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Introduccion

El objetivo de este trabajo es presentar la agenda de politica exterior, comunmente llamada
agenda internacional, en el primer afio del gobierno asumido en Uruguay, el 1° de marzo de

2010.

En el ano 2009, el Programa de Estudios Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales
— Universidad de la Republica (PEI) analiz6 las propuestas preelectorales de los cuatro
partidos politicos con representacion parlamentaria, presentadas para las elecciones de
octubre de 2009. El andlisis respondi6 a una metodologia aplicada en el PEI, desde las
elecciones de 1994, basada en cinco variables: ideas bésicas y principios rectores de la
politica exterior; insercion internacional del Uruguay en el sistema internacional; politica de
comercio exterior; MERCSOUR e integracion regional; aspectos institucionales de la

politica exterior."

En 2010, el PEI presenté un trabajo sobre las propuestas programaticas de los cuatro
partidos politicos uruguayos, a la luz de las tres tradiciones ideoldgicas nacionales
aceptadas y reconocidas en materia de politica exterior: la universalista o colorada, la
blanca o resistente y la tercerista. El analisis respetd categorias adoptadas en instancias
anteriores de investigacion, del propio PEI, como distintivas de cada corriente. Las
categorias fueron establecidas a partir, fundamentalmente, de dos textos paradigmaticos de
Carlos Real de Azlia y Aldo Solari.” Cabe sefialar que los docentes del PEI afirmaron la
corroboracion de dos hipdtesis. La primera arriesgd que la concepcion sobre politica
exterior del Frente Amplio se construy6d tomando elementos centrales tanto de la tradicion
blanca o resistente como del tercerismo. La segunda hipdtesis pretendid confirmar que los
partidos Colorado y Nacional sustentan un importante grado de fidelidad y veraz

adaptacion a sus tradiciones y principios historicos en relaciones exteriores.’

! Fernandez Luzuriaga, Wilson (2009) La Politica Exterior en las Elecciones Nacionales 2009.
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e Real de Azta, Carlos (1987) “Politica Internacional e Ideologias en el Uruguay” en Real de Azua,
Carlos. Escritos. Montevideo: Arca, pp.233-262. Publicacion original de 1959.
e Solari, Aldo E. (1965) El Tercerismo en el Uruguay. Ensayos. Montevideo: Editorial Alfa.

3 Fernandez Luzuriaga, Wilson y Hernandez Nilson, Diego (2010) “Tradiciones Ideologicas de Politica
Exterior en las Propuestas Preelectorales 2009 de los Partidos Politicos Uruguayos” en 3er. Congreso



Asimismo, también en 2010, el PEI publicé un Documento de Trabajo referido al periodo
de transicion, preparacion e instalacion del gobierno que asumid el 1° de marzo en
Uruguay, en materia de politica exterior, a través de la figura del presidente electo, José

Alberto Mujica Cordano.*

El 1° de marzo de 2010, dia de la asunciéon de Jos¢ Mujica como Presidente de la
Republica, traza una linea divisora tanto temporal como conceptual en la formacion de la
politica exterior uruguaya. Las propuestas politico-partidarias, y en especial la del Frente
Amplio, en tanto partido de gobierno, asi como los lineamientos anunciados por el nuevo
gobierno en el periodo de transiciéon deben imputarse a las instancias de formulacion de las
relaciones exteriores del periodo 2010-2015. En otras palabras: “La frontera temporal de la
asuncion del gobierno permite separar la elaboracion o enunciacion de la politica exterior
de su funcionamiento. Las dos etapas conforman la globalidad de la politica exterior de un
equipo de gobierno (o de un régimen), pero esa frontera circunscribe y diferencia el marco

de referencia de su aplicacion”. (Bizzozero y Lujan, 1992: 13).

Esta reflexion no resuelve el tema de la conformacion de la agenda internacional del
Uruguay. Las investigaciones del PEI antes citadas sobre propuestas politico-partidarias y
los posicionamientos de Jos¢ Mujica, en tanto presidente electo, demuestran una
continuidad en las etapas de formulacion de la politica exterior. Las etapas de formacion de
la agenda en un proceso politico denotan, solamente, componentes logicamente tan
necesarios como interdependientes. Una separacion tajante por instancias en la elaboracion
de una politica publica es mas que nada un supuesto, en cierta forma artificial y hasta
inhibidor, cuando se deja la impresion o se recomienda un procedimiento etapa tras etapa,
prohibiendo avanzar a la subsiguiente, a menos que se haya completado la precedente: "En
suma, la separacion analitica no debe ser confundida con una separacidén real, una

secuencia temporal”. (Aguilar Villanueva, 1993: 15).

Este trabajo, en primera instancia, presenta un marco teorico sobre el significado actual de

la agenda internacional de los Estados nacionales que recoge sustancialmente, pero en

Uruguayo de Ciencia Politica. Uruguay: desde el Cambio a la Continuidad. Montevideo: Asociacion
Uruguaya de Ciencia Politica (AUCIP). CD-Rom.

* Fernandez Luzuriaga, Wilson (2010) EI Presidente Electo en la Transicion, Trazos de la Politica Exterior
de José Mujica.



forma resumida, la ponencia presentada en el X Congreso Nacional de Ciencia Politica,
organizado por la Sociedad Argentina de Analisis Politico y la Universidad Catdlica de

Cérdoba, realizado en esa ciudad entre el 27 y el 30 de julio de 2011.°

En una segunda instancia, se describe la agenda internacional de Uruguay, a partir de cinco
variables, reiteradamente seleccionadas por el PEI en investigaciones sobe politica exterior
uruguaya: el sistema internacional y las visiones de politicas de poder, en tanto variables
exogenas, y el sistema politico, las estrategias de desarrollo, y los recursos y capacidades
estatales, como variables endogenas. La recopilacion de material estuvo facilitada por la
tarea asidua del Observatorio de Politica Exterior Uruguaya elaborado por el PEI en base
a publicaciones de prensa y a los comunicados oficiales del Ministerio de Relaciones
Exteriores.® Asimismo, se analiz6 el Informe y Memoria Anual de la Gestién del Gobierno
Nacional Correspondiente al Primer Periodo Ordinario de la XLVII Legislatura, en la
seccion sobre el Ministerio de Relaciones Exteriores, con dos anexos “Personal del
Ministerio” y “Tratados” (en adelante Informe y Memoria Anual - MRREE), publicado en
la pagina de la Presidencia de la Republica, el 1° de marzo de 2011. En este trabajo, se

contemplo, principalmente, lo incluido en la labor de las direcciones de la Cancilleria.

