunos frigorificos
ausiralianos y sud-africanos, asumi6 la representacion del Frigorifico Nacional, una
entidad que habia sido indicada por el Presidente Terra como un actor participante en
todo lo relacionado con las exportaciones de carnes. La casa bancaria Glyn, Mills and Co.
tenia a su cargo la representaciéon de los intereses financieros del Uruguay en Gran
Bretafia y actuaba en delegacion del Banco de la Republica. La coordinacidn de estos
agentes con la Legacion fue permanente. con participacion en el acceso a la informacion y
en las instancias de negociacién con las autoridades britanicas.

3. Formulacioén de politicas y negociacion

Politica de Uruguay para el comercio de carnes con Gran Bretahna

En el nuevo escenario marcado por la caida en el volumen general del comercio mundial y
por el retorno de Gran Bretafia al proteccionismo con la adopciéon de una politica de
preferencia imperial, la prioridad principal de la diplomacia uruguaya en Londres era
defender las exportaciones de Uruguay en su principal mercado. De los lineamientos
trazados desde la presidencia se desprendia un criterio guia que se habia ya fijado en la
Conferencia Econdmica de Montevideo de 1931, la concertacion con Argentina y Brasil.

El contexto de la relacién bilateral con respecto a este problema se presentaba marcado
por las siguientes dificultades: a) la presion del “trust frigorifico™® que reunia a los grandes
frigorificos extranjeros establecidos en Uruguay. reforzada por la influencia politica de uno
de sus asociados. Lord Edmund Vestey, miembro de la Camara de Comunes® y por su
conexién con las empresas navieras; el riesgo de una creciente competencia con Brasil;
c)la caida de los precios del chilled del Rio de la Plata; d) la tendencia al auto-
abastecimiento y e) la lucha de intereses planteada entre productores britanicos y
frigorificos norteamericanos. Dos alternativas se discutian entonces en los medios
politicos de Gran Bretaria: un régimen de tarifas o uno de cuotas. Con esos antecedentes
se celebré en 1932 la Conferencia de Ottawa. Todas las negociaciones con paises
exportadores de carnes que no hacian parte del Imperio fueron postergadas hasta la
ratificacién de los acuerdos que instituyeron un régimen de cuotas.

El plan trazado por la Legacidn, entonces a cargo de Mac Eachen como Encargado de
Negocios, incluia como elemento principal la accidn conjunta con Argentina con miras a
crear un frente Gnico. Este proposito no se logré cumplir, aunque si hubo un nivel alio de
caoperacion, porque las negociaciones fueron planteadas en fases diferentes por el
gobierno britanico. primero con Argentina y luego con Uruguay. En segundo lugar, se
proponia obtener que el afio basico para la fijacion de la cuota uruguaya no fuera 1931,
un afno que habia sido excepcionalmente bajo en el volumen de las exportaciones y que la

= Uina expresion acutada por Lans Alberto de Herree durante ki primera guerni mund:al.
" La Nirma Vestey s era propictaria det [rigorilico Anglo
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distribucion interna de la cuota fuera confiada al Frigorifico Nacional para asegurar la
adecuada defensa de los productores frente a los frigarificos extranjeros. El argumento de
Mac Eachen ante los negociadores britanicos buscaba demostrar la contradiccién que
representaria castigar a la produccion de un pais en el cual el capital britanico habia
realizado tan cuantiosas inversiones. '

En el curso de estas discusiones que antecedieron a la Conferencia de Ottawa resultoé
claro que un obstaculo debia ser removido, aquello que Mac Eachen llamaba “una
imposible politica econémica - vender donde no se compra y comprar donde no se vende”
y que parecia insostenible frente a la reaccion proteccionista que se operaba en Gran
Bretafa. La consulta con los representantes diplomaticos argentinos en Londres reforzé
esa apreciacion. En ese sentido recomendd ai Canciller Juan Carlos Blanco realizar, antes
de la reunidn de Ottawa una “declaracion de politica” para ser difundida en la prensa
internacional, por medio de la cual el gobierno uruguayoe anunciaria su adhesion al criterio
de reciprocidad en las relaciones comerciales. En apoyo a este nuevo curso de accion,
Mac Eachen preparé la argumentacion que se utilizaria ante los Estados Unidos y aporto
una nueva interpretacion de la clausula de nacidon mas favorecida : esia revision
doctrinaria sostenia que la nacion que reclamara el tratamiento de nacién mas favorecida
debia demostrar iguales condiciones comerciales y una igual balanza internacional de
pagos. En términos practicos, esta interpretacién significaba responder la eventual
exigencia de los Estados Unidos con un planteamiento de incremento de las
exportaciones uruguayas hacia ese pais y un equilibrio en la balanza de pagos.*

Estas recomendaciones fueron acogidas por la Cancilleria y el 30 de junio de 1932, Mac
Eachen hizo entrega al Foreign Office de la nota oficial en la cual se afirmaba “la decidida
tendencia del Gobierno uruguayo a favorecer por todos los medios posibles la
reciprocidad del intercambio comercial.” La reaccién no pudo ser mas positiva : R.L.
Craigie, jefe de Departamento Sudameérica del Foreign Office considerd el documento
uruguayo un paso muy importante hacia la apertura de negociaciones para un tratado de
comercio después de ta Conferencia imperial de Ottawa. ¢

El siguiente paso del gobierno uruguayo fue el envio de una misidn especial a cargo de
Pedro Cosio, persona muy cercana al Presidente Terra y al Ministro Blanco. Con una
aproximacion pragmatica a los problemas y un sentido de humor bastante afin con el de
sus contrapartes, Cosio se aboco desde su llegada a Londres, a una rueda de consultas
con "los amigos que pueden ayudarnos,” se dedicd a disipar las sospechas sobre
sentimientos de hostilidad en Uruguay hacia las empresas de capital britanico, acudid con
frecuencia a los medios de difusion, en particular la agencia Havas, The Times y Le
Temps de Paris. con el fin de promover los intereses de Uruguay y logré atraer a
organizaciones del sector privado interesadas en promover sus exportaciones hacia
Uruguay tales como la Federacidon de Industriales britanicos. De sus reuniones
preliminares con representantes del Foreign Office resultd un acuerdo para equilibrar la

“ Mac Eachen a Juan Carlos Blanco. 23 de marzo de 1952, AMREM. Fondo Legaciones y Embajadas. Seceion
Legacion en Gran Bretana, Caja 43, Carpeta |

** Mac Gachen a Blanco. 23 de abril de 1932: 10 de junio de 1932: 17 de junio de 1932 AMREM. Fondo Legaciones y
Embajadas. Scccion Legacion en Gran Bretana. Caja 43, Carpeta 1.
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balanza comercia que arrojaba un saldo favorable a Uruguay de 13.245.989 libras
esterlinas en el periodo 1927-1931.™ Entretanto. en Montevideo, las recomendaciones de
Cosio fueron llevadas a la practica y la Presidencia se ocupo de resolver favorablemente
los reclamos de las empresas britanicas que solicitaban la asignacion de divisas y oiras
concesiones.™

