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Introduccion

El 7 de setiembre de 2021 el presidente Luis Lacalle Pou anuncié la aceptacion china de
avanzar en estudios previos a la negociacion de un Tratado de Libre Comercio (TLC), el
anuncio no caus6 sorpresa dado que la nueva administracion ha remarcado su interés en
avanzar hacia la apertura comercial y la atraccion de inversiones en reiteradas ocasiones,
postura que se comenzo a reflejar mas notoriamente en las Cumbres del Mercosur que

tuvieron lugar en el trascurso de 2021.

Sin embargo, y aunque el anuncio se condiga con la estrategia gubernamental, implica un
cambio en la politica exterior nacional que se gestd desde la redemocratizacion, donde la
apuesta uruguaya se vinculd hacia el regionalismo abierto; la region y el mundo

constituian una misma estrategia, siendo la primera el trampolin a la inserciéon mundial.

La Teoria del Realismo Neoclasico propone que factores externos y domésticos inciden
en las decisiones en politica exterior de los Estados, de este modo, el presente trabajo se
basa en la premisa de que ciertos factores exdgenos y enddgenos determinaron que la

decision uruguaya sea la mencionada y no otra.

Se pretende indagar en la configuracion del escenario internacional y regional asi como
también en las dindmicas internas, mediante el andlisis de las percepciones de los
tomadores de decisiones, la relacion entre el Estado y la Sociedad, la cultura estratégica

y las instituciones que regulan los procesos internos.

El presente trabajo se dividird en cuatro grandes apartados: problema de investigacion y
perspectiva metodoldgica, marco tedrico, andlisis del objeto de estudio y reflexiones
finales. Con el fin de lograr una mayor organizacion, el analisis del objeto de estudio
contard con tres subapartados; el primero referente a la configuracién de los factores
mundiales y regionales —variable independiente-, el segundo alusivo al proceso interno
de toma de decisiones en politica exterior de Uruguay —variable interviniente- y el tercero
referente a la decision uruguaya de avanzar hacia un TLC con China —variable

dependiente-.
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1. Problema de investigacion y perspectiva metodologica

No supone una novedad afirmar que la presencia china cobra cada dia mas relevancia a
nivel mundial. China ha incrementado su preeminencia internacional manteniendo
vinculos de diversa indole con una vasta cantidad de Estados, este acrecentamiento se ha

hecho mas notorio con el inicio del Siglo XXI.

Inclusive autores como White (2011) han calificado el presente siglo como “siglo
asiatico” para resaltar la importancia de la region, y particularmente de China. En
concordancia con ello, White (2011, p. 82) plantea que China superaria con creces a los
Estados Unidos como la economia mas grande del Mundo, si crece en los proximos treinta

anos de la misma forma en que ha crecido los ultimos treinta.

Esta preponderancia estd intimamente relacionada con su modernizacion iniciada en 1978
de la mano de Deng Xiaoping. China, en su afdn de alcanzar el “suefio chino”, entabl6
una serie de reformas estructurales que se centraron en cuatro ejes destinados a avanzar
hacia la modernizacién: agricultura, industria, defensa nacional y ciencia y tecnologia
(Rosales, 2020). Asi, el pais asiatico atraves6 uno de los procesos de industrializacion y
urbanizacion mas acelerado de la historia, consiguiendo en tres décadas lo que a Inglaterra

y a Estados Unidos les costé dos siglos (Rosales, 2020, p. 14).

En 2020, con respecto a la inversion extranjera directa (IED), China logr6 encabezar el
ranking con una recaudacion de US$ 163.000 millones (Xinhua, 26 de enero 2021, parr.
6). E incluso ese afo, marcado por la pandemia de SARS-CoV-2, que tuvo un gran
impacto en la economia mundial, logré un crecimiento de 4,9% entre julio y setiembre

comparado con el afio anterior (BBC News Mundo, 19 de octubre 2020).

El proceso de apertura chino trajo como contrapartida una evolucion econdmica
destacable que acab6 por traducirse en influencia fuera de las fronteras nacionales. Los

paises de América Latina en general, y del Cono Sur en particular, no fueron la excepcion.

Los Libros Blancos para América Latina y el Caribe del 2008 y 2016 sostienen que los
vinculos descansan en valores como “igualdad”, “respeto mutuo”, “beneficio reciproco y
ganancia compartida” (Frenkel y Blinder, 2020, p. 5). Sin embargo, autores sostienen que
el comercio con China lejos estd de constituir una relacion de cooperacion Sur-Sur

(Frenkel y Blinder, 2020, p. 5y 6).
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El intercambio comercial entre en gigante asidtico y la region refleja una relacion
asimétrica donde los paises exportan commodities € importan productos industrializados,
esto conduce a lo que Laufer (2017) denomina reprimarizacion y desindustrializacion de

los paises de América Latina y el Caribe.

La region latinoamericana ha sido pionera en los procesos de integracion, tanto en el
periodo de expansion de la posguerra como en los procesos de la posguerra Fria
(Sanahuja, 2017, p.75). Las Guerras Mundiales y la Gran Depresion dejaron evidenciado
el peligro de depender de las exportaciones de materias primas y en consecuencia
comenzo a cobrar fuerza la idea de integracion econdémica regional (Vadell y Giaccaglia,

2020, p. 1044).

La vuelta a la democracia favoreci6 la consolidacion de vinculos amistosos y estrechos
permitiendo avanzar en la integraciéon y enfrentar en conjunto las vicisitudes de la

globalizacion (Vadell y Giaccaglia, 2020, p.1045).

A nivel subregional, Malacalza y Tokatlian (2021, p. 64) sostienen que la Declaracion de
Foz de Iguazi de 1985, que consolidd la amistad argentino-brasilefia, es la piedra angular
del Mercado Comun del Sur (Mercosur). Durante los ochenta y noventa, los lideres
politicos de ambos paises buscaron evitar volver a caer en regimenes dictatoriales; la paz
y la integracion economica fueron esenciales para reducir el rol de los militares, los

recelos y la incertidumbre (Malacalza y Tokatlian, 2021, p. 65).

Tornando elemental el vinculo entre los gobiernos de Brasil y Argentina para mantener el
espiritu cooperativo e integracionista en América del Sur (Vigidal y Bernal-Meza. 2020,

p- 22).

Con el Mercosur, ambos paises pretendian crear un “despegue productivo” (Malacalza y
Tokatlian, 2021, p. 65). No obstante, el comercio intrarregional comenzd a caer a partir
de 2011 y se profundizo6 con la demanda de commodities de 1a mano de China (Malacalza

y Tokatlian, 2021, p. 68).

Si nos detenemos en la orientacion de politica exterior de los gobiernos uruguayos pos
dictadura, teniendo en cuenta los escenarios prospectivos propuestos por Lujan (2011), se
observa que tanto en los gobiernos de Sanguinetti (1985-1990/1995-2000) como en el de

Lacalle Herrera (1990-1995) prim6 como estrategia de politica exterior el escenario V de
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regionalismo abierto, mientras que durante la Presidencia de Batlle (2000-2005) hubo una
inclinacion a favor del escenario VIII o VII, de Zona de Libre Comercio y
Panamericanismo (Lopez Burian, 2017a). Los gobiernos del FA retomaron la primacia de
la region y se volcaron al escenario V, cuya prioridad por la integracion regional se
profundiz6é durante el mandato de José Mujica (2010-2015), y el multilateralismo se
centr6 en la promocion de alianzas con los BRICS, asemejandose al escenario II (Caetano,

Loépez Burian y Lujén, 2016).

La llegada al poder de una coalicion liderada por Luis Lacalle Pou trajo consigo un nuevo
paradigma en las relaciones con la region y el mundo, propiciado por un nuevo esquema

de insercién internacional.

De este modo, entendiendo que el sorpresivo avance chino estd intimamente relacionado
con su posicion de liderazgo y atendiendo a que desde mediados de los *80 se creo a nivel
regional el ambiente propicio para la consolidacion de Brasil como lider regional, donde
la relacidon cooperativa entre Argentina y Brasil ha sido fundamental, resuenan las
palabras de Malamud (2011, p. 3) al expresar que todo lider se define por su capacidad
de ganar seguidores e influir sobre éstos, y que frente a éste, el resto de los paises tienen

la posibilidad de optar por una estrategia de: bhandwangoning, balance o resistencia.

Desde esta perspectiva, nos cuestionarnos cual es la estrategia de la nueva administracion
uruguaya avistada en el anuncio del eventual TLC Uruguay-China, sin olvidar que
Uruguay cuenta con un antecedente con respecto a este topico en el segundo gobierno de

Tabaré Vazquez.

El analisis buscard determinar a través de una serie de interrogantes, cuéles son las
continuidades, ajustes y transformaciones de la politica exterior que cobran relevancia en
la decision gubernamental, procurando responder: ;Qué variaciones ha habido en el
escenario mundial?, ;Cudl es la correlacion de fuerzas que opera en el sistema
internacional?, ;Como se ha desarrollado la relacion entre los Estados Unidos y China?,
(Qué sucede con los procesos de integracion regional?, ;Por qué se percibe un
agotamiento del Mercosur?, ;Qué ocurre a nivel regional, como se ha comportado Brasil?,
(Qué tipo de relacionamiento impera entre los socios del Mercosur?, ;Cudl es la actual
relacion entre Argentina y Brasil?, ;Qué cambios o continuidades se perciben a nivel

nacional?, ;Qué modificaciones en politica exterior trajo consigo el cambio de gobierno?,
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(Como se perciben los acuerdos de integracion en la nueva administracion?, y ;Por qué

suscribir un TLC con China?

Desde el punto de vista metodologico este es un estudio de caso, orientado tedricamente
por el Realismo Neoclasico que, desde sus postulados, establece los supuestos basicos de
un modelo analitico que sefiala cudles son las unidades de analisis, sus variables en tanto
atributos de las mismas, y una logica de interaccion entre estos factores. Dado que la
Teoria utilizada propone una forma de interaccion de variables implica un mecanismo
causal. El abordaje del caso nos permite ver como la Teoria contribuye a comprender el
posicionamiento uruguayo frente al asunto especifico de su agenda exterior que se ha

seleccionado.

En base a la Teoria asumida, el trabajo se desarrollard a través de un proceso de

recoleccion, procesamiento y andlisis de contenido de tipo cualitativo.

Para el caso de factores internacionales, el analisis de basara en la recoleccion de trabajos
académicos, informes periodisticos, documentos oficiales emanados por autoridades
extranjeras y documentos emitidos por organizaciones regionales como la Comision

Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Para los factores domésticos, se usaran documentos de prensa nacional, material
audiovisual, bases de datos de comercio internacional (Trademap), discursos, documentos
politico partidarios y documentos oficiales emanados por el Estado uruguayo, el
Parlamento, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Economia y
Finanzas, asi como documentos emitidos por institutos nacionales como Uruguay XXI.
Ademas, se utilizaran documentos académicos que develen los principales rasgos de la
composicion de la estructura interna, funcionamiento y caracteristicas del proceso de

toma de decisiones en Uruguay.
2. Marco Teorico

“[...] El tema de investigacion se define a partir de un lenguaje conceptual especifico que

depende de las elecciones tedricas” (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 3).

Considerando esta premisa, surge la necesidad de definir cudles son los lentes tedricos
que guiaran el estudio. Estos lentes, tal como ilustran Lujan y Lopez Burian (2022, p. 6),

son simplificaciones de la realidad que, a través de supuestos y vinculos causales, nos
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ayudan a comprender y explicar situaciones puntuales.

Las preguntas de investigacion plasmadas se pretenden responder en clave realista
neoclasica, procurando explorar la multiplicidad de factores, sean externos e internos, que
inciden en la determinacion de la politica exterior uruguaya con respecto al TLC con
China. Y asi delimitar el peso relativo de las dinamicas mundiales, regionales y nacionales
que inciden en la decision de politica exterior que compete al estudio, articulando la

Teoria y el analisis.

Por ello, en este apartado se realizardn algunas aproximaciones tedricas y conceptuales
que contribuiran a comprender en profundidad los cimientos sobre los que se basa el
analisis. De este modo, se comenzara desarrollando algunos aportes la Teoria Realista de
las Relaciones Internacionales a la investigacion en politica exterior, a través de un
recorrido por los diversos enfoques que ésta abarca, y luego se otorgara centralidad a la

Teoria del Realismo Neoclasico.

El Realismo en las Relaciones Internacionales

Las obras El Arte de la Guerra (500 a.C.) de Sun Tzu’s, Historia de la Guerra del
Peloponeso (431 a.C.) de Tucides, El Principe (1513) de Maquiavelo, El Leviatdn (1651)
de Hobbes, Estado de Guerra (1755) de Rousseau y Sobre la Guerra (1823) de
Clausewitz, son escritos clasicos que denotan el inicio del estudio de la disciplina y que,

hasta nuestros dias, repercuten en el estudio las relaciones internacionales.

Estas obras tienen como signo distintivo la consideracion del sistema internacional
andrquico como un ambito peligroso e inseguro que conduce a los Estados soberanos a
competir para obtener poder, dando lugar a un juego de suma cero en el cual, sin matices,

se gana o se pierde (Moure Peiiin, 2015, p. 62).

Dentro de los exponentes y obras mas destacadas del Realismo Clasico ubicamos a 7The
Twenty Year's Crisis (1939) de Edward Carr; Politics Among Nations: the Struggle for
Power and Peace (1948) escrito por Hans Morgenthau; Political Realism and Political

Idealism (1951) de John Herz; y Paix et guerre entre les nations (1962) de Raymon Aron.

Morgenthau plantea la premisa de que en un entorno anarquico la caracteristica principal
del sistema internacional es la lucha por el poder —en términos de capacidades materiales-

(p. 69), asimismo su definicion de poder como “control sobre los demas o el deseo de
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lograr que otros hagan lo que uno desea” (p. 68) es uno de los més citados en las Ciencias

Sociales (Moure Peiiin, 2015, p.68).

Por su parte, el “dilema de seguridad” desarrollado por Herz estd vigente en uno de los
debates actuales del Realismo (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 3). Este rompe con los
supuestos realistas que entendian al proceso de acumulacion de poder como un fin en si
mismo y propone que la acumulacion de poder es una consecuencia de la incertidumbre
cronica e inseguridad propias de un sistema anarquico en el que nunca se estd totalmente
seguro (Moure Peiiin, 2015, p. 71-72). Situacidén que genera un “circulo vicioso de

seguridad y acumulacion de poder” (Moure Peiiin, 2015, p. 72).

En fin, todos los trabajos del Realismo Clasico citados tienen en comun su estrecha
vinculacién con la dimension politico- estratégica, hacen de la alta politica el factor
“verdaderamente” importante menoscabando la baja politica (Lujan y Lopez Burian,

2022, p. 3).

Con el desarrollo del Realismo Estructural, también denominado Neorrealismo, se
produjo un cambio de enfoque en el estudio que se preocupd por describir, explicar y
predecir el devenir del sistema internacional (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 3). En esta
corriente se destacan obras como Theory of International Politics (1979) de Kenneth
Waltz, War and Change in World Politics (1981)y The Political Economy of International
Relations (1987) de Robert Gilpin.

Waltz infiere que la estructura es la parte fundamental del sistema internacional (Moure
Peiiin, 2015, p. 75). Para ¢él, la anarquia no es sinébnimo de desorden sino que, por el

contrario, nos dice coémo las unidades se relacionan entre si (Moure Peiiin, 2015, p. 76).

Por su parte, Gilpin sembro6 la idea de que cuando un Estado se debilita, la guerra marca
el transito de una situacion de predominio a otra (Moure Pefiin, 2015, p. 79). También,
redefine la politica internacional como economia politica, afiadiendo que el poder no
puede ser entendido con independencia de la economia y caracterizando a las relaciones
internacionales como una lucha permanente por la riqueza y el poder (Moure Peiiin, 2015,

p. 79-80).