Finalmente, en una tercera instancia sobre Consideraciones Finales, se analizan las
opciones asumidas y reasumidas por el gobierno uruguayo para el relacionamiento externo
del pais, en una lectura desde las seis variables mencionadas y a la luz del significado

actual de la agenda internacional de los Estados.
I. Marco de Analisis

En un contexto historico y contemporaneo de marcada separacion en la academia uruguaya
entre los estudios de Ciencia Politica y de Relaciones Internacionales, disciplinas
desarrolladas en instituciones distintas dentro la Universidad de la Republica, asi como en
universidades privadas, este marco de andlisis tiene como objetivo aportar reflexiones
sobre el significado actual de la agenda internacional de los Estados nacionales, desde
lecturas provenientes de diferentes perspectivas disciplinarias. Asi, en un primer apartado,

se resefian conceptos de la agenda de gobierno, en general, en el marco de las politicas

> Fernandez Luzuriaga, Wilson (2011) “El Significado Actual de la Agenda Internacional de los Estados”.

6 Responsable del Observatorio: Diego Hernandez Nilson.



publicas. En un segundo apartado, se analiza la instalacion del tema de la agenda
internacional en el terreno de las teorias de las Relaciones Internacionales, con un anclaje
especial y fundamentado en la irrupcion del paradigma de la interdependencia, asi como en
su vigencia, con las relaciones internacionales contemporaneas devenidas en un fenémeno
global. Finalmente, en un tercer apartado, se conceptualiza la agenda internacional como
elemento o instancia de la politica exterior de un pais, en tanto coproduccion que sintetiza
aspiraciones de la sociedad civil y del sistema politico con sus decisores, e influencias de

los medios de comunicacion y de la agenda del sistema internacional.
I.1. La agenda de gobierno en las politicas publicas

Luis Aguilar Villanueva (1993), en su libro Problemas Publicos y Agenda de Gobierno,
desde la afirmacion que la decision més importante de un gobierno tiene que ver con la
eleccion de sus asuntos y prioridades, o sea con su agenda, entiende por agenda de
gobierno al “conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes
han seleccionado y ordenado como objetos de su accidon y, mas propiamente, como objetos
sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar”. (p.
29). El autor profundiza el concepto adicionando una serie de elementos que, en este

Documento de Trabajo, se clasifican segun su naturaleza objetiva o subjetiva.

El elemento objetivo refiere a la tematica incluida, en tanto sintesis de agendas de los
ciudadanos, del sistema politico o del propio Estado. En otras palabras, la configuracion de
la tematica es el resultado de una cristalizacion de agendas mas difusas por materias y por
limites entre cada una de ellas. El elemento subjetivo se personifica en los gobernantes con
jurisdiccion legitima para seleccionar y ordenar la tematica, y para considerar o decidir
actuar sobre ella. Esta subjetividad puede encontrar limites, mds o menos precisos, en
reclamos insistentes del resto del sistema politico o la sociedad civil, asi como en
obligaciones estatales de rango constitucional que vuelven prescriptiva la intervencion del
gobernante. En esta dindmica, las agendas difusas pueden preceder y determinar a la
gubernamental o ser incluidas por la voluntad de los gobernantes, y se concretan con
independencia o en comunicacion con ellos. Las dos ecuaciones daran como resultado

concordancias o discrepancias entre agendas.

El segundo concepto presentado, deriva de una distincion de Roger W. Cobb y Charles E.

Elder (1986) en su trabajo Participacion en Politica Americana. La Dindmica de la



Estructuracion de la Agenda, reiteradamente utilizada en estudios sobre politicas publicas.
Los autores distinguen dos agendas politicas, una sistémica y otra de gobierno. La agenda
sistémica, publica o constitucional esta integrada por “todos los temas que son percibidos
comunmente por los miembros de la comunidad politica como meritorios de la atencion
publica y como asuntos que quedan dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad
gubernamental existente”. (p. 115). Por tanto, su constitucion muestra cuestiones mas
abstractas, generales y globales, a manera de indicadores mas que de definiciones de
problemas. La agenda de gobierno, institucional o formal es definida como “conjunto de
asuntos explicitamente expuestos para la consideracion activa y seria de los encargados de
tomar las decisiones”. (p. 116). O sea que su constitucion muestra cuestiones mas

especificas, concretas y acotadas, indicando y definiendo el problema preciso.

Mientras la contradiccion entre ambas agendas puede proyectar indicadores de intensidad y
frecuencia de conflictos en el sistema politico, su interaccion plantea dos oOrdenes de
cuestiones tedricas: como asuntos particulares consiguen el estatus de problema publico e
ingresan a la agenda sistémica, y como es el proceso decisional por el cual determinado
asunto ingresa a la agenda de gobierno, atn sin haber obtenido el estatus de problema
publico. De aqui derivan cuestiones como asignacion de competencia a la autoridad
publica; demandas bien codificadas y expresadas para que la autoridad publica puede
tratarlas; reconocimiento de la naturaleza de las respuestas de esa autoridad: admision real
o meramente formal del tema en su agenda, o rechazo en forma abierta o a través de

técnicas mas sutiles.

Finalmente, en cuanto a la agenda en el proceso politico, Aguilar Villanueva resalto la
equivocacion de considerar a sus etapas como eventos sucesivos y realmente separables; en
los hechos, las etapas pueden superponerse, anticiparse, atrasarse o repetirse. La separacion
tajante por instancias de elaboraciéon de una politica publica es parte de un supuesto
analitico, no supone una separacion real ni una secuencia temporal. Denotan una sucesion
logica y en cierta forma artificial de componentes necesarios e interdependientes. Incluso
esa sucesion logica puede transformase en desviante, cuando se recomienda un
procedimiento etapa tras etapa, prohibiendo avanzar a la subsiguiente, a menos que se haya
completado la precedente. Cobb y Elder, por su parte, plantean que los temas pueden
crearse a través de diversos medios: fabricacion por una parte en conflicto que percibe una

injusticia en su posicion; fabricacion de un tema para obtener un beneficio y una ventaja



personal o colectiva; acontecimientos inesperados, etc. Asimismo, plantean detonadores
para el surgimiento del tema, tanto internos como catdstrofes naturales, acontecimientos
humanos inesperados, cambios tecnologicos, desequilibrio o parcialidad en la distribucion
de recursos, cambio ecoldgico, como externos: actos bélicos, innovaciones en tecnologia

armamentista, conflicto internacional, patrones de alineacion mundial.
I.2. La agenda internacional en las teorias de las Relaciones Internacionales

La simplificacion mas aceptada para la lectura de las teorias de las Relaciones
Internacionales, al menos para el siglo XX, suscribe la vigencia de tres grandes paradigmas
dominantes: el realista-tradicional, consolidado luego de la Segunda Guerra Mundial; el
estructuralista o de la dependencia y el transnacionalista-globalista o de la
interdependencia compleja, ambos surgidos entre las décadas del sesenta y setenta por la
incapacidad del paradigma realista de explicar el mundo de la distension y otros cambios
en el sistema internacional. El punto de inflexion marcado por las criticas levantadas por el
paradigma de la interdependencia al paradigma realista, se potencia en una concepcion

sobre la agenda internacional, que ya no recibird grandes revisiones ulteriores.