Terminada la Conferencia de Ottawa y concluido el Tratado Roca-Runciman con
Argentina, se abrieron las negociaciones con Uruguay sobre la base de una oferta
presentada por Cosio en la cual se contemplaba una impaortante reduccion de tarifas para .
los productos de origen britanico, la preferencia a una lista de articulos que inciuia carbon,
petréleo y maquinaria agricola y el incremento de las importaciones de origen britanico.
Ademas, Cosio prepard un memorandum con base en estadisticas del Board of Trade por
el cual se demostraba que la balanza de pagos de Uruguay con Gran Bretafia no estaba
desequilibrada habida cuenta de los pagos en oro por concepto de pago de los intereses
de la deuda externa y de los rendimientos de las inversiones.* El nombramiento de Cosio
coma Ministro de Hacienda en 1933 interrumpid esas negociaciones quedando Mac
Eachen encargado del seguimiento de las acciones avanzadas hasta ese momento.

Un escollo importante en la discusion del Tratado de 1935 fue la negativa del Board of
Trade a conceder al Frigorifico Nacional el manejo de la distribucion interna de la cuota
asignada para las exportaciones de carnes uruguayas. Luego de un programa intensivo
de reuniones con H.F. Carlill en el Board of Trade y D.V. Kelly, del Departamento de
Sudamérica del Foreign Office, a quien Mac Eachen habia ganado en parte para su
causa, obtuvo del primero la aceptacion de la representacion del Frigorifico Nacional en el
Comité de Fletes, érgano que tendria a su cargo a distribucion de la cuota asignada a
Uruguay, y a principios de mayo de 1933 recibié una vaga promesa de mejorar la
participacion de Uruguay acercandola a los niveles que habia tenido en el pasado.™

El 15 de marzo de 1934, el Ministro Britanico en Montevideo. Sir Eugen Millington-Drake
informd al Canciller Alberto Mané que habia recibido instrucciones para informar que su
gobierno estaba preparado para iniciar las negociaciones de un acuerdo de comercio. En
esa nota se anunciaban en términos generales las aspiraciones del gobierno britanico. En
la medida en gue estas representaban un incremento de sus exporiaciones hacia
Uruguay, el resultado inevitable era la reduccion de las importaciones procedentes de los
Estados Unidos. Las discusiones en Londres se concentraron en tres grandes temas:
tarifas, carnes y cambios y un laborioso proceso de regateo y canje de concesiones por
concesiones se cumplié desde entonces Entre las aspiraciones britanicas se encontraba

" Menorandum. Cosio a Juan Carlos Blinco. 6 de julio de 1932, AMREM. Fondo Ministeria de Relaciones Exteriores.
Serie Gran Bretana. Cajal. Carpeta Y.

" Blanco a Cosio. Telegrama. 11 de agosto de 1932y carta explicatoria de Techa 19de agosto de 1932, AMREM, Fondo
Ministerio de Relaciones Exteriores. Seecion Gran Bretania, Caja 1. Carpeta 9.

* Mac Eachen a Simon. 10 de septiembre de 1932, Benjamin Nahum, laformes diptomaticos pp. 135-140.

" R.L Craigie (Forcign OlTice) a Mac Lachen, 2 de may o de 1933 AMREM. Fondo tegactones y mbajadas. Seecion
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en un lugar importante el carbén. El tratado fue firmado en Londres el 26 de junio de
1935.%

La gestién de Pedro Cosio como negociador fue evaluada en Gran Bretaria en términos
que representan un elogio de su actuaciéon. En una conversacion confidencial, a propdsito
de las discusiones sobre las importaciones de carbéon en 1937, HW. Cole, Jefe de la
Division de Carbon del Departamento de Minas. le confes6é a Mac Eachen

Aqui entre nosotros dos - porque st se supiera corro el peligro de que me pateen los pantaiones- el Foreign
Office cree que el Sefor Cosio vencio al Dr. Burgin, o sea que el Convenio no le sirve a Inglaterra para
nada. mientras que el Board of Trade le concede algln valor porque nos asegura el 100% de! cambio.®®

Con la adopcion del régimen de cuotas surgido de los acuerdos de Ottawa, la Conferencia
Internacional de Carnes se convirtio en el espacio de negociacion con las autoridades
britanicas (en particular el Ministerio de Alimentos y el Board of Trade). Este organismo
estaba constituido por delegados del Reino Unido. Australia. Nueva Zelandia. Irlanda,
Argentina, Uruguay. El segundo espacio de negociacion era el Comité de Fletes. En el
primero, la labor de la Legacién se habia dirigido a ampliar la cuota de exportaciones
asignada a Uruguay. En el segundo, la meta era defender el porcentaje asignado al
Frigorifico Nacional y tratar de ampliarlo en contra de las aspiraciones de los frigorificos
extranjeros Esta mision fue desempefiada por Mac Eachen hasta mayo de 1940. fecha en
que fue trasladado (y ascendido) a La Habana.

A principios de 1937. se habia obtenido una revisién del afic basico de Ottawa y un
reajuste de las proporciones entre los paises importadores que se tradujo en un aumento
de la cuota asignada a Uruguay.. Esta gestion fue descrita por Mac Eachen como una
lucha de “resistencia al desalojo Sud Americano de este mercado de carnes del Reino
Unido."*® Durante estas negociaciones se mantuvo una concertacion ocasional con los
delegados de Argentina y Brasil quienes no siempre acompafiaron las posturas mas
radicales del delegado de Uruguay. Las actas de la Conferencia Internacional de Carnes
registran en varias oportunidades el voto bajo protesta de la Legaciéon uruguaya. Estos
esfuerzos de Mac Eachen le valieron el respaldo de la Federacion Rural y de la Comisidn
Nacional de Carnes.“

La administracion de la cuota uruguaya dio origen a conflictos de intereses promovidos
por los representantes de los frigorificos extranjeros en el Comité de Fletes en contra de
los derechos del Frigorifico Nacional, sustentados por la Legacion. Finalmente, una

¥ =Convenio Comercial v de pagos con Protocolo Adicional y Convenio Suplementario. Londres 26 de junto de 1935.7
Republica Oviental del Urnguay . Sceevetaria del Senado. Documentacion y Antecedentes Legislativos. Traiados v
Convenios Internactonalos Suscrios por U ragaay e of perioda Encro 1935 o Diciembre 1937 Montevideo, Imprenta
Rosgal. 1993, Lomo IX. Primera parte. pp. §3-93

® Resumen de la entrevista cicl haes 26 dequlto de 1937 con M Cole, Jefe de Ta Divasion Carbaon del Deportanento de
Mmas. por R Mac Lachen, AMREM. Fondo Legaciones v Embajadas, Seccian Legacion en Gran Bretaia, Caja 30.
Carpeta 8.