Prestando atencion a las corrientes del Realismo hasta entonces plasmadas, se logra

dilucidar su fuerte vinculacion con factores sistémicos, avocados en explicar el actuar de
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los Estados considerando solamente el escenario internacional como incidente en la
politica exterior y descartando que factores de otra naturaleza tengan influencia sobre

ésta.

El enfoque que las Teorias Realistas, en su mayoria, dan al andlisis de la politica exterior,
se basa en el reconocimiento de la anarquia como principio ordenador del sistema y
asumen la centralidad del Estado en la politica exterior, es decir, consideran a los factores
sistémicos como los aspectos claves para explicar la politica exterior (Lujan y Lopez

Burian, 2022, p. 4).

Por su parte, también aparecen dos enfoques contrapuestos enmarcados dentro de la
etiqueta del Realismo, estos son: el Realismo ofensivo y el Realismo defensivo. El
primero retoma la idea de busqueda de poder promovida por Morgenthau y la
construccion hegemonica de Gilpin; el segundo reanuda la nocién de Waltz de equilibrios
de poder y la busqueda de supervivencia de los Estados (Moure Pefiin, 2015, citado en

Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 5).

En la transicién entre el siglo XX y principios del siglo XXI, aparece el Realismo
Neoclasico anadiendo a su objeto de estudio la influencia de factores domésticos sobre la
politica exterior. Aqui se hacen notar las obras de Gideon Rose, con su libro Neoclassical
Realism and Theories of Foreign Policy (1998), y Tiaferro, Lobell y Rispman conocidos
por sus célebres publicaciones Neoclassical Realism, The State and Foreign Policy
(2009) y Neoclassical Realist Theory of International Politics (2016).

Lujan y Lopez Burian (2022) expresan que el aporte del Realismo Neoclésico es “reabrir
la caja negra de los procesos de toma de decisiones en materia de politica exterior con
una mirada sistémica de las relaciones mundiales” (p.4).Dado que para abordar el analisis
se optd por la Teoria del Realismo Neoclasico, a continuacion se profundizara en los

postulados de la misma.

El Realismo Neoclasico

El Realismo Neoclasico busca las causas de los efectos tanto a nivel internacional y
regional como doméstico (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 8). Ripsman, Tiaferro y Lobell
(2016, p. 19) sostienen que el Realismo Neoclésico y el Estructural comparten la idea de

que los Estados formulan sus politicas de seguridad exterior teniendo en cuenta las



Pagina |9

amenazas y oportunidades del sistema internacional. Sin embargo, mientras el Realismo
Estructural asume que los Estados responden a los imperativos sistémicos, y por lo tanto
entiende que la politica interna y las percepciones de los lideres no juegan un papel
significativo en la determinacion de la politica (Rispman, Tiaferro y Lobell, 2016, p. 19),

la corriente Neoclasica considera que esto no es asi.

Como se menciono, al ser una corriente dentro de la Teoria Realista de las Relaciones
Internacionales, los Estados siguen siendo una unidad de andlisis clave, la novedad se
presenta en la atencion hacia factores internos. El Realismo Neoclasico tiene en cuenta
atributos de los lideres politicos, la burocracia estatal, la clase politica, la relacion entre

Estado-sociedad y las instituciones nacionales (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 7).

Las variables: concepto, caracteristicas e interaccion

La corriente se configura sobre la base de distintos niveles de andlisis que interactian
entre si: el sistémico, que puede ser global o regional; el doméstico; y los resultados de
estas interacciones sobre la politica exterior estatal, asi como sus efectos sobre las

configuraciones regionales o mundiales existentes (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 8).

Dado que a nivel sistémico no hay principio ordenador de tipo jerarquico, la anarquia es
el mecanismo principal de relacionamiento entre Estados; en contraposicion, el principio
de jerarquia si opera a nivel interno en la interaccion entre partidos, gobiernos, Estado,

Sociedad y burocracias estatales (Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 9).

Ripsman, Tiaferro y Lobell (2016) identifican variables independientes, intervinientes y

dependientes.

Teniendo en cuenta el estudio de Lujan y Lopez Burian (2022), se consideraran como
variables independientes aquellas que pertenecen al nivel sistémico y aluden a la
distribucion global y regional de las capacidades. En el caso puntual, por distribucion
global de capacidades se referiré a la relacion sino estadounidense en el marco de la guerra
comercial eminente, asi como la relacion entre Estados Unidos- América Latina y China-
América Latina, y en cuanto a las dinamicas regionales, a la politica exterior brasilefia,

como lider regional, y a la relacion entre Argentina y Brasil.

Las variables intervinientes son de nivel doméstico y engloban las percepciones de los

lideres, la cultura estratégica de la clase politica y de la burocracia del servicio exterior,
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las relaciones entre el Estado y la sociedad civil organizada o ciudadania en general, y las
caracteristicas principales del funcionamiento de las instituciones nacionales, sean

instituciones del Poder Ejecutivo, Legislativo o autonomas (Lujan y Lopez Burian, 2022,

p. 10).

Por percepciones de los lideres se entiende a las creencias o imagenes de los tomadores
de decisiones; las imagenes, creencias, experiencias y valores actuan como filtros
cognitivos que informan como los lideres procesan la informacion, a qué prestan atencion,
qué ignoran y como interpretan las sefales e informacion, haciendo que reaccionen de
manera divergente a desafios y oportunidades internacionales (Ripsman, Tiaferro y

Lobell, 2016, p. 20).

Por su parte, la cultura estratégica puede influir en la forma en que los lideres captan los

estimulos sistémicos y cambios estructurales (Ripsman, Tiaferro y Lobell, 2016, p. 71).

En el andlisis se tendra en cuenta la cultura estratégica de la clase politica y del servicio
exterior. Lujan y Lopez Burian (2022, p. 16) identifican un predominio del
incrementalismo en el proceso de toma de decisiones en politica exterior y una cultura
diplomatica enmarcada en un multilateralismo con fuertes rasgos de un

neoinstitucionalismo liberal.

La relacion Estado-sociedad alude a las interacciones entre las instituciones centrales del
Estado y los grupos econdomicos y sociales; el grado en que el Estado esta en armonia o
en desacuerdo con la sociedad afecta la capacidad de los lideres de extraer, movilizar y

aprovechar el poder de la nacion (Ripsman, Tiaferro y Lobell, 2016, p. 76).

Las instituciones en este trabajo seran interpretadas como “las reglas de juego que tienen
por objetivo resolver los problemas de coordinacion y conflictos distributivos” (Lujan y
Lopez Burian, 2022, p. 7). Las mismas pueden ser formales o informales, las formales se
definen en el derecho positivo mientras que las informales abarcan aspectos
comprensivos de cémo funciona o deberia funcionar algo, estas tultimas tienen la
capacidad de reforzar, complementar y contradecir a las instituciones formales (Acufia y

Chudnovsky, 2013, citado en Lujan y Lopez Burian, 2022, p. 7).

Finalmente, la variable dependiente comprende a la orientacion de la politica exterior y

los efectos regionales y globales de la misma (Lujan y Lopez Burian 2022, p. 10). La
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orientacion de la politica exterior frente a la concreciéon de un TLC con China sera la
variable dependiente a observar, mientras que describir y explicar sus variaciones a través

de las variables independientes e intervinientes es el objetivo del analisis.

La combinaciéon de factores sistémicos, regionales e internacionales, y factores
domésticos que operaron en la construccion de la politica exterior uruguaya, llevaron a
que la orientacion de la politica exterior de Uruguay finalmente adoptada sea aquella
vinculada al libre-comercio y a la insercion unilateral en contraposicion a la integracion
regional y la insercion conjunta, de este modo, a través de la Teoria del Realismo
Neoclasico se buscara determinar como cada una de estas variables han incidido en la
decision y qué caracteristicas tiene la politica exterior uruguaya considerando la

estructura interna en el proceso de toma de decisiones.

3. Analisis del Objeto de Estudio

3.1 Variables Independientes

Para el Realismo Neoclasico los factores sistémicos siguen manteniendo su primacia por
sobre los domésticos, por este motivo, primero se describirdn las caracteristicas del actual
escenario internacional. El analisis de las variables independientes se hara a través del

estudio de factores internacionales y regionales.

En el caso de los factores internacionales, se hara especial hincapié en la relacion sino-
estadounidense en el marco de la “Guerra comercial” que se desarrolldo durante la
administracion de Donald Trump y Xi Jinping. Asimismo, me remitiré a la actual
administracion de Joe Biden con el fin de indagar la situacion en la que se encuentra
actualmente este vinculo. En paralelo, el anélisis de los factores internacionales terminara

con una referencia a la politica exterior de ambos paises hacia América Latina.

Posteriormente se atenderan a los factores regionales, indagando puntualmente sobre la
inclinacion internacional del lider regional (Brasil) en el gobierno de Jair Bolsonaro, asi
como también su vinculacion con Argentina durante el gobierno de Mauricio Macri y del
actual presidente, Alberto Fernandez; por entender que dicho vinculo configura la

correlacion de fuerzas que condicionan la estrategia regional.
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3.1.1 Relacidn sino- estadounidense

La relacion entre las dos economias mas grandes del Mundo sin dudas repercute sobre la
amplia gama de actores que participan en el sistema internacional. Por un lado, estamos
en presencia de la potencia que se posiciona como lider mundial indiscutible con el final
de la Guerra Fria, dando comienzo a un periodo de unipolaridad. Por otro lado, ubicamos
a China cuyas pretensiones de alcanzar el “suefio chino” parecen paulatinamente
materializarse, con logros que abarcan desde su sorprendente crecimiento econémico, a
partir las reformas de 1978, hasta su destacado desarrollo tecnoldgico basado en

tecnologia de quinta generacion (5G).

En cuanto a la relacion sino-estadounidense, Friedman (2018, parr. 7 al 16) hace una
distincion en etapas, destacando que en un primer momento hasta los 70 la relacion era
meramente geopolitica; luego, se inicid una nueva etapa en la que China se inclin6 hacia
el capitalismo y se convirtid en una gran fabrica y mercado que lo transformé en la
segunda economia del mundo; finalmente, una tercera etapa tiene inicio en 2015 con el

anuncio del plan “Made in China 2025”.

Las relaciones entre Estados Unidos y China nunca se han caracterizado por ser lineales,
sin embargo, durante las administraciones de Donald Trump y Xi Jinping, y
especialmente luego de que Estados Unidos declarara la Guerra comercial a China, los
vinculos parecen haber alcanzado el punto mas critico hasta entonces vivido. Tanto asi
que ha recibido el nombre de “Nueva Guerra Fria” o “Guerra Fria del Siglo XXI” donde
diversos autores y medios periodisticos (Goldstein, 2020; Ontiveros, 2018; Rosales,
2020) se han preocupado por evidenciar sus argumentos a favor o en contra del tal
expresion, e incluso otros como Luce (19 de setiembre de 2019, parr. 1) han afirmado que
ni siquiera la Guerra Fria preparo6 a la economia mundial para las exigencias de Trump a

sus socios comerciales.

Goldstein (2020, p.49) afirma que en la administraciéon de Obama hubo un incremento de
las tensiones que con la llegada de Trump parecen haber tomado un vuelco irreversible.
La estrategia del “pivote” anunciada por Clinton (2011), fue la que prepar6 el escenario

para el incremento de la competencia entre ambos en Asia (Goldstein, 2020, p. 49-50).



Pagina |13

3.1.1.1 La figura de Donald Trump: “America First”. “Make America Great
Again”.

Los esloganes “America First” y “Make America great again”, presentes tanto en la
campafia como durante la administracion de Trump indican, entre otros aspectos, la
necesidad de redefinir los vinculos bilaterales con actores del sistema internacional en
busqueda de beneficios para Estados Unidos (Maillier, 2018, p. 49). Para Merino (2019,
p. 70), el slogan “America First” responde a la consideraciéon de las organizaciones
internacionales y acuerdos multilaterales como una amenaza a la capacidad de decision

nacional.

Con la asuncion del republicano Donald Trump en enero de 2017, Estados Unidos fue
imponiendo decisiones que lo apartaron de las politicas liberales que los gobiernos
estadounidenses, desde Reagan, habian impuesto a los demads paises (Bouzas, 1982: 155

citado en Gonzalez Garcia, 2020, p. 92-93).

El establishment defendido por Obama fue parte del legado que Donald Trump quiso
desmantelar durante el primer afio de gobierno (Fonseca Fernandez, 2018, p.6). Los
lineamientos de su politica exterior se distancian del multilateralismo promovido por la
administracion anterior en la region asidtica, particularmente con el retiro del Acuerdo

Transpacifico (TPP) (Maillier, 2018, p. 50).

La estrategia del gobierno de Trump, entre otros aspectos, implicd dejar de lado las
alianzas comerciales para considerar explicitamente rivales a las potencias re-emergentes

como China y Rusia (Merino, 2019, p. 71).

Una vez que Trump asume en enero de 2017, las relaciones sino-estadounidenses parecen
encaminarse al didlogo ameno y cooperacion, evidenciandose durante la visita de Xi
Jinping a la residencia de mar-a-Lago en Florida en abril de 2017 (Maillier, 2018, p. 49).
El primer encuentro se centrd en la preocupacion estadounidense por Corea del Norte y

en la relacion comercial entre ambos paises (Esteban, 10 de abril de 2017, parr. 3).

3.1.1.2 “La Guerra Comercial”. Sus implicaciones econémicas y tecnologicas.

La relacion entre las administraciones de Trump y Xi Jinping da un giro de 180 grados a
partir de 2018. Durante los primeros meses de ese afio Trump amenaza con imponer

aranceles a los productos provenientes de paises con los que Estados Unidos tuviera
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déficit comercial considerable (Gonzalez Garcia, 2020, p. 93). Exige a China contribuir
a reducir ese déficit a través de: mayor reciprocidad comercial, respeto de la propiedad
intelectual, menos regulacion a empresas norteamericanas instaladas en China, no
intervencion en su el tipo de cambio e incentivo a las importaciones de productos

provenientes de Estados Unidos (Gonzélez Garcia, 2020, p. 93).

Asimismo, a través de la red social Twitter, el 2 de marzo de 2018, Donald Trump declar6
que “las guerras comerciales son buenas y faciles de ganar” (Merino, 2019, p. 68). Su

disposicion a iniciar guerras comerciales luego se volvio efectiva.

Rosales (2020, p. 169) entiende que a pesar de que Trump haya dado inicio a la
denominada “guerra comercial”, el objetivo de la ofensiva no se limita a ese ambito, sino
que esta mas involucrado al tecnoldgico y que constituye una respuesta al avance chino
en nuevas tecnologias e innovacidn, por supuesto, sin ignorar el peso del PBI chino.
Segun Rosales (2020, p. 135-136), para Trump “poder econdémico” es sindonimo de
“superavit comercial” y atendiendo a este criterio, el comercio es visto como un ejercicio

de suma cero en donde no cabe el beneficio mutuo.

Tras el inicio de la guerra comercial, el argumento estadounidense se centré en que sus
empresas instalas en China estan obligadas a establecer joint-ventures con empresas
locales, provocando que las primeras deban compartir sus innovaciones, know-how y
generando que las empresas chinas se apropien indebidamente de los méritos
tecnologicos sin respetar los derechos de propiedad intelectual (Rosales, 2020, p. 137-
138). En concordancia con esto, el gobierno chino reconoce ciertas falencias en la defensa
de la propiedad intelectual pero advierte que ha realizado importantes avances (Rosales,

2020, p. 138).

Desde entonces, varios frentes fueron abiertos dentro de esta disputa econdmico-
tecnologica, entre ellos, la dificultad de acceso a las compras publicas de ambos paises,
el no reconocimiento de Estados Unidos y la Unidon Europea de China como “economia
de mercado”, la calificacion de Trump a China como manipuladora cambiaria y el

incremento frecuente de las tasas arancelarias (Rosales, 2020).