El paradigma realista postula una separacion tajante entre procesos politicos internos y
externos, restando validez a la politica interna para explicar acciones externas de los
Estados. Mientras los procesos politicos internos son producto del sistema politico nacional
con accion de partidos politicos, opinion publica y grupos de interés, los externos son
resultado de un Estado racional y unificado, y con alto grado de autonomia respecto de su
sociedad civil.” El paradigma estructuralista toma como unidad de analisis al sistema
capitalista mundial y desde alli a sus componentes, las clases sociales, los Estados, las
empresas transnacionales, etc.® Finalmente, para el paradigma de la interdependencia como

se detallara, el Estado ya no ostenta el estatus de actor exclusivo racional.

7 Véase como autor representativo del paradigma realista a Hans Morgenthau y su obra Politica entre las
Naciones: la Lucha por el Poder y la Paz de 1948.

¥ Sobre el paradigma estructuralista, resulta completa la vision del llamado estructuralismo latinoamericano:
“Corriente de pensamiento econdomico y social en la cual se sefiala la influencia de autores como Raul
Prebisch, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel, Celso Furtado, y los trabajos de la CEPAL; en sintesis sostiene que
las causas basicas de las dificultades del desarrollo latinoamericano, sus problemas del sector externo y la
inflacion son de naturaleza estructural, y que los factores monetarios — aunque importantes — actuan
simplemente como mecanismo de propagacion de la inflacion”. (Di Tella, Gajardo, Gamba y Chumbita,
1995: 226).
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Lincoln Bizzozero (1988) en su trabajo Percepcion y Andlisis de las Relaciones
Internacionales ubica temporal, tedrica y metodologicamente al paradigma de la
interdependencia El autor explica que, hasta la década de los sesenta, las corrientes que
pugnaban por explicar las relaciones internacionales partian, en un extremo, de lo
sistémico, en tanto equilibrio de poder (realismo) o reproduccién de las relaciones de
dominacion en un sistema capitalista (estructuralismo), o, en el otro extremo, de la unidad
en sus aspectos estratégicos y decisorios de formulacion de politica exterior (toma de
decisiones, teoria de la integracion, politica burocratica). Entre ambos niveles, se instala el
paradigma de la interdependencia para comprender el funcionamiento de lo internacional a
partir de las unidades en su proyeccion hacia el sistema internacional. El fundamento del
paradigma radica en su percepcion de un sistema internacional imbricado y complejo, en
donde interactian numerosos actores con un poder fragmentado, en varios centros, y en
donde los intereses atraviesan espacios y sectores. Como consecuencia, el paradigma con
método: prioriza una Optica “micro” como la burocracia estatal, pero considerando la
incidencia desde y hacia el exterior; investiga los distintos circuitos entre los diversos
actores; plantea la complejidad de intereses y la fragmentacion de la estructura entre los

distintos centros de poder.

Para este trabajo, se considera el texto de Robert O. Keohane y Joseph S. Nye (1988),
Poder e Interdependencia. La Politica Mundial en Transicion de 1977, como basametnal
del paradigma de la interdependencia.” Lo sustancial de la obra radica en la aseveracion
que el realismo ya no sirve para interpretar y estudiar adecuadamente a la sociedad
internacional, debido a cambios en el sistema internacional, los actores, los factores, los

intereses y la sociedad mundial.

El modelo de Keohane y Nye, denominado enfoque de la interdependencia compleja, se
cimienta en tres caracteristicas. La primera radica en la existencia de canales multiples del
sistema internacional como conectores de las sociedades e incluyen tanto acuerdos
formales entre agencias de servicios exteriores, como nexos informales entre elites
gubernamentales o nexos informales entre élites no gubernamentales y organizaciones

transnacionales. Las relaciones internacionales involucran a los Estados en tanto actores

? Esto no puede entenderse en desmedro de la contribucion de Karl Kaiser en Transnational Politics: Toward
a Theory of Multinational Politics de 1969, en tanto enfoque alternativo al desarrollado por el realismo.
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racionales y unificados; las relaciones transgubernamentales surgen cuando se flexibiliza el
concepto realista que los Estados actian coherentemente como unidades, y las relaciones
transnacionales surgen cuando se flexibiliza el concepto realista de que los Estados son las

unicas unidades del sistema internacional.

La segunda caracteristica apunta a la agenda de las relaciones interestatales,
considerandola como una conformaciéon de multiples temas, no jerarquizados en forma
contundente ni permanente. Inclusive, muchos de los temas surgen a partir de lo que se
imputaba a la esfera de la politica doméstica, volviendo difusa la separacion entre temas
internos y temas externos. Por otra parte, los temas no siempre son competencia de los
ministerios de Relaciones Exteriores, haciendo necesario un proceso de coordinacion, al

menos, en la orbita gubernamental.

La tercera caracteristica esta en la presuncion que la fuerza militar no es empleada por un
gobierno contra otro de la region en caso de interdependencia compleja. La fuerza militar
puede resultar irrelevante para resolver desacuerdos sobre temas econdmicos entre
miembros de una alianza. No obstante, puede ser muy importante para las relaciones

politicas y militares de la alianza con un bloque rival.

A la luz de estas tres caracteristicas, Keohane y Nye imputan como un objetivo de las
politicas exteriores nacionales, la construccion de una agenda internacional del pais en
tanto labor social — en sentido amplio — y no meramente gubernamental. Los autores
comienzan definiendo muy basicamente la agenda de asuntos exteriores como ‘“‘conjuntos
de cuestiones relevantes para la politica exterior en los que se hallan involucrados los
gobiernos”. (Keohane y Nye, 1988: 43). Posteriormente, afirman que la segunda
caracteristica que cimienta su propuesta, la falta de jerarquia clara entre multiples
cuestiones, pondera la politica de formacion y control de la agenda. Desde alli, explican
que los analisis tradicionales de las Relaciones Internacionales llevan a los estadistas a
concentrarse en cuestiones politico-militares y a relegar cuestiones de otra naturaleza.
Como consecuencia, la agenda queda establecida mediante cambios en las politicas de
poder — reales o previsibles — y a través de la percepcion de amenazas a la seguridad de los
Estados. Las cuestiones de otra naturaleza soélo seran relevantes cuando se las perciba

como amenaza a la seguridad o afectacion del poder militar.

12



No obstante, en vigencia de su propio modelo, Keohane y Nye también plantean
dificultades para determinar la agenda internacional, como: el rol de los grupos internos
disconformes, politizando temas y pugnando por incluir otros que antes eran considerados
como internos, y los cambios en la distribucion de los recursos de poder dentro de los
conjuntos de temas. Por otra parte, alin sin cambios drasticos en las capacidades de los
Estados, las agendas pueden ser afectadas por cambios en la importancia coyuntural de los
actores transnacionales. Los autores denominan politizacion de un asunto a “la agitacion y
controversia en torno al mismo a los efectos de intentar llevarlo hasta el tope de la
agenda”. (Keohane y Nye, 1988: 51). El fendmeno puede obedecer a muchas causas, entre
ellas destacan dos: gobiernos cuyo poder se halla en crecimiento y como respuesta politiza
cuestiones a través de su vinculacion con otras, y regimenes internacionales que se vuelven
ineficaces y no estan al servicio de asuntos importantes, y como respuesta politizan
cuestiones en la medida en que los gobiernos descontentos presionan por un cambio. No
obstante, la politizacion puede generarse en grupos internos, activando asuntos o
interfiriendo en los niveles mas altos de la negociacioén estatal. Lo antedicho lleva a la
conclusiéon que: “Cuando se plantean multiples temas en la agenda, muchos de los cuales
amenazan los intereses de grupos internos aunque no con claridad los de la nacién como
conjunto, aumentan los problemas para formular una politica exterior coherente y

consistente”. (Keohane y Nye, 1988: 43).