" Mac Lachen a Jose Lspalier. E1 de maso de 19380 AMREM. Fando Legaciones v Embajadas. Seccion Legacion en
Gran Bretlata. Caja 25, Carpeta .

“ Guant a Mac Lachen, 4 de octubre de 1938, AMREM. Fondo Legaciones y» T'mbajudas. Seccion Legacion en Gran
Bretaia, Caja 25, Carpeta 2
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solucion de compromiso fue acordada con la asignacion al Frigonal de un porcentaje de la
cuota adicional otorgada a Uruguay, quedando el resto para una distribucion proporcional
entre los frigorificos extranjeros. Esta linea .de accién respondia a las instrucciones
enviadas desde Montevideo por la Division de Asuntos Comerciales del Ministerio y se
contraponia a la resistencia de las autoridades britanicas que no querian tomar decisiones
que pudieran perjudicar a la firma Vestey's. Un largo intercambio de notas termind en un
acuerdo sujeto a aprobacion en Montevideo entre las autoridades nacionales y los
representantes de las empresas involucradas. En el Memorandum preparado por Mac
Eachen para sustentar la posicion uruguaya ante el Board of Trade, se exponia que el
Frigorifico Nacional tenia la mayor importancia para los intereses de Uruguay y que el
gobiernc y el pueblo de ese pais no podia permanecer pasivos cuando se intentaba
reducir su participacion en el comercio de carnes.’’ Estas gestiones en Londres fueron
complementadas en Montevideo con medidas de presion: en 1939, el Banco de la
Republica retuvo a la firma Weddel & Co. el pago de divisas por exportaciones en espera
del resultado favorable de las gestiones emprendidas para aumentar las exportaciones de
conserva. La asignacion de divisas fue empleada también como un arma anie la Imperial
Chemical Industries con el anuncio de una limitacion de importaciones a aquellos
productos que no pudieran ser importados de Alemania.*

El comienzo de la guerra puso fin al régimen de cuotas. El gobierno britanico asumio el
manejo absoluto de la comercializacion de carnes y el Ministerio de Alimentos pasé a ser
el principal interlocutor con los paises exportadores en negociaciones bilaterales. La
Conferencia Internacional de Carnes fue transformada en un mecanismo de consulta.
Desde el inicio se hizo conocer la voluntad del Ministerio de Alimentos: de no permitir alzas
incontroladas en los precios. Sin embargo, 1a tendencia de la libra hacia la baja impuso
contratos de corta duracién. Seis contratos fueron negociados durante el pericdo de
guerra. Las importaciones con destino al mercado francés quedaron concentradas en
Londres con la delegacion del gobierno francés alli, bajo la supervision de Ministerio de
Alimentos. No habia posibilidad, pues, para la competencia y después de 1940 .con la
caida de Paris, el mercado francés se extinguio de todos modos. Con la entrada de los
Estados Unidos en la guerra, el Ministerio de Alimentos centralizé también las compras de
carnes en conserva para los Estados Unidos y todas las naciones aliadas.*?

En su relacion con el Ministerio de Alimentos la Legacion quedo involucrada en un
forcejeo con la representacion de los frigorificos extranjeros, en particular con la firma
Vestey's cuyo antiguo delegado al Comité de Fletes, Harold Jones, paso al Ministerio de
Alimentos con el encargo de dirigir las negociaciones de importacién de carnes
uruguayas.

' R.E. Mac Eachen. Memorandum Conlidencial. 8 de lebrero de 1938, AMREM. Fonrdo Legaciones y Embajadas,
Scecion fegacion en Gran Breta, Caja 25, Carpeta 2

" Memorandum, por R. 1. Mac Eachen. 24 de marzo de 1939, AMREM, Fondoe Legaciones ¥ Embajadas. Seecion
Legacion en Gran Bretana. Caga . Carpeta 21,

¥ Felegiama Legacion a Mimisterio. 13 de septicmbre de 1939, AMREM. Fondo Legaciones y Embajadas. Seccion
Legacion en Gran Bretana. Caja 2. Carpeta 20: Actas de conterencias 3 reuniones, 3-8 de septiembre 1939, Caja 2,
Carpeta 25: International Beet Conlerence Mimutes, 21 de septicmbre 1939, Caja 2. Carpeta 162 Telegiama foegacion a
Ministerio. 23 de octabre 1939, Caja 2. Carpeta 26: George Kean a fa Gerenen det Frigorifico Nacional, 6 de marzo de
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La concertacion con Argentina y Brasil qued¢ dificultada por el régimen de negociacion
por separado. Las contrataciones con Argentina siempre antecedian a las de Uruguay y
las concesiones hechas por los primeros reducian el margen de accién de los
negociadores uruguayos. en particular en lo referente a precios: durante todo el periodo
de guerra una meta buscada y no alcanzada por la Legacion fue suprimir el llamado
“diferencial” consistente en medio penique por kilo por debajo del precio pagado a
Argentina. La centralizacion de poderes en el Ministerio de Alimentos y el hecho de que
las negociaciones se realizaran por separado fue examinada con preocupacion por el
Ministro Plenipotenciario Daniel Castellanos quien discutio el caso con los embajadores de
Brasil y Argentina y propuso una estrategia alternativa:

El comprador unico se encuentra frente a tres vendedores y como es natural, su politica consiste en
ponerios en competencia- cosa que queda facilitada por la abolicion de cuotas- para procurar obtener asi
precios mas favorables  De ahi que - para neutralizaria - convendria oponer a "comprador unico” también
“vendedor unico.” **

A partir del traslado de Mac Eachen a La Habana, Julio Lacarte Muré asumid la
representacion de la Legacidén. Con el cuarto contrato que vencid el 15 de octubre de
1942 se logré que el Ministerio de Alimentos otorgara a Uruguay el mismo nivel de
aumentos que a Argentina aunque el diferencial se mantuvo. La guerra impuso la
conversion de parte de la marina mercante britanica en marina de guerra y este hecho
originé escasez de bodegas. Con el acuerdo de préstamo y arriendo de 1941 entre los
Estados Unidos y Gran Bretafia, grandes volumenes de carnes envasadas llegaron al
mercado britanico. En cambio, la escasez de fletes y la distorsion de las rutas de
navegacion en el Pacifico, obligaron a Gran Bretafia a prescindir de sus importaciones de
Australia y Nueva Zelandia. Por otra parte, entre los paises sudamericanos Brasill
aparecia como un competidor en capacidad de desplazar a Uruguay en la postguerra.*®

La posicion pro-aliados de Uruguay era aparentemente un factor favorable en las
negociaciones y fue reiteradamente invocada. Sin embargo, la rebelde Argentina, aferrada
a su politica de neutralidad recibid un mejor tratamiento en precios de sus exportaciones.