Recién a comienzos del 2020, Estados Unidos y China firman la primera fase de un
acuerdo comercial en el que China se compromete a comprar USS 200.000 millones

adicionales de bienes estadounidenses en los dos afios siguientes, a reducir los aranceles
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impuestos sobre bienes estadounidenses, a fortalecer la propiedad intelectual y a no

depreciar su moneda (BBC News Mundo, 15 de enero 2020, parr. 10-13).

A nivel tecnologico, tal como desarrolla Merino (12 de febrero de 2019, parr. 1-2), desde
los afios 50, cuando se programo el primer software de inteligencia artificial, Estados
Unidos ha liderado; sin embargo, otras nacionales buscan contrarrestarlo e incluso

superarlo, como es el caso de China.

Las empresas y economias que dominen las “tecnologias disruptivas”, aquellas
vinculadas a las nuevas formas de producir, consumir y comunicar -inteligencia artificial,
internet de las cosas (IoT), big data, robdtica, energias renovables no convencionales,
biociencia, computacion cudntica, cadena de bloques, nanotecnologias, nube, vehiculos
autonomos-; seran quienes encabezaran la Revolucion Industrial 4.0, escenario principal
en donde se esta dando la disputa entre ambos paises (Rosales, 2020, p. 169). Asi, los
enemigos de Washington son el plan “Made in China 2025 y los llamados BAXT (Baidu,
Alibaba, Xiaomi y Tencent), incompatibles con las empresas estadounidenses Google,
Apple, Facebook y Amazon (Barrios, 12 de agosto de 2018). Barrios (12 de agosto de
2018) entiende que para Trump la disputa se centra en la busqueda de liderazgo de la
Cuarta Revolucion Industrial ya que como evidencian las otras Revoluciones, quien logre
triunfar serd quien lidere la politica, cultura, economia, ideas y relaciones internacionales

del futuro.

Segun Rosales (2019), el plan “Made in China 20257, “busca reducir la brecha
tecnoldgica con Occidente para 2025, fortalecer la posicion tecnologica para 2035 y
liderar la innovacion para 2045” (p. 16), y constituye una meta intermedia en para

alcanzar el “Suefio Chino” (Rosales 2019, p. 16; Rosales 2020, p. 173).

Para hacer frente a este nuevo desafio, la administracion Trump, en materia tecnoldgica
se propuso actuar sobre dos puntos, por un lado aplicar barreras a la inversion china en
empresas norteamericanas de tecnologia y por otro bloquear las exportaciones

estadounidenses de alta tecnologia con destino a China (Rosales, 2020, p. 144).

Un caso sobre este conflicto se dio cuando Estados Unidos prohibio6 por siete afos que
la empresa china ZTE realizara tratos comerciales con empresas estadounidenses por
culparla de haber roto el compromiso de no comercializar con Iran y Corea del Norte

(Rosales, 2020, p. 145).
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Aunque, el caso con mayor repercusion se dio a fines de 2018. Norteamérica afirma que
la cercania de Huawei con el gobierno chino, permite que este pais se entrometa y acceda
a los sistemas de telecomunicaciones de otros paises (Ontiveros, 22 de diciembre 2018,
parr. 18). Como dato relevante, cabe destacar que en 2018, Huawei super6 a Apple como

el segundo vendedor de teléfonos inteligentes del Mundo (Rosales, 2020, p. 178).

Estados Unidos incorpor6 a Huawei a la Entity List en mayo de 2019 (Bermudez, 15 de
junio 2019, parr. 5). La inclusion en la lista trae como contrapartida la prohibicion de
ventas, exportaciones, reexportaciones o transferencias de productos de origen

norteamericano hacia la empresa extranjera (Bermudez, 15 de junio 2019, parr. 11).

El 20 de setiembre de 2020 fue el turno de WeChat y TikTok, el Departamento de
Comercio anunci6 la prohibicion de su uso en el pais por motivos de seguridad (BBC

New Mundo, 18 de setiembre 2020).

3.1.1.3 Biden: ¢ Continuidad o ruptura?

Actualmente, Estados Unidos se encuentra bajo la administracion del demodcrata Joe
Biden. En marzo se publicé la agenda comercial donde se alude a las practicas
comerciales de China como coercitivas e injustas, con implicaciones para los trabajadores
estadounidenses y a la necesidad de hacer frente utilizando todos los medios disponibles

(The United States Trade Representative, 2021, p. 4).

El primer encuentro entre el nuevo dirigente estadounidense y Xi Jinping se da en mayo
de 2021 y queda plasmado el interés en desarrollar el comercio bilateral que se ve

truncado desde 2018 (BBC News Mundo, 4 de junio de 2021, parr. 21).

No obstante, en junio, Joe Biden anuncia un decreto que prohibe las inversiones
estadounidenses en empresas de tecnologia y defensa chinas, ampliando la lista que firmo6
Trump de 30 a 59 empresas (BBC News Mundo, 4 de junio de 2021). Asimismo, Biden
ha insistido en que mantendra los aranceles impuestos por su predecesor para impulsar la
economia estadounidense golpeada por la pandemia de Sar-CoV-2 (BBC News Mundo,

4 de junio de 2021, parr. 23).

El proyecto de Ley de Innovaciéon y Competencia, aprobado en junio de 2021 por el
Senado estadounidense, ha sido igualmente controversial en la relacion bilateral entre

ambos paises. Obteniendo el rechazo de Pekin que lo vié como incompatible con el fin
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de mejorar las relaciones (BBC News Mundo, 10 de junio de 2021, parr. 18). Este prevé
destinar 250.000 millones de ddlares a investigacion y desarrollo tecnoldgico con el fin
de aumentar la competitividad norteamericana y cuenta con una serie de medidas
destinadas a contrarrestar la influencia china como; subsidiar el desarrollo y fabricacion
de chips semiconductores —productos adquiridos en grandes cantidades por Estados
Unidos desde China-, la prohibicion de descargar TikTok en dispositivos estatales, nuevas
sanciones por abusos contra Derechos Humanos (DDHH), contrarrestar la influencia del
Partido Comunista Chino, prohibicion de la compra de drones de venta o fabricacion
estatal china y sanciones a ciberataques o robos de propiedad intelectual en donde

participen organizaciones chinas (BBC News Mundo, 10 de junio de 2021, parr. 9 al 16).

Del mismo modo, el Acuerdo AUKUS anunciado el 15 de setiembre por Estados Unidos,
Australia y Reino Unido, que autoriza a Australia a construir submarinos de propulsion
nuclear y cuyo fin consiste en “defender los intereses compartidos en el Indopacifico”
(parr. 2), se percibe como una maniobra para contener los avances Chinos ya que dias
antes, China realizé diversas acciones en el Pacifico Sur (parr. 4 y 5) (BBC News Mundo,

15 de setiembre de 2021).

Maés recientemente, las tensiones entre estos dos grandes se han profundizado con
respecto a la cuestion de Taiwan. El 21 de octubre, en el foro celebrado por CNN, un
periodista pregunto a Biden si en caso de invasion, Estados Unidos estaria dispuesto a
defender a Taiwan, la respuesta fue afirmativa y obtuvo la inmediata reaccion de China

(Diaz, 22 de octubre de 2021, parr.1), provocando un fuerte altercado entre ambos.

Y a esto se afiade la Cumbre por la Democracia convocada por Joe Biden para los dias 9
y 10 de diciembre, en donde China no fue invitada y por el contrario si lo fue Taiwan (El
Espectador, 9 de diciembre de 2021, parr. 4). Situacion que ocurre dias después de la
decision estadounidense de no enviar funcionarios gubernamentales a los JJOO (Juegos
Olimpicos) de Invierno realizados en Pekin, como manifestacion de protesta contra las
violaciones de DDHH (EI Espectador, 9 de diciembre de 2021, parr. 5).

Lo expuesto hasta aqui denota que pese al cambio de administracion estadounidense, las
relaciones entre Norteamérica y China lejos estan de apaciguarse y que por el contrario,

parecen continuar caracterizandose por la tension.
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3.1.2 América Latina: ¢Un area de transicion de poder? El repliegue estadounidense
que di6 paso al avance chino

La superioridad militar y econdmica de Washington en América Latina ha hecho que
desde la segunda Guerra Mundial, la region haya sido considerada como el patio trasero
de la gran potencia (Mearsheimer, 2001, citado en Urdinez, Mouron, Schenoni y De
Oliveira, 2016, p. 1), no obstante, el alineamiento Estados Unidos-América Latina entr6
en revision a partir del siglo XXI, en parte, a causa de la presencia china (Urdinez,

Mouron, Schenoni y De Oliveira, 2016, p.1).

Asimismo, la eminente presencia de China en América se ha dado progresivamente. Pese
a que las relaciones entre ambos comienzan a fundarse a mediados del siglo pasado, es
correcto afirmar que los vinculos econémicos se intensifican con el nuevo siglo en 2002,
como lo estipulan Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira (2016, p. 2) y Vadell (2014,
p. 146), mientras que la extension al ambito diplomatico se dio luego de la visita de Hu
Jintao en 2004 cuando se firmaron acuerdos de cooperacién, comercio e inversion

(Vadell, 2014, p. 146).

A principios del siglo XXI, el fracaso de las reformas liberales promovidas por el
“Consenso de Washington” y la nueva crisis economica, fueron motivo suficiente para
que comenzara a gestarse un ambiente de reprobacion al modelo (Vadell, 2014, p. 143).
Es aqui cuando surgen nuevos Consensos alternativos entre ellos, el Consenso de Pequin

(Vadell, 2014, p. 143).

Asimismo, en el plano internacional, los atentados terroristas del 11 de setiembre de 2001
provocaron un desvid en la politica estadounidense que comenzé a desarrollar como
topico fundamental el combate al terrorismo, enfocando su atencion en Medio Este y Asia

Central (Hakim, 2006, citado en Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira, 2016, p.1).

En paralelo, durante los primeros afios tras el inicio del siglo, la mayoria de los paises
latinoamericanos dieron un vuelco hacia la izquierda (Urdinez, Mouron, Schenoni y De
Oliveira, 2016, p. 1) - Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil, Néstor Kirchner en Argentina,
Tabaré¢ Vazquez en Uruguay, Evo Morales en Bolivia, Michelle Bachelet en Chile y Hugo
Chavez en Venezuela-. Esto propici6 un nuevo modelo de integracion, y Brasil, con Lula

Da Silva en el poder, fue el protagonista excepcional (Vadell y Giaccaglia, 2020, p. 1047).

Ambas tesituras, contribuyeron conjuntamente a un progresivo retroceso en los vinculos
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entre la potencia unipolar y Latinoamérica, donde los intereses de ambas partes
comienzan a distanciarse. De igual modo, el inicio del siglo parecié dar paso a un nuevo
fendmeno caracterizado por el ascenso de paises emergentes, tanto asi que el economista
britanico James O’Neill propuso el término BRIC en 2001 aludiendo a Brasil, Rusia, India
y China —posteriormente en 2010 se modifica a BRICS agregando la “S” en referencia a
Sudafrica- por considerar que las caracteristicas demograficas y las tasas de crecimiento
de este grupo de paises generaria las condiciones propicias para que en las primeras

décadas del siglo éstos alcanzaran a los paises desarrollados (O’Neill, 2011).

El Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) promovido por Estados Unidos,
encontro6 dificultades para consolidarse debido a intereses contrapuestos entre el gigante
norteamericano y los paises que lideraban el Mercosur, principalmente de Brasil y de
Argentina (Chavez Nufiez del Prado, 2007, p. 116). Propuesta que es considerada por

varios autores como el ultimo intento multilateral estadounidense por influir en América.

A nivel subregional, el Mercosur habia creado el ambiente propicio para el avance
brasilefio; un acuerdo con Estados Unidos que liberalizara el comercio seria dafiino para
la incipiente relacion regional (Dantas, 2006, p. 78). Cerrar el acuerdo era percibido por
Sudamérica —especialmente por Brasil- como una victoria estadounidense (Roett, 2006,

p. 116).

Asi, la intervencion en Irak, que generd un fuerte rechazo de los paises latinoamericanos,
y el fracaso definitivo del ALCA -2005-, llevo a Washington a desistir de su estrategia
multilateral y a centrarse en acuerdos bilaterales (Centro de Estudios Internacionales
Gilberto Bosques, 9 de octubre de 2017, p. 11 citado en Novak y Namihas, 2018, p. 52).

En la actualidad, Chile, Perti y Colombia suscribieron TLC con el pais norteamericano.

Para Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira (2016, p. 1) existe una estrecha relacion
inversamente proporcional entre las inversiones realizadas por las empresas estatales
chinas, los préstamos bancarios y las exportaciones de manufacturas, con respecto a la
influencia estadounidense en América Latina. De este modo, los autores afirman que
China fue aprovechando y llenando los espacios vacios que iba dejando Estados Unidos
(Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira, 2016, p. 21), por consiguiente, el descuido
estadounidense fue el factor clave que permitid el avance chino. Su estudio revela ademas

que la politica de “una sola China” influye en las inversiones realizadas y préstamos
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concedidos, asi como también las asociaciones estratégicas repercuten positivamente

sobre las inversiones (Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira, 2016).

Lo expuesto, indica que pese a que China se ha ocupado de afirmar que las relaciones con
la region son meramente econdmicas (Vadell, 2011, p. 59), hay determinantes politicos

que influyen en la toma de decisiones (Urdinez, Mouron, Schenoni y De Oliveira, 2016).

El Consenso asiatico, tal como lo determina Vadell (2014, p. 144), es una nueva red de
poder que descansa en el comercio y la inversion, donde los paises latinoamericanos
asumen el rol de exportadores de commodities y de recursos energéticos y minerales. La
relacién sino-latinoamericana reproduce la division internacional del trabajo que ha
caracterizado el vinculo de la regién con las grandes potencias del siglo pasado, ya que
mas de un 70% de las exportaciones se componen de commodities y las importaciones de

manufacturas y capital (Laufer, 2017, p. 8).

Pese a las expectativas del BRICS, luego de 10 afios se evidencio que s6lo China se dot
de capacidades para convertirse en potencia, aunque en un comienzo el resto del bloque
ganaba preponderancia en sus regiones de la mano del factor china, hoy en dia se ven

socavados por ésta (Mouron, Urdinez y Schenoni, 2016, p. 19-20).

Fue asi como Brasil, en la primera década del siglo pudo saldar su deuda y consolidarse
como potencia regional, con un crecimiento de 4.1% que lo condujo a expandir su
influencia a través de inversiones, creacion de organismos, financiamiento y proyectos de
infraestructura a nivel regional (Mouron, Urdinez y Schenoni, 2016). El ingreso de China
a la region sudamericana no sélo le quitd el rol preponderante sino ademas afectd el

desarrollo industrial y tecnoldgico de Brasil (Vigidal y Bernal-Meza, 2020, p. 20).

3.1.2.1 Estados Unidos y la region.

Tal como plantean Novak y Namihas (2018, p. 58), la politica exterior estadounidense
hacia la region fue variando seglin las necesidades e intereses que la coyuntura exigia o
por la valoracion de cada presidente. Para Grabendorff (2018, p. 47) América Latina no
fue una prioridad en la politica exterior de Donald Trump ya que no representa una region

con intereses estratégicos para Estados Unidos.

Desde su campaia electoral, el tema central de Trump en torno a Latinoamérica fue poner

un freno a la migracion, con un discurso que impulsaba la expulsion masiva de hispanos
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e incentivaba a finalizar la construccion del muro en la frontera con México para evitar
el ingreso de inmigrantes y drogas (Grabendorff, 2018, p. 49-50). El fundamento de las
medidas radica en la consideracion de este flujo de personas como una amenaza (Novak
y Namihas, 2018, p. 101), retornando al discurso xenofobo y racista hacia los inmigrantes

hispanos (Morgenfeld, 2016, p. 24-25).