Como se adelantd en el primer parrafo de este Marco de Anélisis, en esta lectura de la
agenda internacional a la luz de las teorias propias de la disciplina Relaciones
Internacionales, se presentardn elementos que fundamentan la vigencia de los postulados
basicos del paradigma de la interdependencia con el escenario contemporaneo de las

relaciones internacionales devenidas en fenomeno global.

El internacionalista paraguayo Carlos Mateo Balmelli (1997), en su libro Los Procesos
Internos y la Globalizacion, adhiere a conceptos fundantes del paradigma de la
interdependencia, y, citando al propio Keohane, asegura que cualquier nuevo paradigma
debe constituirse en un enfoque que busque las causas del cambio del sistema internacional
en los condicionamientos tanto externos como domésticos, que van mas alld de lo
eminentemente politico. A partir de alli, pone énfasis en la necesidad de cambios en los
enfoques analiticos a través de los que se disefian las politicas publicas y de los

mecanismos institucionales con los que se deciden y llevan a cabo las tareas

13



gubernamentales, desde una realidad que incluye: “El final de la bipolaridad ideoldgica y
militar, la globalizacion de las comunicaciones y las finanzas, los reclamos de
reconocimiento y ampliacion de los derechos de ciudadania, los problemas medio
ambientales, la delincuencia, el reconocimiento universal de la promocion de los derechos

humanos [...]". (p. 27 y 28).

La formula que plantea Mateo Balmelli puede resumirse asi: frente a un mundo
globalizado cada gobierno se ve obligado a aumentar la capacidad endogena nacional para
enfrentar las asimetrias sistémicas. Esto abarca tareas de fortalecimiento institucional;
estabilidad econdmica y financiera; incorporacion de gobiernos locales en la toma de
decisiones y otros aspectos de descentralizacion administrativa; mecanismos de
coordinacién y cooperacion entre actores gubernamentales y no gubernamentales,
nacionales, extranjeros e internacionales. En otras palabras, que las relaciones
internacionales se hayan convertido en un fenémeno global, no puede interpretarse en
desmedro de la soberania como atributo del Estado-nacidén, “todo lo contrario, la
constatacion de la existencia de tendencias globales significa reconocer el impacto que
ejerce el factor exdgeno sobre el funcionamiento de los mercados y sobre la efectividad de

las politicas publicas”. (Mateo Balmelli, 1997: 123).

En cuanto al contenido de la agenda internacional de los Estados, el autor explica que
globalizacién e interdependencia “estrechan la posibilidad de formular y ejecutar politicas
en forma unilateral”, debido a la complejidad y dimensién de problemas, que solo se
resolveran con mecanismos de cooperacion y coordinacion entre paises. (Mateo Balmelli,
1997: 131). Sélo se elaborard una agenda internacional realista y efectiva, en primer lugar,
asimilando la existencia de una mayor interdependencia entre las sociedades nacionales,
desde una especial asimilacion de los cambios sustanciales en el sistema internacional. En
segundo lugar, reconociendo el aumento local de los reclamos de mayor participacion

politica y de acceso al bienestar material.
I.3. La agenda internacional como instancia en la politica exterior

En un exhaustivo marco tedrico sobre el estudio de las politicas exteriores nacionales, los
internacionalistas uruguayos Lincoln Bizzozero y Carlos Lujan (1992), en su obra La
Politica Exterior del Gobierno de Transicion en Uruguay (1985-1989), explican que el

término agenda resulta aplicable a distintas unidades de anélisis. Para los autores, la
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llamada agenda publica internacional, sintetiza los elementos de una agenda intrapersonal,
una agenda interpersonal, una agenda de los medios de comunicacion masiva y una agenda
de los decisores, a la vez que contempla la influencia y los condicionamientos de la agenda

del sistema internacional.

La agenda intrapersonal es una construccion de cada ciudadano sobre el acontecer
internacional y se compone tanto de la reflexién propia como de los estimulos de su
sociedad, arrojando un resultado incompleto y de dimensiones difusas. La agenda
interpersonal queda conformada a partir de la interaccién de las intrapersonales, desde
intercambio de ideas, opiniones y comportamientos de los ciudadanos pertenecientes a una
misma sociedad. La agenda de los medios de comunicaciéon masiva es una hipotética
construccion auténoma, debido a la condicionalidad que pueden imprimirle actores
politicos, econdémicos, sociales o culturales involucrados en el proceso de comunicacion.
Finalmente, la agenda de los decisores de la politica exterior de un pais es, esencialmente,
producto del deseo de los dirigentes, quienes tendran como objetivo imponerla en un
sistema politico y en una sociedad determinados. Finalmente, la agenda publica de politica
internacional es una auténtica coproduccion que va mas alla de los deseos de los dirigentes,
las reducciones de los medios de comunicacion, y las expectativas y los valores de la

opinidn publica.

Fuera de estas unidades de andlisis que confluyen en una agenda publica de politica
internacional, Bizzozero y Lujan destacan la influencia de la agenda del sistema
internacional, en tanto factor externo condicionante de la agenda de cada pais. Su
conformacion es el resultado de la yuxtaposicion de las diversas agendas nacionales,
interactuando desde una realidad disimil, donde influyen el grado de asimetria entre los
Estados y el tipo de relacion establecida, mas que nada atendiendo a la dicotomia basica

cooperacion-conflicto.

Lateralmente, los autores distinguen dos tipos de variacion relativos a la agenda: los
cambios en la agenda y los cambios de la agenda. Los primeros estdn determinados por el
cambio de orientacion en la politica exterior implementada, en uno o varios de sus puntos.
Los segundos radican en el cambio de jerarquia de los temas preexistentes o en el cambio

originado por la incorporacion de nuevos temas o por la supresion de otros.
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I1. La Agenda Internacional del Uruguay en 2010

En esta segunda seccion del Documento de Trabajo, se analiza la agenda internacional del
gobierno uruguayo en su primer afio. La descripcion y el analisis se estructuran a partir de
cinco variables, reiteradamente distinguidas por el PEI: el sistema internacional y las
visiones de politicas de poder, como variables exdgenas, y el sistema politico, las

estrategias de desarrollo, y los recursos y capacidades estatales, como variables endogenas.
I1.1. Sistema internacional