Otros actores estatales tomaron parte conjuntamente con el Ministerio de Relaciones
Exteriores en las negociaciones de exportaciones de carnes: la Comision Nacicnal de
Carnes, el Ministerio de Ganaderia y Agricultura y el Frigorifico Nacional. A partir del sexto
contrato se introdujo la modalidad de contratos cuatrianuales y todas las importaciones de
carnes para las Naciones Unidas incluyendo los territorios liberados de la ocupacioén
alemana, quedaron centralizadas en el Ministerio de Alimentos. La parte asignada al
Frigorifico Nacional alcanzaba hacia finales de 1942 el 34, 615%.

Las negociaciones del sexto contrato fueron largas y laboriosas. En una primera fase,
estas se cumplieron en Londres. con una mejor coordinacién con los delegados

* Castellanos a Guani. 8 de mayo de 19400 AMREM. Fondo Legaciones v Embajadas, Seccion Legacion en Gran
Bretana. Caja 35, Carpeta 22.

 Lacarte a Castellanos. 19 de septiembre de 1941, AMREM. Fondo Legaciones y Fmbajadas, Seecion Legacion en
Gran Bretana. Caja 3. Carpeta 22,
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argentinos. El problema de los precios era fundamental en vistas del plazo mayor de |la
vigencia del contrato. El Ministerio de Alimentos pugnaba por mantener los precios del
quinto contrato y llegd a utilizar su control de las bodegas como arma de presion. Una
intervencién del Foreign Office, tras la gestién del Embajador Mac Eachen, reorientd ia
negociacién y finalmente fue aceptada la revision de precios para el sexto contrato. En
una segunda fase, la escena se trasladoé al Rio de la Plata con el viaje del representante
del Ministerio de Alimentos, H.S.E. Turner a Buenos Aires y Montevideo en junio de 1945.
El Ministerio de Ganaderia y Agricultura envio un delegado a Buenos Aires para seguir el
curso de las negociaciones con Argentina. Para ese entonces, se habia logrado un
importante pronunciamiento de Argentina que habia declarado que no se opondria a la
equiparacion de los precios con Uruguay. E! diferencial, eliminado ya para las carnes de
cordero, subsistia para el vacuno.”

La tercera fase se cumplio nuevamente en Londres. El Ministerio de Alimentos presento
los términos de acuerdo que debia regir desde et 16 de octubre de 1944 al 15 de octubre
de 1948. Los incrementos en precios eran similares a los aprobados para Argentina pero
se mantenia el diferencial para el vacuno. De acuerdo con las condiciones del contrato
Uruguay se reservaba un porcentaje de su saldo exportable para negociarlo con paises
latinoamericanos y europeos neutrales, en o que constituia un éxito de los negociadores
uruguayos porque la posicion britanica insistia en incluir la totalidad del saldo exportable
de Uruguay y porque el porcentaje acordado fue superior al que se permitié a Argentina.

Hacia 1947, en visperas de las negociaciones de Convenio de Pagos, el Embajador Mac
Eachen estimaba que los precios pagados por las carnes y conservas exportadas por
Uruguay durante los seis afios de la guerra habian tenido un incremento del 30 % sobre
los precios de 1938, los cuales se tomaron como base porque eran los mas altos que se
registraron en el quinquenio 1934-1938. el cual fue de precios abatidos como resultado
del sistema establecido por los Acuerdos de Ottawa.*’

importaciones de combustibles y el problema del carbén

Las importaciones de combustibles se convirtieron a comienzos de la década del 30 en
una fuente de conflictos. A la resistencia opuesta por las grandes compariias petroleras a
la creacion de ANCAP en 1931, alentada por e miedo a supuestas expropiaciones, se
sumaron las nuevas medidas adoptadas por el Consejo Nacional de Administracion para
hacer frente a la escasez de divisas que resultaba de la crisis de la economia mundial. El
establecimiento de un régimen de cuotas para la asignacién de divisas por parte del
Banco de la Republica y el contrato con la compariia soviética luyamtorg provocaron una
verdadera tormenta que culminé con la llamada “huelga de la nafta" de junio de 1932,
cuando las comparias Shell-Mex (britanica), West India Oil Company (de Estados
Unidos), Mexican Petroleum Corporation (Estados Unidos), Atlantic Barrere (Estados
Unidos) y The Texas Co. Ltd. (Estados Unidos) decidieron suspender el abastecimiento
en nafta y querosene como medida de presién para obligar al gobierno uruguayo a

“ Ministerio de Refaciones Lxteriores. Seecion de Asuntos Confidenciales s Seeretos o Mac Eachen, Lo, de Septiembre
de 1945, transcribiendo nota del Ministerio de Ganaderia v Agricultura de fecha 30 de agosto de 1945. AMREM. Fondo
Legaciones v Embajadas. Seecion Legacion en Gran Bretana. Caja 13, Carpeta 5.

" Mac Eachen a Martin Aguirts (MRE) 11 de febrero de 1947, AMREM. Fondo Legaciones y Embajadas. Seeeion

Legacion en Gran Bretani. Caga 19, Carpeta 4



entregar el 100% de las divisas solicitadas. El problema fue manejado por el Consejo
Nacional de Administracion, el Ministro de Industrias y el flamante ente estatal petrolero.
Estas autoridades nacionales defendieron sus posiciones con firmeza y fundamentaron la
decision sobre el contrato con la empresa soviética en las ventajas que ésta ofrecia, la
‘mas importante de las cuales fue aceptar el pago en productos del pais, una solucion muy
oportuna en momentos de dificultades cambiarias. Si en el acuerdo final logrado en julio
de 1932 tuvieron que hacer concesiones, obtuvieron también una reduccion en los precios
al consumidor.*®

En el curso de este conflicto hubo matices de diferencia en la actitud asumida por las dos
legaciones extranjeras involucradas, mas cautelosa e imparcial ia de los Estados Unidos,
mas decididamente alineada con sus connacionales, la de Gran Bretaiia. La posicion del
Presidente Terra y su Ministro de Relaciones Exteriores fue de simpatia hacia los
intereses afectados y asi aparece consignado en la documentacion enviada tanto por los
directivos de las empresas como en los informes diplomaticos: en éstos se subraya el
contraste entre la comprension mostrada por el presidente y ia resistencia obstinada del
Consejo de Administracion. El contrato con luyamtorg se interpretaba como una
manifestacion de la expansion del comunismo. El Dia era fustigado en estos informes
como el vocero de la linea mas radical dentro del gobierno y era calificado casi
invariablemente con los adjetivos de "ultra" y "virulento." La participacion de la presidencia
y la cancilleria en este caso fue minima.