La politica exterior de Trump mantuvo el esquema de relaciones bilaterales y se centrd
en los paises de la Cuenca del Caribe (Grabendorff, 2018, p.51). La renegociacion del
Tratado de Libre Comercio (NAFTA, por sus siglas en inglés), actualmente Tratado entre
Estados Unidos, México y Canada (USMCA), es otra demostracion de la nueva estrategia
proteccionista de Washington (Merino, 2019). La relacién con México descansa en pilares
de seguridad como el trafico de drogas, lucha contra los carteles, migracion y sobre todo
control de las olas de refugiados de Centroamérica (Grabendorft, 2018), México se ha
transformado en una “zona tapon”, en el paso obligado de miles de centroamericanos que
desean emigrar a Estados Unidos (Morgenfeld, 2016, p. 17). En Colombia, se ha centrado
en asuntos de seguridad, sobre todo en materia de cultivo y trafico de drogas
(Grabendorff, 2018). Por otro lado, en Cuba y Venezuela los ejes son la defensa de los

DDHH y la democracia (Grabendorft, 2018, p. 54).

La asuncion de Biden hizo generar esperanzas sobre la relacion con la region; ya que
como vicepresidente de Obama, fue quien se encargd de los asuntos latinoamericanos
(Walter, 13 de enero de 2021, parr. 1). La actual administracion parece contar con ciertos
rasgos de continuidad con la administracion de Trump y otros de rupturas, que hasta el

momento son menores de los esperados (Tirado, Lajtman y Garcia Fernandez, 2021, parr.

).

Walter (13 de enero de 2021, parr. 4) sostiene que el Sar-CoV-2, tanto en su ala sanitaria
como en la repercusién econémica que tuvo en el pais, impedira que haya un gran
estimulo econdémico proveniente de Norteamérica en la region, pero si ayuda médica y

envio de vacunas.

Con respecto a China, Biden ve su presencia en la regibn como una amenaza a la
seguridad nacional y lo atribuye a la falta de liderazgo de Trump (Walter, 13 de enero de
2021, parr. 5). EI 19 de octubre de 2021, el Secretario de Estado, Antony Blinken, inici6

un viaje por Sudameérica, cuyo fin consistio en demostrar que el proyecto “Reconstruir
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un Mundo Mejor” es suficiente para impulsar la recuperacion de la region (Gedan, 21 de
octubre de 2021, pérr. 7). Este proyecto, anunciado en junio de 2021, tiene como finalidad
ayudar a los paises de bajos y medios ingresos a construir infraestructura para recuperarse
de la pandemia y busca constituirse como una alternativa a la Iniciativa de la Franja 'y la
Ruta (Garver, 15 de junio de 2021, parr. 1y2).

A modo de conclusién, la relacion entre Estados Unidos y América Latina refleja cierta
continuidad en los tdpicos sobre los que versa, de este modo, pese a que se diferencian en
su contenido, son recurrentes las politicas sobre migracién, crimen organizado,
democracia y seguridad, donde los paises centroamericanos junto con Venezuela y
Colombia, tienen un rol relevante. Es decir, los escasos vinculos con la region se han
dado, en su mayoria, atendiendo a los intereses de seguridad estadounidense con aquellos

paises que Norteamérica entiende como influyentes sobre ésta.

3.1.2.2 Chinay la regién.

La estrategia china de posicionamiento a nivel internacional y de acercamiento con la
region se baso en una propaganda benigna. Ejemplo de ello fue la Teoria del “desarrollo
pacifico” difundida a partir de 2004, predecesora de la Teoria del “ascenso pacifico”

(Rocha Pino, 2006).

Las relaciones entre China y la region, se han centrado en aspectos econdmicos, no
obstante, se ha hecho presente el interés chino en lograr concesiones politicas de su
vinculo con los paises del Sur, por ejemplo en el caso de la politica de “una sola China”,
el establecimiento de asociaciones estratégicas, y la busqueda de reconocimiento como

economia de mercado.

Del mismo modo, como plantean Navarro Garcia y Cornejo (2010, p. 86), la necesidad
de evitar el aislamiento y el gran compromiso con las reformas, hizo que China participara

de diversos foros internacionales.

A nivel regional, en 1990 establecié el didlogo politico con el Grupo de Rio, en 1994 se
convirtié en observador de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), en
1997 integra el Banco de Desarrollo del Caribe (CDB, por sus siglas en inglés) y ha
establecido mecanismos de consulta con la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el

Mercosur y la Comunidad del Caribe (CARICOM) (Navarro Garcia y Cornejo, 2010, p.
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86). Asimismo, su presencia ha hecho notoria en la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) donde participa como miembro observador desde 2004 y en el Parlamento
Latinoamericano (Laufer, 2017, p. 20; Navarro Garcia y Cornejo, 2010, p. 86); en 2008
integra el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); a partir 2010 celebran cumbres
empresariales con la region y mas recientemente se cre6 el Foro China-CELAC en 2015

(Laufer, 2017, p. 20-21).

En junio de 2012, Wen Jiabao visitd Brasil, Uruguay y Argentina, y manifesté su
intencion de avanzar hacia un TLC con el Mercosur (Laufer, 2017, p. 2; Urdinez, Lopez
Burian y De Oliveira, 2016, p. 3) Laufer (2017, p. 12) sostiene que, en ese entonces,
Cristina Kirchner apoyo la iniciativa, Dilma Rousseftf limit6 los alcances de un posible
acuerdo y José Mujica advirtio que tal acuerdo seria un gran desafio para los paises de la

region.

Como afirman Urdinez, Lopez Burian y De Oliveira (2016, p. 1), en los afios recientes
las relaciones comerciales entre China y la region se han caracterizado por un incremento

en los flujos comerciales, en la IED y en los acuerdos de cooperacion bilateral.

Por su parte, Slipak (2014, p. 111) resalta algunas caracteristicas de las inversiones en la
region: asegurar el abastecimiento de recursos naturales; se procura adquirir firmas ya
existentes o pagos para acceder a licencias para explotarlas; no se produce transferencia
de tecnologia; las empresas estatales chinas no ponen condiciones juridicas o econdémicas
a los paises de destino sino que basan sus requisitos en politicas de posicionamiento
internacional; y, finalmente, la ultima caracteristica radica en que cuando se realizan obras
en infraestructura se obliga a contratar firmas de origen chino y a conceder el uso de
infraestructura local con exclusividad para el desarrollo de la actividad. Ademas, existe
otro fendmeno de gran relevancia que consiste en la concesion de préstamos a cambio de

commodities (Slipak, 2014, p. 111).

Entre 2005 y 2020, las empresas chinas concretaron alrededor de 150 fusiones y
adquisiciones, ademas se anunciaron 652 proyectos de inversion (CEPAL, 2021, p. 107).
Considerando el destino de las inversiones, la mayor parte se ubica en Brasil, Pert, Chile
y Argentina (CEPAL, 2021, p. 112). Y si hacemos una distincion en dos periodos de
tiempo, se observa que durante la primera década del siglo, las inversiones se centraron

en hidrocarburos, mineria, metalica, pesca y agricultura; no obstante, en la segunda
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década comenzd a presenciarse una diversificacion que involucré inversiones en
electricidad, infraestructura, manufactura, finanzas, tecnologias de la informaciéon y

comunicaciones (CEPAL, 2021, p. 112).

Una de las caracteristicas de los proyectos en infraestructura es que se financian con
préstamos bancarios chinos, fundamentalmente por el Banco de Desarrollo de China y el
Banco de Importacion y Exportacion de China (CEPAL, 2021, p. 123). Por otro lado, el
reciente informe de la CEPAL (2021, p. 123) destaca la concentracion geografica de los

préstamos, donde un 93% del monto se centra en Venezuela, Brasil, Ecuador y Argentina.

No debemos perder de vista, la iniciativa de la Nueva Ruta de la Seda, lanzada en 2013
por Xi Jinping, que consiste en el despliegue de una “ola de fondos chinos” para concretar
proyectos de infraestructura a nivel mundial; en un comienzo la iniciativa estaba dirigida
a Europa, Medio Oriente y Africa pero actualmente varios paises de la region se han
sumado a través de memorandums de entendimiento (BBC News Mundo, 26 de abril de
2019, parr. 3-6). Panama, Uruguay, Ecuador, Venezuela, Cuba, Costa Rica, Chile, Bolivia
y Pert se han unido a la iniciativa (BBC News Mundo, 26 de abril de 2019, parr. 7). En
paralelo, la iniciativa de la Franja y la Ruta actualmente incorpord un componente digital
que promueve la difusion de las nuevas tecnologias, conocido como Ruta de la Seda de
la Informacidn, y pese a que las adquisiciones y fusiones en materia tecnologia se dieron
en mayor medida en América del Norte y Europa, algunas empresas anunciaron proyectos

en la region, aunque en su mayoria corresponden a marketing o ventas (CEPAL, 2021).

3.1.3 Pilares de la politica exterior bolsonarista frente a la region: Brasil, de la
promocién del regionalismo al unilateralismo

A lo largo de este apartado, se desarrollard unicamente la politica exterior de Bolsonaro
frente a la region, no obstante podria hacerse alguna alusion a los pilares de su politica

exterior general, con el mero fin de proporcionar mayores herramientas de comprension.

Al momento de hablar sobre Brasil, debemos tener presente que América del Sur ha sido
area de influencia brasilefia. Desde 1980 hasta 2016, Brasil orientd su politica exterior
hacia su consolidacion como potencia regional, con grandes proyectos de infraestructura
a través del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) y el
Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social (BNDES) (De Benedectis, 2021, p.
81-82).
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Durante los afios de Lula y Rousseft, Brasil se posiciond como una de las potencias
emergentes mas prometedoras, en los BRICS, en la Union de Naciones Sudamericanas
(Unasur), en la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) y en el Grupo de los veinte
(G20) (Frenkel y Azzi, 2021, p. 169). Sanchez (2020, p. 14) caracteriza a la politica
exterior de los gobiernos petistas como centrada en la cooperacion sur-sur, distanciada de
Estados Unidos y pretendiendo transformar el orden global actual por uno multipolar

donde Brasil cobrara preeminencia.

El impeachment de Rousseff y la reorientacion que comienza con el gobierno de Temer,
contribuyeron a que se produzca en la region latinoamericana y sudamericana un
desborde de las instituciones regionalistas e integracionistas (Caetano, Lopez Burian y
Lujan, 2019, p. 106). Frenkel (2018) entiende que la llegada de Bolsonaro al gobierno es
resultado de una nueva configuracion del bloque de poder que tuvo lugar con la causa de
“Lava Jato”, la crisis econdmica y la impugnacion del sistema politico (parr. 11); estos
hechos permitieron a Bolsonaro captar a los grupos evangelistas, ruralistas y militares
(parr. 12). En el momento en que Bolsonaro lleg6 al poder, la sociedad brasilefia estaba
sesgada por un fuerte americanismo, rechazo a la izquierda y a las minorias (Frenkel y

Azzi, 2021, p. 173).

Durante su campafia electoral y luego de su triunfo, Jair Bolsonaro se refirio a algunas
cuestiones que guiarian su programa de politica exterior, entre ellas; un mayor
acercamiento con Estados Unidos, Israel e Italia; critica a China y a los regimenes
asociados al comunismo; y calificacion del Mercosur como un bloque ideologizado
(Frenkel, 2018, parr. 1). El reconocimiento del liderazgo y primacia estadounidense y la
confrontacion con China y Rusia, se presenta como el enfrentamiento entre los valores
occidentales y el comunismo potenciado por el marxismo cultural que se promueve con
los gobiernos de izquierda y los movimientos globalistas (Costa Vaz y Soares Nogara,
2020, p. 252). Cabe destacar que si bien Bolsonaro mantuvo algunos lineamientos de la
politica de Temer, radicaliz6 la postura (Frenkel y Azzi, 2021, p. 174; Lesznova, 2021, p.
78).

Frenkel (2018), encuentra dos caracteristicas claves de la politica exterior: el
americanismo y la desamericanizacion; la primera hace referencia a la priorizacion de las
relaciones con Estados Unidos y la segunda alude a la vision de la regiéon como un espacio

que atenta contra los valores de la sociedad. Aqui es donde se muestra al Mercosur como
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un bloque restrictivo y permeado de ideologia del cual es mejor liberarse, asi como
también la idea de que la izquierda latinoamericana es una amenaza, insistiendo en
asemejar al petismo con el comunismo y el régimen de Venezuela (Frenkel, 2018, parr.
6). Considerando esto ultimo, Costa Vaz y Soares Nogara (2020, p. 252) destacan que una
de las caracteristicas de la policia exterior bolsonarista es precisamente esa revision

profunda a la orientacion de la politica exterior histdrica del pais.

A nivel regional, cabe destacar que en el momento en que Bolsonaro asume como
presidente, ya se vislumbraba la crisis de la integracion sudamericana; la disolucion de
Unasur comenz6 en 2018, el comercio en el Mercosur viene disminuyendo desde 2011 y
las tendencias flexibilizadoras comenzaron de la mano del regionalismo posneoliberal
(Frenkel y Azzi, 2021, p. 178). No obstante, la llegada de Bolsonaro profundizo las ya
existentes tendencias (Frenkel y Azzi, 2021, p. 179).

Las nuevas clases dominantes se mostraron reacias a la participacion brasilefia en los
BRICS, Ia alianza con Argentina y al mercado con Sudamérica en general (Frenkel y

Azzi, 2021, p. 174).

Frenkel (2018, parr. 15) pone en evidencia otro hecho que se interpreta como el rechazo
a la integracion y es precisamente la eleccion de Chile como primer destino de Bolsonaro
en viaje oficial, sosteniendo que esta es una consecuencia de la promocion de flexibilizar
el Mercosur, eleccion que muestra como se busca en la region un pais que permita tener

contactos con el Pacifico, priorizando la insercion unilateral en detrimento de la regional.

Por otro lado, el Mercosur dejo de ser visto como una plataforma de crecimiento y
comenzo a profundizarse la preferencia por lograr acuerdos bilaterales extra bloque
(Frenkel, 2018, parr. 15). Se priorizé avanzar en concretar el acuerdo con la Unidn
Europea (UE), llegando al punto de establecer que si Argentina trababa el acuerdo
Mercosur-UE, Brasil estaba dispuesto a abandonar el bloque (Sanchez, 2020, p. 15), asi
como también el acercamiento de la Alianza del Pacifico desde Temer (Caetano, Lopez
Burian y Lujan, 2019, p. 111). Evidenciando un cambio en la estrategia brasilefia, que
historicamente se proyectaba hacia un liderazgo en el Atlantico (Caetano, Lopez Burian

y Lujén, 2019, p. 111-112).

En la primer visita de Bolsonaro a Washington en 2019, se celebré un acuerdo marco de

alineamiento con Estados Unidos, la Agenda de Prosperidad (Frenkel y Azzi, 2021, p.
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174). Esta permiti6 a Brasil comprar trigo estadounidense libre de aranceles,
evidenciando la intencion de Brasil de convertirse en pivot de Estados Unidos y
demostrando que la region suramericana pertenece a un segundo plano ya que Argentina
era quien exportaba trigo a su vecino brasilefio (Lesznova, 2021, p. 8). Ademas, tal como
afirma Lesznova (2021, p. 9), la autorizacion de que el producto ingrese libre de

impuestos es una clara violacion de los acuerdos del Mercosur.

3.1.3.1 Argentina y Brasil: ¢rivales o aliados estratégicos?.

El vinculo entre los gobiernos de Brasil y Argentina ha sido elemental para mantener el
espiritu cooperativo e integracionista en América del Sur (Vigidal y Bernal-Meza, 2020,
p. 22). Por ello, la Presidencia de Bolsonaro no solo significa volver a las concepciones
ideoldgicas radicales del pasado sino también incertidumbre en la region (Vigidal y

Bernal-Meza, 2020, p. 19).