La vision y las acciones referidas al medio externo muestran, una vez mas, a los
principales hacedores de politica exterior, reafirmando una tradicion nacional operadora en
los principios de Derecho Internacional. La operativa pasé por manifestaciones en distintos
foros, pero también por acciones concretas inspiradas en dichos principios. También dentro
de las lineas historicas de la politica exterior uruguaya, la reafirmacioén de principios fue
funcional a una estrategia de proteccién como pais pequefio e instrumento para acrecentar
prestigio en las diversas apuestas de insercion internacional. Asimismo, en este periodo, se
verifican acciones puntuales con organismos internacionales, no abandonando las
tendencias universalistas de la politica exterior uruguaya. Finalmente, el gobierno y
particularmente el Presidente de la Republica le asignaron al espacio latinoamericano y al

sudamericano, en concreto, un protagonismo privilegiado para la insercion internacional.
I1.1.1. Los principios del Derecho Internacional
a. Multilateralismo comercial

Los dias 19 y 20 de abril, se realiz6 la 35* Reunion Ministerial del Grupo de Cairns, en
Punta del Este de cara al cierre de la Ronda de Doha de la OMC. El presidente Jos¢ Mujica
realizd el discurso inaugural reclamando reglas claras para el comercio. Mujica dijo que
"los paises mas industriales y ricos son liberales para vendernos mas, no tanto para
comprarnos", y agregd: "defendemos lo que ha logrado la OMC no porque sea una tarea
perfecta y acabada sino porque la inica garantia de los débiles es un sistema de derecho de
caracter internacional que nos establezca reglas a la que nos podamos atener y

funcionar”.'® En la conferencia de cierre, su Ministro de Relaciones Exteriores Luis

10°E] Pais, 20 de abril de 2010.
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Almagro inst6 a recibir decisiones claras de algunos paises para avanzar, en particular con
relacion a los subsidios a la pesca y las cldusulas de salvaguardia, aspectos sobre los que

aun se est4 lejos de alcanzar acuerdos.'!
b. Multilateralismo politico

En marzo, partia de Montevideo el buque ROU 04 "Gral. Artigas" de la Armada Nacional,
trasladando ayuda humanitaria hacia Haiti, por un valor estimado de US$ 451.000. La
tripulacion del buque - 123 efectivos de la Armada - colaboraria en la distribuciéon de la
ayuda. El combustible necesario para el viaje fue donado por el gobierno venezolano. En la
despedida del buque, el Ministro de Defensa Nacional Luis Rosadilla ya anunciaba que el
gobierno no preveia aumentar el nimero de efectivos destinados a la Mision de

Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).

Por su parte, la Camara de Senadores, con el apoyo de todos los partidos representados,
aprobaba en el mismo mes, la prorroga del plazo de permanencia de los efectivos militares
uruguayos en la MINUSTAH. El proyecto fue informado por el senador oficialista Jorge
Saravia, quien sefnald la necesidad de continuar en la tarea de capacitacion, apoyo y

fortalecimiento de las instituciones de seguridad haitianas.

En el mes de junio, el gobierno comenzaba las gestiones para designar al general de
ejército, Raul Gloodtdofsky como comandante de la misiéon de paz de la ONU en
Cachemira (UNMOGYP), quien en 2007 llegd6 a ser el segundo comandante de la
MINUSTAH.

Todas estas acciones tienen su correlato, a fines de junio, cuando Luis Almagro participa
en el Debate de la Asamblea General de Naciones Unidas sobre “El Mantenimiento de la
Paz de Naciones Unidas, Mirando hacia el Futuro”. Almagro expuso sobre la participacion
uruguaya en las Operaciones para el Mantenimiento de la Paz (OMP)", invitado por el
Presidente de la Asamblea General, Ali Abdussalam Treki. Uruguay concurria como el

décimo contribuyente de tropas en términos absolutos con més de 2.600 militares y

" El comunicado oficial de la Reunién Ministerial insta a seguir las negociaciones para culminar la Ronda de
Doha sobre la base negociada, que incluye la eliminacion total de subsidios a las exportaciones para 2013.

"2 Denominacion técnico-juridica de las misiones de paz de las Naciones Unidas.
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policias en diferentes misiones, principalmente en la Republica Democratica del Congo y

Haiti

Fuera del tema de las misiones de paz, cabe agregar que Almagro, en su discurso ante la
54* Asamblea General de las Naciones Unidas, se refirio a la aspiracion de Uruguay a
ocupar un puesto como miembro no permanente en su Consejo de Seguridad, en el periodo
2016-2017. Asi se formalizd la postulacion uruguaya, como respuesta a una iniciativa ya
propuesta en el gobierno de Tabaré Vazquez (2005-2010). Los argumentos del canciller
radican en el compromiso del pais con el multilateralismo, destacando en particular la
participacion en las OMP y la coordinacion del Grupo de Amigos de Haiti. Cabe senalar al
respecto que la Ley de Presupuesto Nacional — Ejercicio 2010-2014 contempla fondos para

la promocién de la candidatura de Uruguay al Consejo de Seguridad.
c. Autodeterminacion de los pueblos

El 17 de abril, Luis Almagro y el Ministro de Asuntos Exteriores de la Autoridad Nacional
Palestina, Riyad Al-Malki, firmaron un acuerdo formalizando las relaciones amistosas y
manifestaron la intencion de abrir oficinas diplomaticas en Ramala y Montevideo. Sin
embargo, esta decision no implica un establecimiento de relaciones diplomaticas
bilaterales. El mecanismo es idéntico al adoptado por casi todos los paises de América
Latina. Al respecto, el Presidente de la Republica, a mediados de noviembre, reafirmaba un
viejo compromiso de la izquierda uruguaya con el derecho de existencia del Estado
palestino. En efecto, durante el Congreso de la Federacion de Entidades Americano-
Arabes, Mujica reiterd el reconocimiento a dicha Autoridad Nacional y califico el proceder
como una "decision politica tomada en funcion de una filosofia que emana de lo mejor del
Uruguay"."® Cabe acotar que la delegacion palestina mantuvo reuniones con autoridades
del Frente Amplio. En esta direccion, los primeros dias de diciembre, el Subsecretario de
Relaciones Exteriores Roberto Conde, se refiri6 a los avances alcanzados en el
relacionamiento bilateral, luego que Argentina concretara el reconocimiento a Palestina
como Estado independiente, paso que Uruguay tenia previsto dar en 2011. Conde

sentencio: "es una politica coherente con el programa de gobierno"."*

B El Pais, 13 de noviembre de 2010.

4 El Pais, 7 de diciembre de 2010.
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La Cancilleria habia emitido, el 31 de mayo, un comunicado condenando las acciones
militares emprendidas por Israel contra un convoy de barcos con ayuda humanitaria en
aguas internacionales con destino a la Franja de Gaza. El comunicado también: expresaba
consternacion por la pérdida de vidas humanas; manifestaba solidaridad con las familias de
las victimas; demandaba una rapida investigacion independiente de los hechos, instando al
gobierno de Israel a la colaboracion en cumplimiento de sus responsabilidades
internacionales; solicitaba el reestablecimiento de la ayuda humanitaria a la poblacion civil

de la Franja de Gaza, a través de todos los cruces de frontera.'