En cambio, el conflicto generado por la importacién de carbon tuvo un tratamiento
diferente. Hacia 1932, el carbon importado desde Gran Bretafa representaba el 97.2 %
del total importado por Uruguay. Las exportaciones de carbdn se habkian convertido en un
asunto de alta prioridad en la agenda britanica: al igual que todas las industrias que
dependian de las exportaciones, la industria del carbén habia sufrido agudamente los
efectos de la restriccion del comercio internacional. En forma regular, el tema aparecia en
los discursos del Rey en la apertura y el cierre del Parlamento.*

En la conclusién del tratado de 1935. un componente esencial de la contrapartida
uruguaya fue el mantenimiento de la posicion del carbdn britanico entendido como el
extraido desde Gran Bretafia y no desde los dominios, donde los precios eran
substancialmente mas bajos. Los principales consumidores eran las empresas de obras
publicas, los ferrocarriles y la empresa de aguas corrientes. Sin embargo, en 1937
Uruguay se enfrentaba a una oferta de carbon en condiciones verdaderamente
competitivas de parte de Alemania: no sélo el precio era mas bajo sino que fa modalidad
de trueque previsto obviaba parcialmente el problema de la obtencion de las divisas
necesarias. El problema se volvid mas complejo por el impacio de los precios en el
mercado interno uruguayo. Una campafia de prensa de E/ Diario denuncié los precios
excesivos del carbon : segun los informes de las comisiones de estudio designadas por
los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Industrias, estos debian ser abatidos en un

* Ana Maria Rodrigues. Scleccnin de niformes pp. 67-75.80-90, 129-135. 203, 213-237. 242-252.256-257. Benjamin
Naham, Informes diplomancos Tomo VI pp. 29-32, 60-65. 71, 90,
" Brinsh and Forewen Stare Papers. London, HMSOL 1948, Vol 140, pp. 121123, Vol 141 p. 212,
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20 %. Todos los estudios apuntaban a una misma conclusion: un trust carbonero inflaba
artificialmente los precios y generaba ganancias exageradas.®

Con fecha 3 de agosto de 1937, el Poder Ejecutivo dicté un Decreto por el cual se
concedia a ANCAP la distribucion de carbon al publico : esa medida dio origen a una serie
de dificultades entre las firmas carboneras britanicas y las autoridades nacionales y una
primera reclamacion de la Legacion britanica al Ministerio de Relaciones Exteriores. Esta
controversia motivd el envio de una mision especial del presidente de ANCAP Carlos de
Castro a Londres. Alli se desarrollaron las discusiones entre de Castro, asistido por Mac
Eachen y los delegados del Minisierio de Minas de Gran Bretafia. Para éstos, o
verdaderamente preocupante era la perspectiva futura con los contratos firmados por
ANCAP con paises diferentes de Gran Bretafta y un conirato de abastecimientos en
combustibles por 40.000 toneladas para fa UTE. El presidente de ANCAP defendid la
posicion de su empresa. Explicd que por ley, su organismo estaba obligado a escoger en
licitacidon la oferta del menor precio. Frente a esa posicidon, los negociadores britanicos
apelaron al Tratado de 1935 y sugirieron una revision.®' Finalmente, se llegd a una
solucion de compromiso. Et Ministerio de Minas de Gran Bretana se comprometio a hablar
con las firmas interesadas para maodificar los precios al consumidor. Un llamado a
“licitacion restringido y confidencial para la adquisicion de carbon de origen ingiés" puso
fin a esta larga cuestion. Fue ganada por la firma Wilson Sons & Co. Ltd. que ofrecio el
mejor precio. Gran Bretafia mantuvo su porcentaje en las importaciones uruguayas de
carbén pero las firmas proveedoras tuvieron que bajar ligeramente el precio. Sin embargo
subsistia aun la diferencia con el carbén aleman.

Problemas politicos vy de seqguridad

A partir de! estallido de la guerra de Espafa, los problemas politicos y de seguridad
comenzaron a adquirir relevancia en la agenda bilateral Uruguay-Gran Bretana. El
conflicto espanol suscitd muchos debates en los cuales participaron el Parlamento,
diversos actores no gubernamentales, la colonia espafiola residente en el pais. En la
perspectiva del Ministeric de Relaciones Exteriores, el problema se traté con cautela. La
existencia de dos gobiernos en lucha planteaba el problema de la acreditacion de sus
respectivos representantes. El gobierno uruguayo decidio ajustar su posicion a la del
gobierno britanico. Para ello. instruyd a su Ministro en Londres, Alberto Guani, para que
realizara las averiguaciones necesarias. Guani se reunid con el Duque de Alba, quien
actuaba como representante extra-oficial del gobierno falangista e informé al Ministerio de
Relaciones Exteriores que el Foreign Office recibia a los agentes del general Franco sin

* Ministerio de Industrias v Frabajo. 1937, INC AP eleva memorandum velatvo a las ramitaciones habidas sobre venia
de carbon v proveciada solucion ol respecto. AMREM. Fondo Legaciones v Embajodas. Seccion Legacion en Gran
Bretana, Caja 13, Carpeta 7.
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reconocimiento oficial ni estatuto diplomatico. Por consiguiente. el gobierno uruguaya
adoptd esa misma posicién.*?

Con el comienzo de la segunda guerra mundial, la prioridad asignada a las cuestiones de
seguridad fue determinante en la agenda bilateral. La Legaciéon en Londres mantuvo en
forma ininterrumpida su labor de transmision de informes sobre el desarrollo politico-militar
y preparo importantes documentos de analisis sobre la coyuntura y las variaciones en la
correlacién internacional de fuerzas. Particular atencion se dedicod al cambio dramatico en
la posicion de los Estados Unidos que en 1941 se convertian de potencia hemisférica en
"potencia oceanica" dando, al decir del Ministro Daniel Castellanos, "un nuevo contenido a
la doctrina Monroe."**

La politica de neutralidad adoptada por Uruguay en el marco de un consenso
panamericano (Decreto de 5 de septiembre de 1939) fue puesta a prueba con los
acontecimientos de diciembre de 1939. La batalla de Punta del Este fue para la
diplomacia uruguaya el primer desafio internacional de importancia. Confrontado con las
presiones contradictorias de los representantes diplomaticos de Francia, Gran Bretana y
Alemania, el Canciller Guani decidid, con base en un instrumento del derecho
internacional, la Convencion Xlll de La Haya, otorgar al acorazado aleman Almirante Graf
Spee un plazo de 72 horas para abandonar la bahia de Montevideo. Al acatar esa
decision, el navio aleman fue volado antes de salir de las aguas territoriales uruguayas.
Guani reforzé el argumento juridico con el respaldo politico de todas las representaciones
diplomaticas americanas presentes en Montevideo. El Tacoma. barco mercante de origen
aleman, fue declarado “barco auxiliar de guerra" por decreto del 30 de diciembre de 1939
y posteriormente internado. La prensa de Gran Bretana y los Estados Unidos elogio la
posicidon de Uruguay como un acto decididamente pro-aliado.