La actual relacion rigida entre ambos no tiene antecedentes en la historia democratica de
los paises (Jéifets y Konovalova, 2021, p. 195). Entrada la década de los ’80, Argentina y
Brasil rompieron con sus rivalidades y afianzaron un camino de estrechas relaciones y
alianza estratégica (Jéifets y Konovalova, 2021, p. 196-197). Saraiva y Tedesco (2004, p.
128) comentan que tanto la politica exterior de Argentina como la brasilefia en el periodo
pos-guerra Fria procuraron cambiar el perfil autonomista por uno mas pragmatico y
neoliberal. En este marco, los procesos de integracion de corte neoliberal fueron vistos
como compatibles con la necesidad de mayor competitividad y de enfrentar las vicisitudes
del mundo globalizado (Saraiva y Tedesco, 2004, p. 128). Igualmente, Schenoni (2018)
en su estudio sobre la transicion de poder entre Argentina y Brasil, determina que en el
momento en que se produjo esa transicion de poder regional, en el interior de los Estados
se configurd un clima propicio para avanzar cooperativamente, haciendo que la hipdtesis

de conflicto quedara relegada.

La relacion con Mauricio Macri se centrd en topicos como la firma del acuerdo para
negociar el TLC Mercosur-UE y el anuncio de ambos gobernantes sobre el inicio de
esfuerzos conjuntos para firmar un TLC con Estados Unidos(Vigidal y Bernal-Meza,

2020, p. 22).

La eleccion de Alberto Ferndndez sucumbid las expectativas de contar con un aliado en

la region, reduciendo el margen de accidn bilateral y las expectativas de dotar al Mercosur
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de funcionalidad (Costa Vaz y Soares Nogara, 2020, p. 256). Brasil propuso abrir su
economia mientras que Argentina se posiciona a favor del proteccionismo, esto provoca
que se limite la posibilidad de grandes proyectos conjuntos y dificulte la resolucion del

futuro del Mercosur (Jéifets y Konovalova, 2021, p. 205).

Desde que Alberto Fernandez asumio6 la Presidencia argentina en 2019, entre los dos
gobiernos primaba el silencio y las criticas, Fernandez calificé a Bolsonaro de “racista,
misogino y malvado”, mientras que Bolsonaro de “comunista”, ideologia causante de los
males que sufria Argentina, recién el 30 de noviembre de 2020 se concretaron las primeras

negociaciones (Jéifets y Konovalova, 2021, p. 194-195).

Cabe destacar que tanto Brasil como Argentina se necesitan mutuamente para coordinar
la politica exterior y no perder socios extraregionales, por ello, Brasil no ha renunciado
al Mercosur, tal como en algiin momento lo expreso, y Ferndndez decidié abandonar las
negociaciones de TLC con Corea del Sur, Canada, Libano y Singapur (Jéifets y

Konovalova, 2021, p. 203-204).

Mas recientemente, el canciller de Brasil, Carlos Franca, reafirmé la necesidad de
cooperar con Argentina, a través de la siguiente expresion: “Argentina es fundamental
para Brasil y viceversa. No hay Mercosur si Brasil y Argentina no estan juntos” (La Diaria
Mundo, 6 de octubre de 2021, parr. 2). El 8 de octubre de 2021, el ministro de RREE de
Argentina, Juan Pablo Cafiero, se reunié con su homoélogo en Brasilia, en este encuentro
se acordd la reduccion del 10% del Arancel Externo Comun (AEC) sobre un universo
amplio de productos que alcanza el 75% (Borges y Rivas Molina, 9 de octubre de 2021,
parr. 1 y 2). Argentina cede al comprender que, pese a que en un comienzo se vio la
reduccion del arancel como una traba para su industria local, “[...] Mercosur es la
plataforma desde la cual se debe negociar” (parr. 3) y que “la relacién con Brasil es
estratégica” (Borges y Rivas Molina, 9 de octubre de 2021, parr. 3). Sin embargo, esa
reduccion necesitaba la aprobacion de Paraguay y Uruguay para efectivizarse, y el
Secretario de Presidencia uruguayo, Alvaro Delgado, confirmé el 4 de noviembre que la

iniciativa no fue aceptada (Montevideo Portal, 4 de noviembre de 2021b).

3.2 Variables intervinientes

Como se senald, este grupo de variables corresponden al nivel doméstico y estan

vinculadas a todos aquellos factores internos que inciden en la construccion de la politica
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exterior. Para iniciar con el analisis de los factores domésticos es necesario tener presentes
las caracteristicas del sistema uruguayo, los actores que intervienen en la formulacion de

politica exterior y el rol que cumplen.

Andrés Raggio (2021) muestra que las miradas sobre China y su Partido Comunista, por
parte de los actores partidarios uruguayos, a oscilado histéricamente entre posiciones
pragmaticas y otras mas ideoldgicas, si se atiende el relacionamiento establecido desde

fines de la década de 1980.

El primero de marzo de 2020, con el 48.8% de votos, Luis Lacalle Pou asumio la
Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay. Se formd un gobierno de coalicion,
autodenominado “Coalicién Multicolor”. Integrada por el Partido Nacional (PN), Partido
Colorado (PC), Cabildo Abierto (CA), Partido Independiente (PI) y Partido de la Gente

(PG) (Ver Tabla 1). En su mayoria de derecha y centro-derecha, salvo el PI de centro.

Tabla 1

Distribucion de bancas de la Camara de Senadores y Camara de Representantes por

partido politico (2020-2025):

Partido Politico Camara de Senadores Camara de Representantes

Partido Nacional 10 30

Partido Colorado 4 13

Cabildo Abierto 3 11

Partido Independiente - 1

Partido de la Gente - 1

Frente Amplio 13 42

Partido  Ecologista ~ Radical - 1

Intransigente

Nota: Elaboracion propia con datos extraidos del Parlamento del Uruguay

En el documento Compromiso por el Pais (noviembre de 2019, p. 16-17), se plantea la
necesidad de generar una mayor insercion internacional, esbozando, entre otras
estrategias, la intencion de flexibilizar las reglas del Mercosur, diversificar los mercados

y suscribir nuevos acuerdos comerciales, haciendo especial hincapié en el Sudeste y Sur
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Paralelamente, el Documento incluye un parrafo que nos permite dilucidar la concepcion
que se tiene del Mercosur, donde radica la necesidad de re-estructurar la politica

comercial:

Tras afios de una politica exterior movida por las “afinidades ideologicas”, el pais
ha quedado encerrado en un Mercosur bloqueado y aislado del mundo. Las
condiciones en las que podemos entrar a muchos mercados hacen que nuestros
productos no sean competitivos. Una mala politica comercial repercute
negativamente sobre el empleo, sobre la inversion y sobre las condiciones de vida

de los uruguayos. [...] (Compromiso por el Pais, noviembre 2019, p. 16).

Esta, sintetiza el pensamiento del nuevo gobierno sobre el Mercosur como bloque sesgado
por la ideologia y por tanto incapaz de avanzar. Percepcion que se condice con los

discursos en la Cumbre del 26 de marzo y con la propuesta posterior de flexibilizacion.

También, dentro de este texto se hace mencion a la creacion de un Plan estratégico de
Politica Exterior 2020-2025. En el apartado 2 de dicho Plan, referente a la profundizacion
de la insercion comercial internacional del Uruguay, se puede ver que la agenda se centra
en varios topicos entre los que aparece la intencionalidad de insertar al pais en nuevos
mercados, liberalizar el comercio y atraer inversiones (Ministerio de Relaciones
Exteriores [MRREE], 2020). Asi como capacitar el servicio exterior para hacer frente a
los “desafios del mercado internacional” (p. 8) convirtiéndolo en una ‘“gran fuerza
comercial” (p.8), y establecer una comisiéon de coordinacion entre el MRREE y el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) con el fin de contribuir a la insercion

(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2020).

Lo expuesto demuestra la orientacion hacia el exterior de la nueva administracion, donde
prima la intencion de internacionalizar al pais por diversos frentes y la inclinacion a favor
del liberalismo comercial en contraposicion a la integracion regional, principalmente del
Mercosur desactualizado, considerado como una traba y ya no como una plataforma de

insercion como lo entendian los gobiernos anteriores desde 1991.

En 2018 Luis Lacalle Pou citaba en su cuenta de Twitter (28 de octubre de 2018):

“Palmerston: ‘Las naciones no tienen ni amigos permanentes, ni enemigos permanentes,
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tienen intereses permanentes’ [...]”. Misma frase a la que hizo referencia el canciller
Bustillo durante una conferencia en la Expo Prado 2021 al referirse a la estrategia de
insercion internacional que se optd con el nuevo gobierno (Uruguay Presidencia, 10 de
setiembre de 2021). Basandose en discursos que aluden al pragmatismo en la toma de
decisiones, el gobierno pretende avalar su actuar y exteriorizar una postura de si mismo,
procurando validar y ser fiel la concepcion ideoldgica del neoherrerismo que encarna la

apertura y liberalizacién comercial.

El liberalismo y la apertura son comprendidos como fundamentales para lograr el
progreso del pais. En Conferencia de Prensa, Luis Lacalle Pou pronunci6 que creen que

el eventual TLC con China “es una muy linda oportunidad”, agregando:

Hace un tiempo deciamos en la Cumbre del Mercosur de que el Mundo avanza
muy rapido y que no nos espera. Y el Uruguay hoy pasa de las palabras a la accion,
pasa via sus relaciones exteriores, a empezar a abrirse al Mundo para generar
prosperidad, al fin y al cabo, no importa el nombre que se le ponga al acuerdo, lo
que queremos es prosperidad para nuestros compatriotas, que se puedan
desarrollar, que puedan competir y que puedan triunfar. En este caso, con las
potencias mds importantes del Mundo. (Comunicaciéon Presidencial, 7 de

setiembre de 2021).

En una entrevista en Canal 5 (1 de noviembre de 2021), Alvaro Delgado, Secretario de
Presidencia, se refirid a la importancia de China en el mercado uruguayo y al volumen de
las exportaciones que provoca que casi la mitad de los aranceles se queden alli, y afiadié
que “va a haber para muchos sectores oportunidades, para otros desafios” (27m25s).
Ademas, asegurd que la intencion del TLC no es en detrimento del Mercosur: “Que
Uruguay sea punta de lanza de un proceso que no sea en desmedro de (el Mercosur) sino
quizds acompafiado de (el Mercosur)” (Subrayado, 8 de setiembre de 2021, parr. 4).
También se ha preocupado por resaltar que la intencion de lograr un TLC con China no
es reciente sino que ha estado presente durante un tiempo en la politica exterior uruguaya
y llegd a asegurar que ya no es una politica de gobierno sino que “[...] es una politica

exterior de Estado” (El Pais, 8 de setiembre de 2021a, parr. 1).

De igual modo, la ministra de Economia y Finanzas, Azucena Arbeleche, manifestd que

los beneficios no sélo serian para aquellos sectores que ya exportan a China sino que
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abarcaria nuevos (parr. 1), ademas de mayor IED y puestos de trabajo (Teledoce, 8 de
setiembre de 2021a). Mostrando una actitud positiva sobre el anuncio y remarcando que,
si bien la intencidn del gobierno es negociar con el Mercosur, no hay interés en quedar

atrapado en el bloque (Teledoce, 8 de setiembre de 2021a, parr. 7).

Bustillo aseguré que “Uruguay reclama una mejora en insercion internacional” (Teledoce,
8 de setiembre de 2021a parr. 6) y afiadié que “En los tltimos 11 afios el Mercosur no
logré firmar ningun acuerdo internacional con ningtn otro bloque comercial” (parr. 6)
(Uruguay Presidencia, 10 de setiembre de 2021). Ademads, en una entrevista que se la
realizdo en VTV Noticias (1 de julio de 2021), expresd “A nosotros nos gusta hablar de
‘modernizaciéon’ del bloque” en referencia a otros términos que circulan como
‘flexibilidad’ o ‘elasticidad’; enfatizando en que no se quiere destruir al Mercosur sino

“modernizarlo tanto intra como extra bloque”.

El PN ha tenido una reformulacion en sus ideales desde sus inicios. Real de Azua (1959)
historicamente distingue a este partido como la “corriente resistente” (p. 6). Su trabajo lo
caracteriza —sobre todo al Herrerismo- como un actor politico que no cree en la ideologia
porque no acredita en la racionalidad de las ideas como instrumento de decision,
viéndolas como “mascaras” que ocultan los verdaderos intereses y voluntades, de este
modo, hace primar lo tangible, lo propio, ese sentimiento de pertenencia e identidad con

los lazos histdricos y raciales (Real de Azua, 1959, p. 6-7).

No obstante, las caracteristicas del PN destacadas se han trasformado. Lopez Burian y
Herndndez Nilson (2020) asumen que es durante los quince afios en que el PN formdé
parte de la oposicion cuando se comienza a vislumbrar un cambio en su posicion
internacional, asumiendo un perfil aperturista y pragmatico en detrimento de un Mercosur
estancado comercialmente y cuyos logros se centran en ejes sociales y politicos. Estas
nuevas caracteristicas son las que estan presentes en el neoherrerismo del actual gobierno
(Lopez Burian y Hernandez Nilson, 2020). Situacion que explica la confrontacion entre
la percepciodn histérica de los valores promovidos por el herrerismo y la nueva orientacion

avistada en el actual gobierno.

Considerando lo expuesto, si observamos los posicionamientos de los partidos durante el
periodo en que fueron oposicion (2005-2019), las veces en que circul6 la posibilidad de

apertura se mostraron a favor de dichas iniciativas. Al momento en que rondo la
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oportunidad de negociar un TLC con Estados Unidos en 2006, tanto el PC como el PN se
manifestaron favorables (Barcel6, 2020; Lopez Burian, 2017b; Urdinez, Lopez Burian y
De Oliveira, 2016), posicidon que se repitié cuando circul6 la posibilidad de ingresar a la
Alianza del Pacifico (Caetano, Lopez Burian y Lujan, 2016) y en las negociones del TISA
en 2015, cuando Lacalle Pou, Larrafiaga, Bordaberry y Mieres lamentaron la salida

(Salgueiro Rubio, 2018).

El 26 de marzo, en la Cumbre de Alto Nivel celebrada por motivo del aniversario de la
creacion del Mercosur, Luis Lacalle Pou planted la necesidad de flexibilizar el bloque,
utilizando ademas la expresion “lastre” para referirse a la organizacion (EI Pais, 26 de

marzo de 2021).

De igual modo, un mes después, en la reunion extraordinaria de Alto Nivel donde se
discutio la rebaja del arancel, la propuesta uruguaya de flexibilizacion entré formalmente
en los gobiernos de cada pais para su estudio, en ese entonces contd con el respaldo
brasilefio y la oposicion de Argentina y Paraguay (La Republica, 26 de abril de 2021, parr.
8).

La propuesta consta de tres partes principales: una referente al AEC, otra a la
actualizacion del “plan de negociaciones externas” y la tercera alusiva a la flexibilizacion

para concretar acuerdos extrazona (Da Silva, 26 de abril de 2021, parr. 11).

La relevancia de China en el comercio uruguayo y la posibilidad de estrechar los vinculos
econdmicos no es un asunto reciente en la politica exterior de nuestro pais. En el programa
de gobierno del FA para el periodo 2015-2020, China fue descrita como un actor de suma

importancia comercial y politica (Urdinez, Lopez Burian y De Oliveira, 2016, p. 7).

Del mismo modo, la posibilidad de concretar un TLC forma parte de la agenda externa
nacional desde 2016, cuando el entonces presidente, Tabaré Vazquez, viajo a China y
firmé un acuerdo que abria paso a las negociaciones, con la esperanza de que para el 2018
ya hubiera un acuerdo consolidado (Cabrera y Milder, 12 de setiembre de 2021, parr. 20-
21).

El Mercosur se cre6 en 1991 durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle Herrera con la
suscripcion del Tratado de Asuncién. Este establece en su vigésimo tercer articulo, la

obligacion de crear un Mercado Comun para el afio 1994; sin embargo, su objetivo
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primordial aun no se ha concretado, ese estancamiento, segun Arbuet- Vignali y Vignali

Giovanetti (2015, p. 324-325) se debe a motivos estructurales.