Una declaracion similar de condena fue aprobada por las Cédmaras de Senadores y de
Representantes, asi como por el Parlamento del MERCOSUR vy por la Mesa Politica del
Frente Amplio No obstante, la declaracion en la Camara de Representantes no fue apoyada
en varios puntos por el Partido Colorado ni por el Herrerismo del Partido Nacional,
mientras que el Frente Amplio, el Partido Independiente y Alianza Nacional del Partido

Nacional dieron su voto para el conjunto del texto.
d. Democracia

El 30 de setiembre, América del Sur se conmocionaba ante una tentativa de golpe de
Estado sufrida por el presidente ecuatoriano Rafael Correa. Desde las primeras
informaciones, el presidente Jos¢ Mujica mantuvo permanentes contactos con otros
presidentes de la region y con el canciller Luis Almagro (quien participaba de la Asamblea
General de las Naciones Unidas). Esa misma noche, Mujica viajé a Argentina para
participar de una reunion extraordinaria de presidentes de la UNASUR. Con relacion a los
resultados de la reunién, Mujica dijo que la declaracion aprobada establece una fe
democratica de parte de la organizacion, que prevé medidas concretas para evitar
quebrantamientos del orden institucional. En la reunion también se acordd adoptar una
cldusula democratica para el bloque. Por su parte, Almagro viajo directamente a Quito,
donde el dia 1° de octubre se realizd una reunion de cancilleres de la UNASUR. La

Cancilleria emiti6 un comunicado de condena y de pleno respaldo a las instituciones

'> Ministerio de Relaciones Exteriores, Comunicado 47/10 del 31 de mayo de 2010.
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democréticas ecuatorianas, anunciando que el gobierno uruguayo se mantiene atento, y en

. ., . . . «r 16
comunicacion con el gobierno ecuatoriano y otros gobiernos de la region.

La tentativa de golpe también provoco reacciones adversas en todos los partidos politicos
uruguayos con representacion parlamentaria, asi como en la central unica sindical de
trabajadores PIT-CNT, cuyo Secretariado Ejecutivo emitié un comunicado. El propio PIT-
CNT vy el Frente Amplio convocaron a una concentracion de rechazo al golpe en la Plaza

Libertad, a la que asistio el consul de Ecuador en Uruguay Gustavo Ayala.

Finalmente, el 26 de noviembre, la IV Cumbre de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de
la UNASUR, en Georgetown, Republica Cooperativa de Guyana, aprobd el Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre Compromiso con la Democracia,
estableciendo la clausula democratica. Ocho jefes de Estado y cuatro ministros de
Relaciones Exteriores adoptaron el texto que incluye, en su articulo 4, sanciones
especificas contra los gobiernos establecidos en la region mediante golpes de Estado. La

delegacion uruguaya fue encabezada por el Vicepresidente de la Republica Danilo Astori.

e. Responsabilidad internacional

A mediados de noviembre, comenzaba el litigio internacional impulsado por Juan Gelman
y su nieta Macarena ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos contra el Estado
uruguayo por la violacion de la Convencion Americana de Derechos Humanos, a raiz del
secuestro y asesinato de Maria Claudia Garcia (nuera de Juan y madre de Macarena)
durante el régimen de facto en Uruguay (1973-1984). La defensa uruguaya, a cargo del
funcionario de la Cancilleria Carlos Mata, afirmé que la responsabilidad plena del Estado
en los crimenes de la dictadura ya fue admitida en la Ley N° 18.596, por la cual se
establecieron mecanismos de reparacion material y simbolica a las victimas del terrorismo
de Estado, a partir del reconocimiento del principio de continuidad de las obligaciones de
un pais. Ademas, agreg6 que: “"El Estado uruguayo no ha sido omiso. Podra cuestionarse
que los medios son perfectibles o que no dieron los resultados esperados [...]."" La defensa

destaco las diversas medidas adoptadas: la creacion de la Comision para la Paz; el discurso

' Ministerio de Relaciones Exteriores, “Declaracién del Gobierno del Uruguay sobre la Situacion en
Ecuador” del 30 de septiembre de 2010.

17 La Republica, 17 de noviembre de 2010.
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de asuncion de Tabaré Vazquez; la exclusion del caso del amparo de la Ley de Caducidad
de la Pretension Punitiva del Estado (15.848), y las declaraciones de inconstitucionalidad

de la norma dispuestas por la Suprema Corte de Justicia.

f. Defensa de la soberania

A pocos dias de la asuncion de José Mujica, el nuevo gobierno se debid enfrentar a una
demanda de la tabacalera Philip Morris International ante el Centro Internacional de
Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones - tribunal internacional dependiente del
Banco Mundial -, debido a la prohibiciéon de utilizar diversos tipos de presentaciones de
una misma marca. En la demanda se plantea que se cercena el derecho de la compaiiia de
utilizar sus marcas registradas, violando el Acuerdo Internacional de Fomento y Proteccion

Reciproca de Inversiones celebrado entre Suiza y Uruguay.

En la segunda quincena de noviembre, el gobierno encuentra un foro internacional para
reafirmar tanto su compromiso en la lucha contra el tabaquismo como su derecho a legislar
y concretar politicas publicas dentro de la jurisdiccion nacional de acuerdo a su voluntad
soberana. En efecto, durante la apertura de la IV Reunion de la Conferencia de las Partes
en el Convenio Marco de la Organizacion Mundial de la Salud para el Control del Tabaco,
de Punta del Este, Jos¢ Mujica explicd que el gobierno continuaba con la politica iniciada
en el gobierno anterior. Finalizada la Reunion, se aprobd una declaracion sobre la
implementacion del Convenio Marco, considerada como un apoyo explicito a Uruguay. Se
menciona la "preocupacion por las acciones de la industria tabacalera que buscan subvertir
y socavar las politicas gubernamentales de control de tabaco”.'® El Ministro de Salud
Publica Daniel Olesker inform¢6 que la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) brindara
apoyo técnico en el litigio, apoyo que el gobierno también considerd politico. Asimismo,
se anuncié que el gobierno recibi6 asistencia técnica, juridica y econdmica de la
Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS), la OMS y de Organizaciones no

Gubernamentales internacionales comprometidas con la lucha contra el tabaco."

'8 E] Pais, 19 de noviembre de 2010.

' Paralelamente a la Reunion, la Suprema Corte de Justicia desestimd una accion de inconstitucionalidad
presentada por la filial de Philip Morris en Uruguay, en contra de las normas antitabaco. Al dia siguiente, la
empresa emitié un comunicado en el que califica de "ineficaz" a la ley antitabaco y explica que "no busca
impedir al gobierno (uruguayo) proteger la salud de sus ciudadanos". (El Pais, 22 de noviembre de 2010).
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I1.1.2. Organismos internacionales
a. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

El equipo econdémico de gobierno se enfrentaba a un desafio a nivel de cooperacion
internacional en materia tributaria y financiera. En efecto, Uruguay debia firmar 12
acuerdos de intercambio de informacion, los cuales ademas buscaban evitar la doble
imposicion. Con esto se intentaba sacar al pais de la "lista gris" segun calificacion de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE), en la que Uruguay esta
incluido desde abril de 2008. La idea subyacente es que los acuerdos para evitar la doble
tributacion resulten un elemento mas para atraer inversiones. Todos los convenios recogen
el modelo de la OCDE, que establece que un Estado puede solicitar al otro informacion

tributaria y €ste no podra negarse a cooperar oponiendo el secreto bancario.