AUn mas claramente alejado de la neutralidad fue el "modus vivendi" acordado entre el
Banco de la Republica y el Banco de Inglaterra. Este convenio fue negociado en
Montevideo entre autoridades del Banco de Inglaterra y el Agregado Comercial de la
Legacion Britanica Leonard Walsh. Transmitido a la Cancilleria con caracter
"estrictamente confidencial” fue mantenido en secreto por largo tiempo, aun para la
Legacion en Londres que sdlo conocio de su existencia a raiz de las negociaciones del
sexto contrato de carnes en 1945. Una cuenta especial del Banco de la Republica se
abria en el Banco de Inglaterra en libras esterlinas para servir a las operaciones del
camercio binacional en la modalidad de “intercambio de compensacion." La intervencion
de! Ministerio de Relaciones Exteriores fue minima y estuvo limitada a examinar si el
articulado del convenio era contradictorioc o no con la legislacion uruguaya. Rapidamente
aprobado. el Mcdus Vivendi fue firmado el 11 de septiembre de 1940.*

= Guani a Espadter. 24 de encro de 1938 AMREM. Fondo Legaciones v Embajadas. Scecion Legacion en Gran
Bretana. Caja 24, Carpeta ~

¥ Castellanos a Guani. 9 de julio de 1941 AMREM. Fondo Legaciones v Fabajadas. Seecion Legacion en Gran
Brewna, Caja 37. Carpeta 2.
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En agosto de. 1941, el gobierno uruguayo ocupo los navios de paises del Eje y territorios
anexados que se encontraban en Montevideo. Serian empleados en la defensa del
continente, de acuerdo con la decision tomada por el Consejo econdmico-financiero
interamericano. La posicién de Uruguay ante el conflicto internacional se apartaba
gradualmente de fa neutralidad, en el contexto de una progresiva alineacion dentro del
sistema interamericano: esta se consolidaba simultaneamente con el incremento en la
cooperacion entre Gran Bretana y los Estados Unidos a partir de la Carta del Atlantico y el
Convenio de Préstamo y Arriendo. La lucha contra la llamada “"conspiracion nazi' en
Uruguay fue llevada adelante con el amplio soporte de las diplomacias de ambas
potencias anglosajonas las cuales suministraron las ‘“listas negras" que permitian
identificar al "enemigo."*

El ataque japonés a Pearl Harbour provocé una reaccién inmediata de solidaridad con los
Estados Unidos y con Gran Bretafia. La ruptura de relaciones con el Eje antecedié en
corto tiempo al golpe de estado de febrero de 1942. Una explicacion reduccionista de este
evento fue construida para su difusion en el exterior. Un telegrama del Ministerio de
Relaciones Exteriores a la Legacion en Londres ordenaba informar que el Presidente de la
Republica tuvo que poner término a las funciones de la Asamblea Legisiativa en la cual
predominaba una tendencia obstruccionista que impedia el desarrollo de la gestion
gubernativa, principalmente en el orden internacional. Esa tendencia era, segun el
telegrama, la que impulsaban "elementos reaccionarios" del Senado agrupados en la
"fraccion denominada nacionalista herrerista."®

En agosto de 1942, el navio mercante uruguayo Maldonado era hundido por submarinos
alemanes en aguas del Caribe. Poco después, la celebracion del 25 de agosto en la sede
de la Legacion en Londres congregaba una asistencia muy selecta, encabezada por el
propia Secretario de Estado de Asuntos Exteriores Sir Anthony Eden. Tambien estaban
presentes los Ministros de relaciones exteriores de los gobiernos en el exilic de Noruega y
Bélgica. El brindis por el Presidente Baldomir y por la grandeza de la nacion uruguaya
corono la fiesta patria.” Sin embargo, la declaracién de guerra no se predujo hasta los
primeros meses de 1945, cuando la guerra estaba proxima a concluir.

La relacién bilateral Uruguay-Gran Bretarfia afecto la politica exterior de Uruguay hacia sus
vecinos del Cono Sur. La diplomacia penduiar de Uruguay tuvo que enfrentar nuevos
retos ante el claro alineamiento aliado de Brasil y la terca neutralidad de Argentina,
enfrentada a los Estados Unidos y opuesta a la instalacion de bases en Uruguay. En
octubre de 1942. en Ja ciudad de Rivera tuvo lugar una reunién importante de
representantes de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay para discutir los problemas de
defensa y considerar la posibilidad de organizar un servicio de contraespionaje. Para el
gobierno britanico, las tensiones entre Argentina y los Estados Unidos eran una fuente de
preocupacion. Argentina era un socio comercial muy importante y el gobierno britanico era

* Legacion a Guani. 19 de marzo de 1942, AMREM. Fondo Fegaciones » Embajadas. Seccion Legacion en Gran
Bretafia, Caja 40. Carpueta 1

“ Ministro de Relaciones Baterores a Legacion en Londres., Telegrama. 23 de lebrera de 1942, AMRLEM. Fondo
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reacio a involucrarse en la politica agresiva de los Estados Unidos hacia Argentina. De
esas tribulaciones nacié la idea de una mediacion uruguaya para promover un
acercamiento entre los dos grandes paises americanos. Esa gestion fue luego postergada
ante el desarrollo de los eventos politicos internos en Argentina.

La planeacion de la posquerra

El andlisis prospectivo de la posguerra fue, a partir de 1943, la preocupacion central en el
trazado de politicas. El advenimiento del nuevo orden, que se avizoraba ya desde esa
fecha, se presentia cargado de incertidumbres. Un informe del Ministro de Relaciones
Exteriores Ingeniero José Serrato definia en estos términos el nuevo escenario:

Mas nadie crea que la victona de las naciones democraticas sefalara un exacto y completo retorno a las
formas y modos politicos, econémicos y sociales anteriores a la conflagracion La Historia no desanda su
camino: no marcha hacia atras; no vuelve sobre sus pasos. no desaprovecha su proceso: y no tuerce el
cauce de firme predra que labraron sus aguas en el avance. No se podra retroceder a 1939. como no se
retrocedio en 1918 a 1914. En la hora en que termine la guerra con la derrota definitiva de las naciones
agresoras. se seguira hacia adelante sin la nostalgia de los tiempos muertos y disipados.®®

Definir el papel de Uruguay en ese nuevo orden, que el Canciller consideraba que estaria
marcado por la interdependencia. fue el objetivo que llevd al Ministerio de Relaciones
Exteriores a constituir varias comisiones de estudio integradas por miembros de la
Cancilleria y por los mas destacados especialistas de la Universidad y otras instituciones
cientificas y culturales. Se buscaba producir un diagnéstico y propuestas en las diversas
areas para la formulacién de politicas. En ese esfuerzo, la Embajada en Londres
contribuyé con documentos que abordaban los nuevos retos de la relacion bilateral en la
posguerra.