En ese entonces, la organizacion fue vista como funcional al objetivo de gobierno, que
buscaba la apertura comercial y ampliar sus socios (Lopez Burian, 2017a, p.144-152). No

obstante, pasados los afos, en 2012 Luis Alberto Lacalle Herrera sefialaba:

Yo no reconozco este Mercosur como mi hijo. Con los otros tres padres que
fundamos dijimos que el objetivo era el comercio libre, inversiones, mas trabajo,
pero no para un club politico y menos para un club politico de izquierda. Mercosur
se volvid una especie de liga de politicos de izquierda (No reconozco..., 2012,

citado en Lopez Burian y Hernandez Nilson, 2020, p.117).

Este desencanto con el Mercosur es el que se vislumbra en el pensamiento del actual
presidente de la Republica. Por otro lado, el ex presidente José Mujica, distinguido por
su fuerte vocacion integracionista, manifestd en 2014 su malestar con respecto a la
situacion de la organizacion (Caetano, Lopez Burian y Lujan, 2016, p. 294), advirtiendo

que el Mercosur debia:

[...] ajustar lo juridico en lo posible a lo que somos y no a lo que sofiamos que
deberiamos ser, creo que esto merece una discusion. [...] El Mercosur tiene un
problema interno, y tiene que revisar, revisarse a si mismo, qué es lo que sigue
vigente y lo que no sigue vigente. Tenemos sistemas establecidos juridicamente
de dirimir nuestras diferencias y conflictos que en realidad no funcionan y no
podemos aplicar. Seria mejor que nos sinceremos, y si €s0s mecanismos no sirven
tratemos de construir otros que sean flexibles, que respondan mas a la época
actual. Lo que no podemos seguir es en una especie de mentira institucional:
tenemos una letra pero vamos por otro camino. (El Observador, 11 de enero de

2014, citado en Caetano, Lopez Burian y Lujan 2016, p. 294).

Esto demuestra que incluso en gobiernos anteriores se ha manifestado la necesidad de
revisar las normas del Mercosur con el fin de dotarlas de funcionalidad atendiendo a la
necesidad de algunos socios. El pedido de flexibilizacion no es un asunto nuevo en los
discursos uruguayos frente a sus socios del bloque y precisamente a esto hace referencia
Lacalle Pou una semana después de haber comunicado el inicio de estudios de

factibilidad, al expresar que:
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Ningin socio del Mercosur se puede llamar a engafio. Nosotros hablamos de
flexibilizaciéon pero no solo nosotros. Lo hablé en su momento un gobierno
colorado, lo hablaron varios gobiernos del Frente Amplio y este gobierno de
coalicion lo que hace es dar el paso. Dar el paso con lealtad, con firmeza y le dice
a los socios ‘nosotros tenemos que abrirnos al mundo’. Nosotros necesitamos
comercializar con el Mundo [...]. (El Observador, 15 de setiembre de 2021,

parr.2).

No obstante, la posicion del actual mandatario, difiere de los gobiernos anteriores dado
que consta de mayor firmeza en la decision de apertura, donde ésta se percibe como un

hecho necesario y una meta a alcanzar.

Uruguay es sumamente dependiente del comercio internacional, éste representa el 52%
de su economia (Urdinez, Lopez Burian y De Oliveira, 2016, p. 2). En 2020 China
represent6 el 27% de las exportaciones uruguayas de bienes (Uruguay XXI, 2020, p. 1).

Si tomamos en cuenta a nuestros socios del Mercosur, se observa que las exportaciones
uruguayas con destino a Argentina no han sido significativas a lo largo del siglo, mientras
que con Brasil, pese a que gran parte del periodo fue nuestro principal socio comercial,
desde 2013 vienen en descenso. Incluso si sumaramos los valores de Argentina y Brasil

del ultimo afio (2020), China continuaria teniendo la delantera (Ver Figura 1).

La figura 1 permite ver que en el momento en que los Estados Unidos fue nuestro
principal comprador concuerda con el periodo en que circul6 la posibilidad de suscribir
un TLC con éste. Evidenciandose la incidencia de la economia en este tipo de decisiones.
Por otro lado, el periodo en que Brasil se tornd nuestro principal socio comercial, se
superpone con el periodo de tiempo en que ambos paises estaban liderados por partidos
progresistas, ideoldgicamente afines y se priorizé en nuestra politica exterior la relacion

con nuestros vecinos, especialmente con Brasil.
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Figura 1

Exportaciones uruguayas de bienes hacia Argentina, Brasil, China y Estados Unidos

Exportaciones uruguayas de bienes por pais
(en miles de dolares americanos)
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Figura 1. La consideracion de estos cuatro paises es meramente para cumplir con el fin

del andlisis, no implica que no haya exportaciones dirigidas a otros destinos.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de Trademap.com

Segun datos de Uruguay XXI, los principales bienes exportados en 2020 fueron: carne
bovina, celulosa, soja, lacteos, concentrado de bebida, arroz, madera, subproductos

carnicos, productos farmacéuticos y plasticos (Uruguay XXI, 2020, p. 4-6).

Por otro lado, las importaciones uruguayas desde China superaron a las de los Estados
Unidos en 2006 y a las de origen argentino a inicios de la segunda década de los 2000,

posiciondndose Unicamente tras Brasil (Ver Figura 2).

Asimismo, los principales productos importados por Uruguay en 2020 fueron: vehiculos,
insumos quimicos para el agro, vestimenta, plasticos, otros alimentos, productos
farmacologicos, sustancias quimicas, teléfonos, autopartes y otros agropecuarios
(Uruguay XXI, 2020, 8-9). Observandose una preeminencia en las compras de productos
con valor agregado, que en caso de celebrarse un TLC con China, podria presumirse que
Brasil y Argentina resultarian perjudicados en sus exportaciones manufactureras hacia

Uruguay.
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Figura 2

Importaciones uruguayas de bienes desde Argentina, Brasil, China y Estados Unidos

Importaciones uruguayas de bienes por pais
(en miles de dolares americanos)
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Figura 2. La consideracion de estos cuatro paises es meramente para cumplir con el fin

del andlisis, no implica que no haya importaciones provenientes de otros destinos.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de Trademap.com

Uruguay durante mucho tiempo ha solicitado a Argentina y Brasil apoyo para acceder a
nuevos mercados, tanto en el caso del acuerdo Mercosur-UE como en la flexibilizacion
de la clausula 32/00, convirtiéndose en el miembro que mas ha insistido en flexibilizar el
bloque (Urdinez, Lopez Burian y De Oliveira, 2016, p. 2-3). Accidon que puede ser

explicada dada la relevancia del comercio internacional en la economia nacional.

Los trabajos de Lopez Burian (2015, p. 105; 2017a, p. 135; 2017b, p. 124) y Lujan (1993,
p. 19) recogen el postulado de Caetano, Rilla y Pérez (1987) referente a la partidocracia
en el sistema uruguayo, los trabajos resaltan el papel central de los partidos politicos y de

sus fracciones en la arena politica.

Loépez Burian (2017b, p. 91), destaca la incidencia de los partidos se da mediante dos
vertientes: una directa que comprende al Poder Ejecutivo, presidente, ministro de RREE
u otros ministros; y otra indirecta a través del Poder Legislativo ya sea por la ratificacion
necesaria o por la fiscalizacion y control sobre el Ejecutivo (llamados a sala y régimen de

comision general, etc.).
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La capacidad de incidencia de los partidos y la importancia de la distribucion de bancas
en el Poder Legislativo radica en que la Constitucion uruguaya, en su art. 168 num. 20,
confiere al presidente de la Republica, actuando con el ministro, ministros o consejo de
ministros, la potestad de concluir y suscribir Tratados internacionales, sin embargo, deja

sujeta su aprobacion al Poder Legislativo.
Asi, establece que la Asamblea General tiene competencia para:

Decretar la guerra y aprobar o reprobar por mayoria absoluta de votos del total de
componentes de cada Céamara, los tratados de paz, alianza, comercio y las
convenciones o contratos de cualquier naturaleza que celebre el Poder Ejecutivo

con potencias extranjeras (Const. art. 85 num. 7).

Esto indica que, en la actual distribucion de bancas, si bien el oficialismo obtuvo mayoria
en ambas Camaras, al desglosar la composicion por partido, resulta que esa mayoria se
pierde, por lo tanto, para ratificar un tratado suscrito por el Poder Ejecutivo se necesita

un consenso interpartidario.

Los partidos también pueden influir en el MRREE ya sea por las orientaciones sobre las
que éste se conduce o por vinculos informales entre diplomaticos y politicos (Lopez
Burian, 2017b, p. 92). Esto se debe a que, a diferencia de otros paises de la regién como
Brasil y Chile, el MRREE es fuertemente influido por factores politico-partidarios,
generando que el policy making no se formule a través de una burocracia con un alto

grado de aislamiento y autonomia.

En dicha Cartera, la diplomacia no posee un caracter autobnomo, independiente a las
voluntades politicas, sino que estd permeado y se amolda a los cambios de orientacion,

en palabras de Lopez Burian, (2017b):

En Uruguay la burocracia especializada que compone el Servicio Exterior no se
constituye en una “burocracia aislada” con orientaciones propias sino que se
relaciona informalmente con los partidos. No existen espacios “insularizados”
donde la burocracia especializada viva procesos de acumulacidon técnica,

formacion de cuadros y desarrollo de reflexion propia sobre estos asuntos (p. 92).

En concordancia con lo expuesto, conviene resaltar que en su gran mayoria los cancilleres

uruguayos han sido “Hombres del presidente”, es decir, personal de confianza del
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mandatario (Lopez Burian, 2017b, p. 103). El actual ministro de Relaciones Exteriores es
Francisco Bustillo, diplomatico de carrera y amigo personal del presidente (El Pais, 2 de

julio de 2020).

Como dato adicional, cabe aludir a que en un primer momento se asigné como ministro
de Relaciones Exteriores a Ernesto Talvi, miembro del PC y lider de la fraccion

Ciudadanos, que se desempefio en el cargo hasta julio de 2020.

La designacion de los cargos ministeriales y otros cargos publicos es fundamental para
mantener apoyos intra e interpartidarios para la consecucion de la agenda presidencial,
provocando que la politica también sea imperante en la formacién del Gabinete
Ministerial y la designacién de cargos (Lopez Burian, 2017b, p. 97). Actualmente, de los
catorce ministerios existentes, ocho estan en manos del PN, tres del PC, dos de CA y uno
del PI. Paralelamente, el PN se quedo con los cuatro ministerios considerados el “corazéon

del gobierno” —Ministerio de Interior, MEF, MRREE y Ministerio de Defensa Nacional-

Lépez Burian y Hernandez Nilson (2020, p. 113) entienden que, en el caso del Mercosur,
los partidos de centro-derecha y derecha desde el punto de vista econdmico y comercial
promueven la flexibilizacion, mientras que desde el punto de vista politico enfatizan en

la permeabilidad ideologica del bloque y rechazan profundizar la integracion.

Al mirar los partidos politicos se debe, también, atender a la importancia de las fracciones
que lo componen. Por ejemplo, en relacion al retiro de Tabaré Vazquez en las
negociaciones del TISA, las posiciones de las fracciones, fueron claves para comprender

la posicion del presidente (Salguiero Rubio, 2018).

Estas fracciones pueden agruparse en alas a partir de la media del posicionamiento
1deoldgico, por autoidentificacion de sus legisladores. Esto hace que cada partido tenga
un ala derecha y un ala izquierda. Esto no debe confundirse con el eje ideologico del
sistema. El unico partido con representacion parlamentaria que se ubica a la izquierda es
el FA. Sin embargo el PN y el PC tienen dos alas, una izquierda y una derecha, pero ambas
dentro del posicionamiento derecha si se toma el sistema como referencia. De esta forma
las alas derecha e izquierda son una denominacion a la interna de los partidos solamente.
El ala izquierda del PN abarca a Alianza Nacional, mientras que la derecha comprende al

Herrerismo (L6pez Burian y Hernandez Nilson, 2020, p. 115).



Pagina |40

El PC cuenta con un ala batllista y una no batllista, la primera cercana al centro del PN,
es decir, al no herrerismo (Lujan, 1993, p. 23). Real de Azua (1959, p. 6), identifica al PC
como la tradicion universalista —batllista-, que en su acepcion de lo “moderno”, se
desvincula de todo pasado que no est¢ permeado por la ideologia proveniente de la
racionalidad universal, no hay interés en las afinidades, apego, simpatia u otra expresion
de lazos. Los batllistas son “universalistas, cosmopolitas, occidentalitas y
panamericanistas” (p.168), mientras que los no batllistas tienen una inclinacion mas
latinoamericana y rioplatense, nacionalista, antiimperialista y defensora de la no

intervencion (Lopez Burian, 2015, p. 168).

El FA se divide en dos grandes alas: la neoinstitucionalista y la neoestructuralista: la
primera cercana a los partidos tradicionales, le da importancia a la generacion de
estabilidad y predictibilidad para que Uruguay pueda colocar sus exportaciones en los
mercados internacionales; la segunda prioriza la industria, la tecnologia y el rol del Estado
(Salgueiro Rubio, 2018, p. 13). Urdinez, Lopez Burian y De Oliveira (2016, p. 7), afiaden
que dentro de las alas contrapuestas, la de centro-izquierda es proclive al regionalismo

abierto mientras que la de izquierda al regionalismo.

En las opiniones de Daniel Olesker, senador del FA por el Partido Socialista, con respecto
que el TLC “solo favorece al nucleo duro exportador” y desfavorece “a la mayoria de la
gente” (Montevideo Portal, 4 de noviembre de 2021a, parr. 2), y Mario Bergara, Senador
del FA por la Fuerza Renovadora, quien asegurd que “ve con buenos 0jos” el posible
acuerdo y que hace afios se esta buscando alcanzarlo (Teledoce, 8 de setiembre de 2021,
parr. 1y 2), se puede apreciar facilmente las disidencias existentes dentro de las fracciones

del FA.

Inmediatamente después del anuncio Presidencial sobre el inicio de estudios de
factibilidad del TLC con China, los partidos politicos y algunas figuras de importancia

fueron consultados en sus opiniones.

Julio Maria Sanguinetti, lider del PC, expreso la importancia de avanzar hacia el TLC y
reafirmo que la aceptacion china no solo es un mensaje para Uruguay sino también para
el Mercosur (Telenoche, 7 de setiembre de 2021, parr. 2). Ope Pasquet enfatizé en la
necesidad de apertura del pais, no sélo a través del acuerdo con China sino que comunico

que el Comité Ejecutivo del PC envi6 una declaracion recomendando unirse al Acuerdo
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Transpacifico (Comité Ejecutivo Nacional del Partido Colorado [CEN], 17 de setiembre
de 2021, parr. 8). A raiz de este anuncio, se evidencian las caracteristicas ideologicas del

partido, con esa propension hacia el universalismo.

Por otro lado, CA ha sido mas cauteloso en cuanto a la eventual firma, advirtiéndose en
entrevistas freses como “Mudarnos no nos podemos mudar” (parr. 5) y “no hay tratado
de libre comercio en el Mundo que compense la relacion con Argentina y Brasil” (parr.
8) (El Observador, 9 de setiembre de 2021). En las declaraciones realizadas hasta el
momento, hay cierta reticencia en la postura de CA, presumiéndose al posible TLC con
China como una opcidn s6lo en el caso en que los miembros del Mercosur lo autoricen o

S€ unan.

Finalmente, el lider del PI y ministro de Trabajo y Seguridad Social, Pablo Mieres,
enfatizo en la necesidad de un estudio de impacto para indagar las implicancias de un

acuerdo con China (Subrayado, 9 de setiembre de 2021, parr. 1 y 2).

Desde la oposicion, el FA manifestd que considera positivo el interés chino en un TLC
con Uruguay, sin embargo, enfatizo en que analizara la propuesta una vez que el gobierno
brinde la informacion completa y luego tomard una posicion (Montevideo Portal, 8 de
setiembre de 2021, parr. 2 y 3). José Mujica, ex presidente, y la Senadora Lucia
Topolanski, argumentaron que es bueno siempre y cuando no se perjudique al bloque (La

Diaria, 13 de setiembre de 2021, parr. 2).