El Informe y Memoria Anual — MRREE inform6 sobre un acuerdo ratificado con México;
acuerdos suscritos con Espafia, Portugal, Alemania, Suiza, Liechtenstein; acuerdos a
suscribir con Corea, Bélgica, Malta, Finlandia e India; acuerdos en negociacion con Chile,
Malasia, Luxemburgo y Ecuador, todos bajo el rétulo “Doble Tributacion”. Asimismo,
agrega un acuerdo sobre “Intercambio de Informacién” con Francia, en tramite de

ratificacion.

En Berna, el propio Ministro de Economia y Finanzas Fernando Lorenzo al firmar el
acuerdo con Suiza, destacaba la actitud de Uruguay en cooperacion internacional
financiera: “Nuestro pais se encuentra al frente en Sudamérica en lo que se refiere a

politicas vinculadas a lavado de dinero, narcotrafico, terrorismo”. %’

b. Banco Mundial

En el mes de abril, llegaba a Uruguay una misién del Banco Mundial, encabezada por su
vicepresidenta para la region, Pamela Cox. La delegacion mantuvo una reuniéon con el
ministro de Economia Fernando Lorenzo, durante la cual se avanz6 en un acuerdo para el
financiamiento de US$ 700 millones para el periodo de gobierno, un monto similar al
facilitado para el periodo de gobierno anterior. El préstamo abarca cuatro areas: reduccion

de la vulnerabilidad macroeconémica y fortalecimiento de la administracion del sector

% La Republica, 19 de octubre de 2010.
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publico; mejora de la competitividad y de la infraestructura; proteccion del medioambiente

y mitigacion de los efectos del cambio climatico, e inclusién y equidad social.
I1.1.3. El frente latinoamericano

En su asuncion como Ministro de Relaciones Exteriores, Luis Almagro exponia los
lineamientos de la politica exterior que se iniciaba: "La region, nuestros socios naturales
son la prioridad numero uno y especificamente la subregion: Argentina y Brasil. Luego hay
otra linea de interés que son los restantes paises latinoamericanos y luego la apertura de
Uruguay al mundo, es decir, Estados Unidos, la Union Europea, Asia y en especial
China".*' Consecuentemente, la primera gira presidencial del nuevo gobierno tuvo como

destino dos paises latinoamericanos: Chile y Bolivia.

La asuncion del presidente chileno Sebastian Pifiera, el 11 de marzo, fue el escenario
apropiado para que José Mujica colocara al Uruguay en un rol de articulador, ofreciendo
una especie de mediacion para aliviar las ya historicas tensiones entre los gobiernos de
Hugo Chavez en Venezuela y Alvaro Uribe en Colombia. Este rol también puede leerse
como el significado de una equidistancia entre modelos de insercion internacional o de
cierto alejamiento de posturas que adhieren los planes de insercion a una afinidad
ideoldgica. Desde esta interpretacion también pueden leerse los calificativos a la presidenta
saliente de Chile, Michelle Bachelet: “excepcional mandataria”; “figura politica de
relevancia en la politica chilena y latinoamericana", quien en un futuro puede brindar un

valioso aporte en el concierto de instituciones de América Latina.*

La visita a Bolivia, si bien responde a un compromiso asumido por Jos¢ Mujica, dedicar su
primer viaje presidencial a Evo Morales como respaldo a su figura, también arroja
posicionamientos a interpretarse como de escasa alineacion. Aunque Morales calificd a
Mujica como "abuelo en principios ideologicos", Mujica ante la pregunta sobre la eventual
conformacion de un bloque antiimperialista manifestd: "nosotros no somos anti nada,
somos pro vida y desarrollo de los pueblos”.* Asi concluyo que, sin importar el signo

ideologico de los gobiernos de turno, Uruguay mantendria buenas relaciones con

*! La Republica, 6 de marzo de 2010.
** La Republica, 12 de marzo de 2010.

B g Pais, 14 de marzo de 2010.
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Colombia, Chile y el ALBA. Cabe sefialar que Jos¢é Mujica aprovechd esta gira para
plantear insistentemente el proyecto de construccion de un puerto de aguas profundas sobre
la costa del Océano Atlantico de Rocha. La propuesta incluye la propiedad colectiva entre
los paises del MERCOSUR y Bolivia. Para el presidente, una obra de este tipo contribuiria
a la integracion del pais a la region, haciendo de Uruguay “un pais bisagra" y no el
"Uruguay Gibraltar".** Cabe agregar que Mujica concurrird a la asuncion presidencial de

Juan Manuel Santos en Colombia, el 7 de agosto.

En agosto, José Mujica realiz6 una visita de Estado a Paraguay, con motivo del aniversario
de la fundacion de Asuncion y la celebracion de los dos afios en el gobierno del presidente
Fernando Lugo. Mujica y Lugo firmaron un acuerdo de cooperacion para la atencion de
comunidades nacionales en el extranjero a través de las cancillerias. No obstante, lo més
trascendente estuvo en el trabajo trilateral, sumado el presidente boliviano, en el ambito de
URUPABOL. Asi se acordaron varios proyectos en temas de: navegabilidad de la Hidrovia
Paraguay-Parand; utilizacion del puerto de aguas profundas a Paraguay y Bolivia;
inversiones conjuntas en la construccion de barcazas fluviales; estudios de factibilidad del

Gasoducto del Sur que una los tres paises; cooperacion en ciencia y tecnologia.

Las reuniones de URUPABOL se siguieron sucediendo. En octubre, el vicecanciller
Roberto Conde fue el anfitrion de su colega paraguayo Jorge Lara y del embajador
boliviano en Montevideo Salvador Ric. En la reunidn, se siguieron analizando los avances
de la Comision Técnica Trilateral de Cooperacion e Integracion Energética en los
proyectos de venta de gas boliviano a Paraguay y Uruguay. En diciembre, Conde viaja a
Asuncion a visitar a Lara, donde participé de la instaurada Reunién de Consulta Politica
entre vicecancilleres. Alli, se aprobo el texto de un Memorandum de Entendimiento para

instalar una Comision Bilateral de Integraciéon Economica y Productiva.