A los tradicionales temas de la agenda, dominados como ya se analizé, por el comercio
de carnes, se agregaban nuevos temas. Uno de los mas relevantes fue el de la aviacion
civil. Las empresas britanicas, ya en franca competencia con las de Estados Unidos,
buscaron la conexion con los representantes diplomaticos de Uruguay, con el fin de
establecer un servicio de fransporte aéreo para el fin de la guerra.®® Esta primera
propuesta dio origen a estudios en Montevideo y a la evaluacién de la factibilidad de las
mejoras proyectadas para el Aeropuerto de Carrasco. En Londres, las negociaciones
adelantadas por la Embajada, contaron con el respaldo técnico de Héctor Luisi, entonces
estudiante en St. John's College, Cambridge en una especializacién en derecho
aeronautico. Luego de mucha discusion sobre la posibilidad de incluir la escala de
Montevideo en las rutas de la aerolinea britanica y de una mision enviada a Montevideo
integrada por representantes de la British Overseas Airways Corporation y de Biritish
South American Air Lines, Carrasco fue elegido como base principal de ultramar con base
en las siguientes razones: 1) su posicion geografica; 2) no plantea el problema de
establecer preferencias entre los paises vecinos; 3) probada estabilidad politica interna y

™ Ministerto de Relaciones stenores, Vemaoria corvespondionte al periodn \arzo 1943-1944 Ainisiro de Relucrones

Exteriores Ing Don José Servats Montevideo, Tmprenta Nacional. 1944, pp 32-53
~ Mitchell (Roy al Mail Lines Limitedy a Montero. Memarandum for His Excellency the Urngnavan Chargd d Affaires.
e Servicies. 13 de diciembre de (943 AMRIEM. Fondo Legaciones v 'mbajadas, Seecion Legacion en Gran Bretaiia.
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posicion internacional favorable: Uruguay votd a favor de Gran Bretafia en lo referente a
los articulos Il y XI de la Convencion aprobada en la Conferencia de Chicago sobre
Navegacion Aérea y Aviacion Civil Internacional. El convenio de transporte aéreo con
Gran Bretana fue firmado el 26 de septiembre de 1947 .

La negociacion del Convenio de pagos de 1947.

Hacia 1947, las exportaciones uruguayas hacia Gran Bretafia en el marco del “modus
vivendi® de 1940 habian acumulado un crédito a favor de Uruguay de diecisiete miliones y
medio de libras esterlinas. Terminada la guerra. se inicié por parte del gobierno britanico
un proceso de negociaciones con varios paises europeos y latinoamericanos para poner
fin al sistema de cuentas especiales que habia permitido mantener las relaciones
comerciales del periodo de guerra. Mientras la aspiracion de Uruguay era la de
transformar ese saldo en délares y atender a los compromisos adquiridos con los Estados
Unidos durante la guerra, {a propuesta presentada a Uruguay fue la de cancelar los saldos
bloqueados en el Banco de Inglaterra con la transferencia al Estado uruguayo de las
compaiiias de servicios publicos, ferrocarriles, tranvias, aguas corrientes. En 1945, una
primera oferta de venta de The Montevideo Waterworks Company fijaba el precio de venta
en tres millones de libras esterlinas. El contexto para la negociacion era adverso para
Uruguay: poco se podia esperar de los Estados Unidos. el principal acreedor de Gran
Bretafia, abocado entonces a resolver los problemas de la transicion econémica hacia la
paz. La tesis britanica que afirmaba que la deuda de guerra no debia ser asumida
exclusivamente por Gran Bretafia sino por todos aquellos que se beneficiaron de la lucha
en defensa de las libertades, enconiraba tacita aprobacion en los medios politicos
norteamericanos. Se hizo frecuente en los discursos de los dirigentes britanicos la
invitacion a compartir los sacrificios. Con su habitual agudeza, el Embajador Mac Eachen
avanzaba la siguiente interpretacion:

Parece razonable presumir que. frente al dilema de ios sacrificios, los Estados Unidos habrian de
inclinarse a favor de Ia estabilizacion de la Gran Bretana. no sélo porque es éste el principal mercado para
sus exportaciones, sino tambien para sostener fa influencia moderadora que aun ejerce este pais en el
orden de las relaciones internacionales *'

Las conversaciones preliminares para el Convenio de Pagos de 1947 se desarrollaron en
Londres entre el Embajador uruguayo y Sir Wilfred Eady, del Departamento del Tesoro. La
propuesta britanica seguia los mismos lineamientos adoptados en las negociaciones con
Argentina y contemplaba la liberacion de una parte del saldo bioqueado (un 20%) en cinco
afios, aceptaba disminuir ese saldo para la compra de la deuda uruguaya radicada en
Gran Bretafia y para la adquisicién de las compaiiias de capital britanico establecidas en
Uruguay. La contraoferta uruguaya fue la de liguidar la totalidad del saldo o aumentar los
intereses sobre la parte que continuara congelada. Con argumentos politicos (la probada
solidaridad de Uruguay con Gran Bretafia durante la guerra). econdmicos (la tasa de
interés de 3 1/2 % sobre la deuda uruguaya, la necesidad de re-equipar las empresas de

“ Memorandum de British & Latin American Airlines. 3 de octubre de 1945, AMREM. Fondo Legaciones v
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transporte ofrecidas en canje del oro congelado en Londres) se sostuvo la discusiéon con
los negociadores britanicos.

En mayo de 1947, una mision de alto nivel presidida por Gustavo Gallinal (Senador y ex
Ministro) enviada por el gobierno uruguayo arribé a Londres. Las instrucciones del Poder
Ejecutivo contaban con el respaldo parlamentario y por consiguiente el marco de la
negociacion reposaba en el consenso politico interno. El programa de reuniones con los
representantes del gobierno britanico se inicid el 27 de mayo vy se divididé en dos
comisiones de trabajo sobre el tema financiera la una y sobre el tema carnes la otra. Las
actas y los informes de las reuniones permiten seguir el proceso de las discusiones. La
delegacion uruguaya se empefio en una resistencia palmo a palmo y confronto el
argumento de los "sacrificios” mostrando los sacrificios ya realizados por Uruguay en
términos de exportacion de ganados e intereses simbodlicos acordados por el "modus
vivendi" de 1940% La venta de los ferrocarriles levantaba una fuerte oposicién en
Uruguay y los negociadores uruguayos se negaron a incluir el tema en el Convenio. El 7
de junio se llegd a un principio de acuerdo sobre las siguientes bases: el convenio tendria
una vigencia de cinco arnos,; todos los futuros ingresos de Uruguay en libras esterlinas
serian libremente disponibles; el saldo acreditado a Uruguay seria dividido en dos cuentas
separadas, una de libre disponibilidad de un millon setecientas mil libras esterlinas y otra
en la cual quedaria la mayor parte del fondo bloqueado que podria ser aplicado a
repatriacion de la deuda uruguaya radicada en Gran Bretana, adquisicion de la Sociedad
Comercial de Montevideo (tranvias), compra de un edificio para sede de la Embajada en
Londres, posible compra de empresas de transportes (se esperaba entretanto encontrar
una formula que fuera recibiera respaldo politico en Uruguay) y establecimiento de un
fondo para becas de estudio en Gran Bretafa.®

El 15 de julio de 1947 fue firmado finalmente el Convenio de Pagos. Aprobado por ley No.
10.993 de 22 de diciembre, el canje de ratificaciones fue efectuado el 12 de febrero del
ano siguiente. Se preveia destinar tres millones de libras para la adquisicion de aguas
corrientes, cuatro millones para empresas de transportes. un millon ochocientos mil para
tranvias, un saldo para repatriacion de la deuda uruguaya. Un mes después de la firma
del convenio, el gobierna britanico anuncid la suspension de la convertibilidad de la
libra.*“Los anos que siguieron a la firma de Convenio estuvieron ocupados en las
negociaciones para la venta de las empresas de servicios publicos sobre cuya base se
constituyeron AFE y OSE.