Ferro (2006, p. 118-119) alude a un rasgo importante de la formulacién e implementacion
de la politica exterior uruguaya desde la redemocratizacion y refiere a la pluralidad de
actores que participan y a la estructuracion en etapas del proceso de toma de decisiones.
La formulacion de politica exterior dejo de centrarse en el presidente, el ministro de
RREE y el Servicio Exterior para dar lugar a otros ministerios, y auspiciar la proyeccion
externa e inmediatez de la participacion de otros actores (Ferro, 2006, p. 119). Los
sindicatos y las Camaras empresariales uruguayas poseen capacidad de participar en la

arena politica.

Marcelo Abdala, Secretario General del PIT-CNT, propondré la creacion de un dmbito
Tripartito para tratar el asunto (El Pais, 8 de setiembre de 2021b, parr. 1). Asimismo,
atendiendo a las declaraciones de las distintas Asociaciones, se puede afirmar que la

propuesta alert6 a aquellas vinculadas a sectores y productos de valor agregado - Camara
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de Industrias del Uruguay, Camara de Comercio-, quienes hicieron especial hincapié en
la necesidad de un estudio a fondo (La Diaria, 8 de setiembre de 2021; Telenoche, 16 de
setiembre de 2021); Mientras que alegré a los relacionados con la agroexportacion y la
ganaderia - Union de Exportadores del Uruguay, Asociacion Rural del Uruguay,
Federacion Rural, Cooperativas Agrarias Federadas, Asociacion de Cultivadores de Arroz
y Asociacion Nacional de Productores de Leche- (Garcia Pintos, 9 de setiembre de 2021;

Ojeda, 8 de setiembre de 2021).

Esto concuerda con los volumenes y con las caracteristicas de los flujos comerciales entre
Uruguay y China, donde se aprecia una gran salida de productos de origen agricola-
ganadero y una entrada de productos manufacturados, tendencia que, de efectivizarse el

TLC, podria incrementarse.

Todo parece indicar que la decision del presidente, Luis Lacalle Pou, esta orientada a
beneficiar al sector rural, percepcion que concuerda con su declaracion en la inauguracion
oficial de la cosecha de trigo organizada por la Asociacion Agropecuaria de Dolores
donde expres6: “Estamos convencidos que si al agro le va bien, al pais le va bien; no

resiste el mas minimo analisis” (El Pais, 16 de noviembre de 2021, parr. 2).

3.3 Variable dependiente

El 7 de setiembre de 2021 Luis Lacalle Pou anuncio6 que el gobierno chino, a través de un
comunicado formal por escrito, aceptd avanzar en un estudio de factibilidad para negociar
un TLC con Uruguay (Comunicacion Presidencial, 7 de setiembre de 2021). A fines de
setiembre, el MRREE y el MEF notificaron que el equipo negociador inicid los estudios
de factibilidad (Montevideo Portal, 28 de setiembre de 2021, parr. 1), con el objetivo de
concluirlos a finales de afio y dar inicio a las negociaciones en 2022 (Montevideo Portal,
28 de setiembre de 2021, parr. 2). Un mes después, el embajador de China en Uruguay,
Wang Gang, indicaba a la prensa que el estudio de factibilidad estaba avanzando “en
forma expedita” (Subrayado, 22 de octubre de 2021, Om21s). Sin embargo aun no se

tienen noticias del mismo.

Asi como la estrategia en politica exterior se ve influenciada y/o condicionada por
factores sistémicos y domésticos, las decisiones tomadas en politica exterior también
inciden sobre el relacionamiento con la region y el mundo. Por ello, este apartado tiene

como fin hacer referencia a los efectos de las variables independientes e intervinientes
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sobre la variable dependiente, asi como también las repercusiones inmediatas de la

decision en el relacionamiento externo de Uruguay.

En lo que respecta a la incidencia de las variables sistémicas sobre la variable
dependiente, se hard una breve referencia al origen de las relaciones con China y a la
intensificacion del vinculo a lo largo del siglo XXI, a fin de resaltar como se fue
desarrollando la relacion que hoy dia condujo al anuncio del TLC, mencionando, a
grandes rasgos, a la orientacion en politica exterior de nuestro pais desde la
redemocratizacion. Posteriormente se aludira a la relacion de Uruguay con los socios del
Mercosur desde la asuncion de Luis Lacalle Pou en 2020, a fin de indagar sobre la
incidencia de estos vinculos en la decision y viceversa. Paralelamente se haran referencias
ala incidencia de las variables independientes sobre la decision con el objetivo de analizar
la interaccion entre las mismas. Por ultimo, se trataran los efectos de las variables
intervinientes sobre la dependiente analizando las caracteristicas del proceso de toma de

decisiones arrojadas en el trabajo.

3.3.1 Efectos de las variables independientes sobre variable dependiente
3.3.1.1 Factores internacionales.

3.3.1.1.1 Un recorrido por las estrategias gubernamentales en politica exterior desde la

redemocratizacion: el rol de China, Estados Unidos y la region

Las relaciones diplomaticas con China se establecieron en 1988, Julio Maria Sanguinetti
fue el encargado de romper relaciones con Taiwén y establecerlas con China, firmando
un convenio referente al comercio y otro de Cooperacion Econdomica y Técnica (Lopez

Burian, 2017a, p. 143).

A partir del restablecimiento democratico, todos los presidentes uruguayos han visitado
al pais asidtico en cada periodo (Bartesaghi y Mangana, junio de 2012, p. 19). No
obstante, es preciso enfatizar que durante los primeros periodos presidenciales, los
gobiernos estuvieron inclinados hacia un regionalismo abierto con una fuerte vinculacion

con Estados Unidos.

Durante el periodo de Lacalle (1990-1995), el ingreso de Uruguay al Mercosur no estuvo
presente en las mesas de debate politicas ya que se apoyd como el Gnico camino para

lograr la insercion internacional del pais (Bizzozero, 1992: 11, citado en Ferro, 2006, p.
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123). Periodo en donde la apuesta a la region se consolida con la suscripcion del Tratado
de Asuncién. En convergencia, Sanguinetti (1995-2000) busca impulsar al bloque,
convirtiendo a Uruguay en el primer pais en conceder el pasaporte Mercosur a sus
ciudadanos, el primero en aprobar en su Parlamento el Protocolo de Ouro Preto y

brindando Sede a la Secretaria del Mercosur (Lopez Burian, 2017a, p. 155).

En los 2000, se cierra un acuerdo bilateral con China con el objetivo de abrir el mercado
entre ambos paises (Lopez Burian, 2017a, p. 159). Esto, ademas de ser un precedente en
la proliferacion de las relaciones comerciales bilaterales, denota que China continuaba
presente en las relaciones uruguayas pese a no contar ain con la relevancia suficiente ni

a nivel politico ni a nivel econémico.

La politica exterior en el gobierno de Batlle (2000-2005) tuvo una fuerte inclinacioén hacia
Estados Unidos (Ferro, 2006, p. 127). Batlle, en busca de diversificar los mercados, llego
a desplazar a Brasil y Argentina como principales socios comerciales (Ferro, 2006, p.

127).

En contraposicion, el gobierno de Vazquez (2005-2010), busca eliminar ese alineamiento
pro estadounidense por un no alineamiento (Ferro, 2006, p. 128), dando prioridad al
Mercosur (Ferro, 2006, p. 129). Fuera de la region se busca un acercamiento con la UE y
promover nuevos espacios de insercion como en Asia y Medio Oriente (Ferro, 2006, p.
129). Aunque, conviene recordar que es durante este periodo cuando surge la posibilidad
de, ante un bloque estancado, suscribir un TLC con Estados Unidos (Ferro, 2006, p. 129-
131).

En 2009, durante una visita oficial de Tabaré¢ Vazquez a Beijing, Uruguay reconoce a
China es status de economia de Mercado (Urdinez, Lépez Burian y De Oliveira, 2016, p.
6). Reconocimiento que resulta necesario para poder celebrar acuerdos comerciales como
el que estd actualmente sobre la mesa. Ya que como plantea Rosales (2020, p. 142), China
tiene como requisito que en cualquier negociacion, cuya intencion sea suscribir un
acuerdo comercial o un esquema de cooperacion econdémica e inversiones especial, su

contraparte le haya concedido el reconocimiento de “economia de mercado”.

En esta época, los flujos comerciales con China experimentaban un fuerte ascenso. Para
fines del gobierno de Vazquez, Brasil y China se posicionaban como los principales

socios comerciales de Uruguay (Caetano, Lopez Burian y Lujéan, 2016, p. 296).
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Con José Mujica en el poder (2010-2015) se priorizd la region y el relacionamiento con
actores emergentes y del Sur (Caetano, Lopez Burian y Lujan, 2016, p. 289-290). Es
durante su gobierno que se observa un notorio acercamiento con el pais asiatico. Urdinez,
Lopez Burian y De Oliveira (2016, p. 6) resaltan que en su administracion se discute la
posibilidad de integrar la Alianza del Pacifico, como una alternativa para lograr un mayor
acercamiento a esa region y particularmente al mercado chino. Asimismo, José Mujica
procur6 destacar que la promocion de las relaciones con el Sur no solo debian limitarse
al ambito econdmico-comercial sino también deberian abarcar el politico (Caetano,

Lopez Burian y Lujan, 2016, p. 292).

Durante el segundo mandato de Tabaré Vazquez (2015-2020), el canciller uruguayo, Nin
Novoa, firmé un memorandum de entendimiento para incorporar a Uruguay en la
Iniciativa de la Franja y la Ruta promovida por China (El Observador, 20 de agosto de
2018, parr.1). Una de las iniciativas chinas mas prometedoras, cuyo fin es estimular el
comercio mediante inversiones en todos los continentes y cuyas pretensiones colisionan

con los intereses estadounidenses.

Coincidentemente, este pais ha demostrado en varias ocasiones su pretension de alcanzar
un acuerdo de libre comercio con los paises del Sur. Uno de esos momentos se dio durante
la visita de Wen Jiabao a Sudamérica en 2012, cuando anuncio su interés en alcanzar un
TLC con los paises del Mercosur (Laufer, 2017, p. 2; Urdinez, Lopez Burian y De
Oliviera, 2016, p.3). En mayo del ano pasado, el embajador de China en Montevideo,
Wang Gang, expresé la voluntad de alcanzar un acuerdo con los paises del Mercosur o

individualmente con Uruguay (Mercopress, 7 de mayo de 2021, parr. 1).

Pese al cambio de gobierno, China contintia siendo un tépico relevante en la politica
exterior uruguaya. A fines de abril de 2020, Uruguay se convirtid oficialmente en
miembro del Banco Asidtico de Inversion en Infraestructura (AIIB), tras haber
completado los requisitos, convirtiéndose en el segundo pais latinoamericano en obtener
la membresia, luego de Ecuador (Embajada de la Republica Popular China en la
Republica Popular del Uruguay, 28 de abril de 2020, parr. 1 y 5). Esa relevancia se
reafirma con el anuncio de estudios de factibilidad para suscribir el acuerdo de libre

comercio.

En las variables independientes, se expresd la creciente puja entre Estados Unidos y
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China, por ello, es conveniente mencionar la reaccion estadounidense luego del anuncio.
El canciller uruguayo asegur6 que el anuncio del eventual TLC con China desperto el

interés estadounidense (EI Pais, 24 de setiembre de 2021, parr. 1).

Los dias 8 y 9 de noviembre de 2021, Uruguay recibi6 la visita de la Subsecretaria de
Estado de Estados Unidos, Wendy Sherman. En su primer dia tuvo reuniones con el
ministro de Relaciones Exteriores y con la ministra de Economia y Finanzas, mientras

que el segundo dia fue dedicado a su reunién con el presidente de la Republica.

Durante su encuentro con Bustillo, el canciller uruguayo plasmo el interés de profundizar
las relaciones econdmico-comerciales y lograr mayor acceso al mercado estadounidense,
recibiendo como contrapartida la disposiciéon norteamericana de profundizar las
posibilidades de reforzar el comercio y la inversion (Comunicado de prensa N° 217/21,
MRREE, 8 de noviembre de 2021, parr. 4). Posteriormente, luego del encuentro con Luis
Lacalle Pou, Wendy Sherman asegurd que la reunion resultd fructifera y resaltd que la
relaciéon Dbilateral “estd mas fuerte que nunca y Estados Unidos busca seguir
profundizando estos vinculos con Uruguay” (El Pais, 9 de noviembre de 2021, parr. 2).
Al ser consultada sobre el posible TLC Uruguay-China, establecid que “Todos los paises
deben considerar todas las opciones que se le presentan, siempre y cuando ellas sean
justas, transparentes y sigan las regulaciones a nivel internacional” (El Pais, 9 de

noviembre de 2021, parr. 3).

El distanciamiento entre la region y Estados Unidos comenzo a inicios del siglo XXI,
producto de una bifurcacion en los intereses de ambas partes, donde el pais
norteamericano volcd sus esfuerzos en la lucha contra el terrorismo, narcotrafico y
migracion; mientras que la region latinoamericana, con el auge de gobiernos de izquierda,
procurd integrarse y buscar nuevos socios alejandose del Consenso de Washington. Se
cred asi un espacio para la creciente participacion de China, sedienta de commodities y
recursos naturales. Con el transcurso de los afios, los vinculos se fueron proliferando,
abarcando nuevas areas que exceden los aspectos meramente econdmicos. Uruguay no
fue ajeno al avance asiatico, China logré posicionarse como el principal destino de las
exportaciones del pais. De este modo, podria intuirse que las dindmicas internacionales,
incrementaron las probabilidades de considerar a China para suscribir acuerdos

comerciales.
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3.3.1.2 Factores Regionales.

3.3.1.2.1 A dos afios de la asuncion de Luis Lacalle Pou, ;cémo se han desarrollado las

relaciones con la regién? Entre la tension y el descontento

La Relacion con Argentina

La primera reunion entre Lacalle Pou y Fernandez se dio el 29 de noviembre de 2020 en
la Estancia Anchorena. Descrita por Bustillo como “un reencuentro de amigos” (parr.3) y
calificada por Buenos Aires como “muy buena” (parr. 7) (Redaccion 180, 20 de

noviembre de 2020).

Hasta entonces las relaciones bilaterales parecian encaminadas hacia el buen didlogo, no
obstante, en la Cumbre del Mercosur realizada con motivo de la celebracion de los 30
afios del bloque, ambos mandatarios protagonizaron un fuerte altercado con opiniones
contrapuestas que tensionaron el vinculo. Luego de ese cruce, los mandatarios no

volvieron a hablarse directamente (Niebieskikwiat, 12 de agosto de 2021, parr. 8).

Un nuevo encuentro presencial tuvo lugar el 13 de agosto de 2021 en Argentina. Segun
fuentes diplomaticas la reunion se desarrollo en tono cordial (La Diaria, 16 de agosto de
2021, parr. 1). En ésta, Fernandez y Lacalle Pou acordaron establecer un “dialogo directo”
frente a las tensiones originadas en el blogue y la Casa Rosada se comprometio6 a buscar
el modo institucional de atender a las necesidades uruguayas (Agencia EFE, 14 de agosto
de 2021, parr. 1).

Las diferencias insoslayables entre los gobiernos, sobre todo considerando temas
puntuales como el futuro de la integracion del bloque, donde Argentina se posiciona como
un fuerte promotor de la integracion profunda, han sido motivo de un gran

distanciamiento entre ambos mandatarios dificil de dirimir.