En cuanto a las negociaciones de carnes, un nuevo contrato de compra con vigencia
hasta el 15 de octubre de 1950 fue acordado en las reuniones de junio y julic de 1947.
Las exportaciones de carnes a otros paises diferentes del Reino Unido serian
centralizadas en el Ministerio de Alimentos de Gran Bretafia pero serian objeto de
convenios separados de pagos aunque regulados por los precios establecidos en el

= Corresponde scialar. sin embargo. que ¢l "maodus vivendi® contenia-disposiciones para la salvaguarda en caso de

devatuacion de La Ibra. una prucba de L sabiduria del Banco de la Republica.
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contrato. Se preveia un mecanismo de revision de precios para embarques posteriores al
15 de octubre de 1948.

Al séptimo contrato de julio de 1947, le sucedieron tres contratos posteriores, el octavo de
1° de diciembre de 1948, el noveno de 23 de diciembre de 1949 y el contrato
suplementario del noveno contrato. El octavo contrato preveia la compra de 34 toneladas
con los mismos precios del séptimo, a excepcion de un incremento en la categoria de
chilled. El noveno contrato se firmoé para un periodo de cinco afios y para el afo 1949-
1950 se establecia la cantidad de 45.000 toneladas (vacuno, ovinos, menudencias y
carnes envasadas.) Pero desde julio de 1950, cesaron los embarques con destino a Gran
Bretafia y fue preciso negociar un contrato suplementario para las importaciones del
periodo de 12 meses. a partir del 23 de abril de 1951. La cantidad estipulada en este
gltimo convenio descendia a 23.000 toneladas, un hecho que parecia presagiar la
declinacion de un comercio en torno al cual se habia construido una sélida y antigua
relacion bilateral.

Conclusiones

Las reformas introducidas en el Estado a partir de 1934 contribuyeron a la proyeccion
externa del pais con la eliminacion de la bicefalia en el Poder Ejecutivo y la reestructura
del Ministerio de Relaciones Exteriores. El proceso de elaboracion de la politica muestra
un movimiento continuo de formulacion y reformulacion a lo largo de los proceso de
negociacion: nuevos retos y nuevas alternativas se suceden en el tiempo. El ciclo de las
politicas no responde al planteamiento clasico que diferencia un centro de formulacion y
unas agencias de ejecucion. En el caso que se ha examinado se observa que no existe
esa direccion vertical en el disefio de la politica (a pesar de la organizacion jerarquica del
Ministerio) sino que la Legacién primero, y la Embajada después, funcioné como una
instancia activa en la formulacion de politicas, con un sentido proactivo que trascendia el
estadio de ias politicas meramente reactivas.

La consistencia de la politica exterior de Uruguay hacia Gran Bretana con el conjunto de
las politicas publicas es evidente en dos grandes dimensiones, en relacion con la politica
comercial y en relacion con la defensa de las empresas publicas, en particular el
Frigorifico Nacional y ANCAP. En ese sentido puede sostenerse que hubo continuidad
con respecto al periodo anterior a 1931. También la continuidad con relacion al periodo
anterior se manifiesta en la afirmacion dela presencia internacional del pais y su rol como
pais pequerio.

Sin embargo, la posicion internacional de Uruguay se modificd gradualmente en el
transcurso del periodo analizado. En los afios que siguieron inmediatamente al fin de la
guerra y después de la firma del Convenio de 1947, con la retirada virtual del capital
britanico, un elemento fundamental en la relacion pendular de Uruguay con las grandes
potencias desaparecia con el fin del equilibrio en el orden internacional. En la
consolidacion del orden bipolar, Uruguay acomparié a Gran Bretana en el alineamiento
dentro de un blogue occidental liderado por los Estados Unidos.
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La continuidad es también visible en los esfuerzos para promover una estrategia de
concertacion regional frente a Gran Bretafia en el comercio de carnes: los intentos por
conformar un frente con Argentina y Brasil y ocasionalmente con Paraguay, no fueron
exitosos, sin embargo y durante la segunda guerra, la diferencia en la posicion politica
adoptada frente a las potencias en conflicto enfrentd en forma grave a Uruguay vy
Argentina, en particular a partir del proyecto de insialacion de bases militares.

¢ Estuvieron los resultados alcanzados a la altura de las metas proyectadas? Si se
consideran i{as condicionantes externas y la creciente incertidumbre que marcd el contexto
de la relacién bilateratl Uruguay-Gran Bretana, la respuesta es un si relativo: aumentaron
los volimenes de las exportaciones de carnes (el principal factor del ingreso nacional) y
subieron los precios en una escala moderada aunque sostenida, se rescatd gran parte de
la deuda externa radicada en Gran Bretana y se fortalecié el prestigio de Uruguay como
pais con capacidad de sustentar una posicion politica propia, en particular a partir de la
actitud pro-aliada asumida por la Cancilleria desde 1939. Los esfuerzos desplegados por
los diplomaticos uruguayos en sus negociaciones con el gobierno britanico agotaron en la
practica todo el arsenal de estrategias de negociacion. En el proceso de formulacién de
politicas y de disefio de estrategias, aportaron interpretaciones novedosas tales como la
ya citada propuesta de redefinicion de la clausula de nacion mas favorecida. Hubo
capacidad para manejar la incertidumbre con el disefioc de politicas para enfrentar
condiciones de creciente dificultad para Uruguay. Adicionalmente, a partir del
reconocimiento de la transicién en el orden mundial, produjeron una racionalizacion sobre
la cambiante correlacion de fuerzas en el contexto internacional y un pensamiento propio
sobre la politica exterior en general y sobre la relacion bilateral en particular cuya
continuidad hasta el presente seria interesante determinar.

Finalmente, desde una clara conciencia de la reduccién paulatina del margen de
autonomia de la politica exterior de Uruguay y de la condicion del pais como actor
internacional de pequefa dimension, la incorporacion de [a idea de planeacion en el
trazado de una politica exterior proactiva para posicionar a Uruguay en el mundo de
postguerra, con base en el estudio y el diagnostico. en el asesoramiento por experios, v la
formulacion de proyectos sectoriales. es evidencia de {a capacidad aplicada para anticipar
el cambio resultante del proceso de transiciébn. El hecho de que el area de politicas
involucrara la relacion bilateral que mayor incidencia historica habia tenido en la formacion
de Uruguay como estado nacional y mayor importancia estratégica en la insercién del
pais en la economia internacional. fortalece el balance positivo de la gestion de la politica
exterior de Uruguay hacia Gran Bretana en el periodo analizado en este documento.
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