La Relacién con Brasil

La relacion bilateral entre Brasil y Uruguay, durante las presidencias de Jair
Bolsonaro y Luis Lacalle Pou, comenzd con un buen relacionamiento, ambos
gobiernos poseen posiciones similares frente al liberalismo econémico y encuentran
puntos en comun con respecto a la necesidad de modernizar el Mercosur, aunque

difieren en los medios para alcanzarla.
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La afinidad de Bolsonaro con el gobierno de coalicion se evidencia incluso antes de
conocer quién ocuparia el cargo presidencial para el periodo 2020-2025. En octubre
de 2019, en una entrevista realizada por el diario Estadio de San Pablo, Bolsonaro
dijo que esperaba que en Uruguay fuera electo un presidente méas acorde con el

gobierno brasilefio (Redaccion 180, 31 de octubre de 2019, parr. 2).

El primer viaje al exterior de Lacalle Pou como presidente de la Republica fue a
Brasil (Delgado y Fernandez, 4 de febrero de 2021, parr. 1). Durante dicho
encuentro, entre otros puntos de la agenda, los mandatarios coincidieron en la
necesidad de flexibilizar el Mercosur (Delgado y Fernandez, 4 de febrero de 2021,

parr.2).

A nivel regional, la asuncion de Jair Bolsonaro en Brasil es un factor clave, dado que su
percepcion sobre la region y su tenso vinculo con Argentina, ocasionan que Uruguay
encuentre un aliado en su vecindario para llevar a cabo la estrategia modernizadora,
coadyuvando la posibilidad de que embarcarse en una estrategia unilateral se torne mas

tangible y generando que forme parte de las alternativas manejadas por el gobierno.

El apoyo de Brasil, lider regional y socio més grande del bloque, en una iniciativa
uruguaya tan controversial como la flexibilizacion del Mercosur, sin dudas constituye un
pilar importante para el gobierno uruguayo, aunque conviene advertir que actualmente

ese apoyo no esta tan asentado como al momento en que se puso sobre la mesa de didlogo.

La Relacion con Paraguay

Paraguay ha sido por afios un fuerte propulsor de la flexibilizacion mercosureia. Asi lo
establece el consultor de Comercio Internacional y Logistica, Gonzalo Oleggini
recordando que hace afios, Uruguay junto con Paraguay fueron pioneros en la defensa de
un Mercosur con negociacion bilateral (Garcia Pintos, 3 de mayo de 2021, parr. 3). Sin
embargo, la actual postura gubernamental difiere de ese objetivo buscado. Oleggini
asegurd que el sector empresarial paraguayo seguia a favor de la flexibilizacioén pero que
el cambio de posicion vino del propio Gobierno (Garcia Pintos, 3 de mayo de 2021, parr.
4). Afiadio ademas que una de las razones del cambio radica en las relaciones diplomaticas
con Taiwan, dado que el principal candidato uruguayo para cerrar un acuerdo comercial

es China (Garcia Pintos, 3 de mayo de 2021, parr. 5).

Considerando su declaracion, puede pensarse que el motivo de rechazo a la iniciativa de
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flexibilizacién uruguaya no radica en una oposicion directa a la misma, como si lo es en
el caso de Argentina, sino que se vincula mas estrechamente a la negativa de un eventual

TLC con China.

Repercusiones de la decision dentro del Mercosur: ;Una estrategia sin aliados?

Uruguay como parte del Mercosur estd obligado por los acuerdos contraidos en el marco
de la organizacion. La suscripcion de un TLC con China, pese a ser una iniciativa en
politica exterior nacional, estd intimamente vinculada al bloque en su esfera econdmica,

juridica y politica.

La decision 32 del 2000 adoptada por el Consejo Mercado Comun (CMC), que forma
parte del derecho derivado del Mercosur, impide a los paises miembros del bloque
suscribir acuerdos de naturaleza comercial y preferencias arancelarias unilateralmente
con terceros paises ajenos al mismo. Empero, Uruguay en la LVIII reunién ordinaria del
CMC (Comunicado de Prensa N° 112/21, MEF, 7 de julio de 2021, parr. 3) informé que
entiende que esta decision no esta en vigor dado que no fue incorporada al ordenamiento

interno.

Las autoridades gubernamentales y las respectivas Cancillerias de los Estados parte del
Mercosur han sido cautelosos y no se han manifestado publicamente. Sin embargo, pese
a no haber anuncios oficiales, el clima entre los socios parece haberse vuelto mas
inquieto, con actitudes que van desde comentarios favorables o renuentes de algunas

figuras politicas hasta el anuncio de Brasil de rebajar unilateralmente el AEC.

Desde Brasil, el secretario de Comercio Exterior del ministro de Relaciones Exteriores
brasilefio, Lucas Ferraz, expresé que el anuncio iba en consonancia con la politica
brasilefia de apertura (El Observador, 8 de setiembre de 2021, parr. 1). En modo similar
se pronuncié el ministro de Economia, Paulo Guedes, quien afirm6 que la postura
brasilefia es avanzar, y aunque no se saldra de bloque tampoco se lo aceptard como

“herramienta de ideologia” (La Diaria, 28 de setiembre de 2021, parr. 2).

El lunes 18 de octubre cuando el canciller brasilefio visité a su homdlogo uruguayo
dispuso que Brasil no apoyaré ni se opondra publicamente a las negociaciones con China
(Seminario busqueda, 21 al 27 de octubre de 2021, parr. 1). Y, aunque la reunion culmino
sin declaraciones a la prensa (Agencia EFE, 18 de octubre de 2021, parr. 1), ambas

Cancillerias emitieron comunicados a través de redes sociales, donde se destaca desde
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Itamaraty la coincidencia entre ambos cancilleres de modernizar el Mercosur (El Pais, 19

de octubre de 2021, parr. 2).

Por otro lado, ni el presidente argentino, Alberto Fernadndez, ni el ministro de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Santiago Cafiero, se han manifestado.
Aunque, segun una fuente del gobierno argentino, el anuncio de un eventual TLC con
China causo “molestia” por el modo en que se comunicé, dando que habia un compromiso
de comunicacion entre presidentes y no a través de cancilleres (Uypress, 8 de setiembre
de 2021, parr. 1).

Pifiero (15 de setiembre de 2021) propone que la razén por la cual Argentina ain no se
ha pronunciado oficialmente, puede estar vinculada a la relacion estrecha entre Argentina

y China, que se percibe en los créditos, inversiones e incluso en la provisién de vacunas.

El ministro de Desarrollo Productivo, Matias Kuflas, fue méas explicito en su postura,
exponiendo su aversion a la decision uruguaya. Afirmé que Uruguay puede cerrar un

acuerdo con China o seguir en el Mercosur (La Diaria, 8 de setiembre de 2021b, parr. 2).

Mientras que el ministro de Relaciones Exteriores de Paraguay, Eucides Acevedo expuso
que "Paraguay sigue sosteniendo su posicion de ser fiel a lo establecido en el Tratado
fundacional y en el Protocolo de Ouro Preto™ (parr. 2) en referencia a la unanimidad

necesaria para tomar decisiones del Mercosur (DW, 10 de setiembre de 2021, parr. 2).

Luego de que Uruguay no apoya la reduccién del 10% del AEC acordada conjuntamente
entre Brasil y Argentina. El gobierno brasilefio anuncia la reduccion temporal en un 10%
de los aranceles sobre el 87% de los bienes y servicios importados hasta el 31 de
diciembre de 2022 (Télam, 5 de noviembre de 2021, parr. 1). El argumento se encuentra
en el art. 50 del Tratado constitutivo de ALADI que autoriza a implementar medidas con
el fin de proteger la vida y salud de las personas (En Perspectiva, 9 de noviembre de 2021,

parr. 3).

En la ultima Cumbre del afio de Jefes de Estado del Mercosur, celebrada el 17 de
diciembre de 2021, la revision del AEC estuvo presente en la mesa de didlogo. Desde el
gobierno brasileno se lamentd no haber podido alcanzar un acuerdo y resaltéd que el topico
continuard siendo prioritario en la agenda brasilefia (Ministério das Relagdes Exteriores,

17 de diciembre de 2021). Contando con el apoyo de los presidentes de Argentina y
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Paraguay, éste ultimo afirmando que la revision del AEC continuara presente durante la

presidencia pro-témpore de su pais (Ministério das Relagdes Exteriores, 17 de diciembre
de 2021).

Tanto Paraguay como Argentina resaltaron la vocacion integracionista de sus paises.
Mario Abdo, destac6 la importancia del Mercosur para su comercio exterior y la
relevancia en la politica exterior paraguaya de mantener una participacion activa en los

procesos de integracion (Ministério das Relagdes Exteriores, 17 de diciembre de 2021).

Mientras que la participacion argentina en la Cumbre se aboco a reafirmar su vocacion
integracionista y a resaltar la importancia crucial de las voluntades politicas en el

Mercosur desde se construccion. Expresando que:

El Mercosur es el proyecto de integracion regional mas importante para la
Argentina, la integracion con la region es una politica de Estado para nuestro pais
y como tal, se ha mantenido més alld de los cambios de gobierno y de las
coyunturas econdomicas, o de las crisis generadas por la pandemia (Ministério das

Relagoes Exteriores, 17 de diciembre de 2021, 1h8m57s).

Frase similar a la que utilizo el canciller Santiago Cafiero en la LIX Reunion del Consejo
Mercado Comun del Mercosur al ratificar que el Mercosur es una politica de Estado y
que es el principal instrumento de insercidn economica internacional de Argentina

(Informacion para la Prensa N° 545/21, MRECIyC, 16 de diciembre de 2021, parr. 4).

Asimismo, Ferndndez arremeti6 contra aquellos paises que se distancian de los
regionalismos y de lo azarosa que considera la estrategia, adjudicando que “En este
Mundo cada vez mas regionalizado, no hay futuro para paises ermitafios, no hay espacio
para Estados que se encierran en si mismos, ni para quienes subestimen el riesgo de
emprender aventuras en soledad [...]” (Ministério das Relacdes Exteriores, 17 de

diciembre de 2021, 59m48s).

La participacion uruguaya se mantuvo dentro de los margenes ya explicitados, reafirmoé
su postura hacia a la apertura al mundo y demostrd enfaticamente que el interés por
avanzar sigue en pie, volviendo a resaltar que no es una posicion que implique apartarse
del Mercosur y evidenciando que su posicion de no apoyar la rebaja del AEC descansa en

que no vio satisfechos todos sus intereses en la propuesta de modernizacion (Ministério
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das Relacdes Exteriores, 17 de diciembre de 2021).

La tltima Cumbre del afio demostr6é una vez mas la falta de consensos sobre topicos de
gran enjundia como lo es el futuro de la organizacion y las diferencias politicas entre los
socios. Ademas, de la misma se percibe que Uruguay continda sin contar con la anuencia

de ninguno de sus socios y que el apoyo brasilefio se ha tornado mas endeble.

3.3.2 Efectos de las variables intervinientes sobre la variable dependiente.

Las variables intervinientes permiten analizar los factores internos que inciden en la
construccion de politica exterior de un pais, mediante el analisis de las percepciones de
los tomadores de decisiones, la cultura estratégica, las instituciones nacionales y la

relacion Estado-Sociedad.

A través de los valores que toman estas variables y las caracteristicas del proceso de toma
de decisiones en politica exterior uruguaya, se desprende que hay un fuerte descontento
en la funcionalidad del bloque. Igualmente, la percepcion del gobierno y su
predisposicion a aplicar politicas liberales de apertura comercial e inversion implica que
la suscripcion de un TLC con China sea vista como compatible con los intereses

nacionales.

A la hora de tomar decisiones en politica exterior, Uruguay otorga relevancia a los
aspectos econdmico-comerciales, dada la incidencia del comercio exterior en la economia
local. Sin embargo, cada gobierno ha interpretado de diversos modos cudl es la mejor

estrategia a seguir para alcanzar la prosperidad en este topico.

El neoherrerismo del actual gobierno trae arraigada una concepcion liberal,
distanciandose de los preceptos promovidos en los origenes del herrerismo. La estrategia
gubernamental promueve el libre comercio, la atraccion de inversiones, la apertura
comercial, la libre competencia y la regulacion segin las leyes del mercado. De este

modo, un TLC es percibido por los tomadores de decisiones como afin a su ideologia.

Asimismo, dado que una de las principales caracteristicas del sistema politico uruguayo
es la partidocracia, los partidos politicos son en gran parte quienes captan y canalizan
intereses de otros actores sociales. Asi, debemos tener presente que la coalicién
gobernante fue fuertemente apoyada por sectores rurales, beneficiarios del comercio con

China y proclives a apoyar la estrategia de insercion unilateral y el acuerdo de libre
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COmercio.

Con respecto a las instituciones nacionales, en Uruguay el Poder Ejecutivo queda en
manos del partido de gobierno; mientras que en el Parlamento no hay mayorias absolutas
(de un partido, si de la coalicion de gobierno), tornando necesario el consenso
interpartidario para aprobaciones. Con el triunfo de la coalicion multicolor, el FA perdio
sus mayorias en las Camaras, hecho no menor ya que es alli donde se perciben las

fracciones que mas fuertemente han priorizado y defendido el regionalismo.

4. Reflexiones Finales

La Teoria del Realismo Neocléasico nos permite comprender las decisiones en politica
exterior a través de distintos niveles de analisis, brindandonos un resultado mas acabado

que las demas corrientes de la Teoria Realista de las Relaciones Internacionales.

Al analizar la decision uruguaya desde esta Optica se observa como interactuan las
distintas variables propuestas por la Teoria, donde las dindmicas internacionales y
regionales a nivel sistémico se interrelacionan con el nivel doméstico a través de las
percepciones, los vinculos entre el Estado y la sociedad, la cultura politica y burocratica
en temas de politica exterior y las instituciones nacionales, dando como resultado una
determinada decision en politica exterior. De este modo, la Teoria permite observar las

causas de los efectos y no meramente los resultados de determinada decision.

La distancia que tomd Estados Unidos del continente americano, y especialmente de
América del Sur dado que no constituye un area primordial en su agenda externa y no
existen en ella asuntos que pueden despertar su interés, como si lo es el caso de
Centroamérica, permitio e incluso obligd a la region a buscar aliados fuera del continente.
Esa desvinculacion norteamericana frente a la region permanece hasta hoy en dia, mas
notoriamente durante la administracion de Trump pero sin mostrar cambios significativos

en la actual administracion de Joe Biden, pese a que se esperaba una mayor aproximacion.

Por su parte, China fue incrementando su presencia en América Latina en el transcurso
del siglo, hoy en dia la preeminencia del pais asiatico, que se traduce en inversiones,

comercio, préstamos y cooperacion, es indudable.

A nivel regional, la asuncion de Jair Bolsonaro en Brasil y su desarraigo de la region y de

los organismos de integracion regional, que trajo aparejado el cambio de estrategia de
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posicionamiento como lider regional que habian seguido los gobiernos petistas, genero

igualmente un clima permisivo para avanzar en la direccion unilateral.

La relacion entre Brasil y Argentina, también propicio la decision uruguaya. Si los dos
socios mas grandes del Mercosur, cuyos vinculos de cooperacion fueron esenciales para
la construccion de la organizacion, no encuentran puntos en comun, se incrementa la
incertidumbre sobre el efectivo funcionamiento del Mercosur y el bloque pierde

credibilidad.

Estos acontecimientos y su vinculacién con las dindmicas internas explicitadas en el
analisis, influyen en las alternativas posibles en politica exterior, contribuyendo a que el
nuevo gobierno perciba al escenario internacional y regional como un entorno permisivo

a su estrategia de apertura comercial y busqueda de nuevos socios.

Luego del anuncio la situacion regional parece haberse modificado, el acercamiento de
Brasil y Argentina, y sus discursos referentes a la importancia de mantener un buen
relacionamiento, pueden dar indicios de cierta reticencia hacia la decision uruguaya v,
aunque ésta se mantiene firme, a nivel doméstico no hay un consenso sobre la

efectivizacion del TLC quebrantando el Mercosur.

Queda aguardar el fin de los estudios de factibilidad y los siguientes pasos a seguir,
teniendo en cuenta que las dindmicas regionales podrian cambiar con las préximas

elecciones en Brasil.
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