El otro encuentro trascendental en la region, tuvo lugar en Guayaquil, a mediados de
noviembre con la visita de Jos¢ Mujica a Ecuador. Alli, Mujica reiter6 su apoyo a Rafael
Correa ante el intento de golpe de Estado que sufriera el 30 de septiembre. A su vez,
Correa insistio6 sobre la necesidad de una pronta ratificacion de Uruguay al Tratado

Constitutivo de la Unidn de Naciones Suramericanas. En cuanto a los temas de alineacion

)| Pais, 14 de marzo de 2010.
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ideoldgica, Correa hizo referencias al pasado revolucionario de Mujica, destaco los niveles
de equidad existentes en Uruguay y reafirmé su rechazo al modelo neoliberal. Mujica al
ser consultado sobre el modelo "Socialismo del siglo XXI" impulsado por los gobiernos de
Hugo Chavez, Evo Morales y Correa, dijo que "no hay un camino predeterminado sino
diversos caminos", agregando que el socialismo hoy es posible y "absolutamente necesario
para defender la vida arriba de la tierra, pero no se impone con una bota militar, no se le
pasa a la gente por arriba, porque necesita conocimiento y cultura masificada".”> En el
marco de la visita, se firmaron acuerdos bilaterales de cooperacion en materia de defensa;
planificacion; entre la OPP y la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo de
Ecuador, y petroleo, entre ANCAP y PETROECUADOR. Asimismo, se cred una comision
mixta para temas comerciales y de cooperacién agropecuaria. También se renovo el
contrato por el cual Uruguay compra crudo ecuatoriano y luego le vende a Ecuador diesel

y nafta refinados.

En este primer afio de gobierno, se concretan dos visitas de Jos¢é Mujica a la Republica
Bolivariana de Venezuela, no recogidas en el Informe y Memoria Anual- MRREE. Mujica
firmd, en abril de 2010, ocho documentos, entre los que destacan la renovacion del acuerdo
energético firmado en 2005 y dos memorandos de entendimiento también en materia
energética, que serdn detallados en IL.5.1. Energia e integracion energética. Asimismo, se
dieron a conocer dos acuerdos. El primero para la creacion de una empresa mixta
binacional de caracter comercial con sede en Venezuela. El segundo acuerdo se plasmo en
la firma de un pacto de cooperacion en seguridad y soberania alimentaria que favorece el
intercambio de productos lacteos y la reapertura del mercado venezolano. Uruguay logro
que el queso deje de ser catalogado como producto suntuario, lo cual supone retomar las
ventas a precios mas competitivos, en el principal destino de las exportaciones uruguayas
de queso. En febrero, la energia sigui6 siendo prioridad para el gobierno uruguayo,
trabajando un tratado para que ANCAP explote un pozo en la faja del Orinoco que también
se detallara en I1.5.1. Otro aspecto abordado fue el futro de BANDES-Uruguay, institucion
financiera de capital venezolano que funciona desde 2006, después que la firma comprd

activos y pasivos de la cooperativa de ahorro y crédito COFAC.

5 La Republica, 17 de noviembre de 2010.

25



I1.2. Politica de poder

El factor politica de poder es considerado como una perspectiva, vigente en los decisores
en politica exterior en Latinoamérica, en tanto influencia de la Teoria Realista
norteamericana. Se trata de una orientacion estratégica, racional y calculadora en politica
exterior, desde la consideracion del Estado como un actor racional y unificado, por su
énfasis en el conflicto internacional y por imputar a las acciones de otros paises como
principal estimulo-condicionante de las decisiones nacionales. Asimismo, los recursos o
atributos nacionales, pero especialmente las capacidades militares y materiales, son vistos
como los condicionantes internos determinantes. Se deja poco lugar a factores politicos
internos, estructuras organizativas o procesos de seleccion que no se puedan aprehender en
alternativas racionales. Por tanto, los paises deben actuar maximizando el interés nacional
en temas como proteccion de la integridad fisica de su territorio y sus habitantes; el

bienestar de la poblacion, y el equilibrio regional del poder. (van Klaveren, 1992: 191).

Para este trabajo, en primer lugar se analiza el clasico equilibrio de poder en la politica
exterior de Uruguay con relacion a sus dos vecinos. En segundo lugar, y sin entrar en
mediciones de poder y reconociendo el tradicional peso de Estados Unidos de América en
el sistema internacional, se optd por exponer el equilibrio en el discurso y en la accion del
gobierno uruguayo con relacion al discurso desafiante de Venezuela a la politica exterior
del pais del norte. La justificacion a esta opcion radica en la importancia de la relacion
bilateral uruguayo-venezolana que este documento ilustra en varios pasajes. Finalmente, se
incluye en este item a la UNASUR por el rol que ha comenzado a desempefiar en el
contexto sudamericano en la dimension estratégico-militar, con su instrumento el Consejo

de Defensa Suramericano, y con la defensa de la democracia en todos los paises parte.
I1.2.1. Equilibrio regional de poder
a. Argentina

Ya desde el periodo de transicion hacia 1° de marzo, se advertia que “el presidente electo
concentra los mayores esfuerzos en reestablecer el cldsico equilibrio regional en su
vecindario. Obviamente, y dado el contexto heredado, esos esfuerzos estan abocados a la
solucion del diferendo con Argentina”. (Fernandez Luzuriaga, 2010: 47). La estrategia

uruguaya consintio en ampliar la agenda bilateral en areas como cooperacion energética,
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dragado de los rios binacionales y comercio. También en periodo de transicion, la primera
accion que tradujo el compromiso politico fue la designacion de Guillermo Pomi como
embajador en Buenos Aires, primer anuncio sobre designaciones en el Servicio Exterior y
concretado en un dirigente del Movimiento de Participacion Popular (MPP) muy cercano a
Jos¢ Mujica — lider del sector -. Pomi, si bien se desempefiaba como embajador en
Sudafrica, no es un funcionario diplomatico de carrera.”® Present6 cartas credenciales a
fines de julio. De igual manera, y casi simultineamente, la presidenta argentina Cristina

Fernandez de Kirchner, design6 a Dante Dovena como nuevo embajador en Uruguay.

En el mes de abril, una reunion bilateral entre presidentes comienza a preparar el clima de
relacionamiento con el trasfondo del inminente fallo de la Corte Internacional de Justicia
en la demanda entablada por Argentina por la instalacion de la planta de celulosa de UPM-
Botnia en el margen del Rio Uruguay. Tras el encuentro, los presidentes confirmaron que
ambos paises respetarian el fallo y destacaban la importancia de la Comision

Administradora del Rio Uruguay (CARU) para avanzar en la solucién del conflicto.

El 20 de abril de 2010, el fallo defini6 por amplia mayoria (13 a 1) que Uruguay incumpli6
las obligaciones procesales que prevén los articulos 7 al 12 del Estatuto del Rio Uruguay
de 1975, al no informar, notificar y negociar la construccion de las plantas en el marco de
la CARU. Sin embargo, el fallo establece, también por una amplia mayoria (11 a 3), que
Uruguay no incumplié sus obligaciones sustanciales relacionadas con el cuidado ambiental
del Rio Uruguay. A su vez, rechazd por unanimidad (14 a 0) el reclamo argentino de
desmantelamiento y relocalizaciéon de la planta, asi como el reclamo argentino de
resarcimiento econémico por perjuicios diversos en turismo, agricultura y otros sectores.
Por ultimo, los magistrados se declararon incompetentes para establecer si hay
contaminacion visual auditiva o atmosférica, ya que el Estatuto del Rio Uruguay so6lo prevé

la cuestion de la contaminacion acuatica.

Entre las primeras medidas asumidas por el gobierno tras el fallo, la Cancilleria resolvio

que los futuros proyectos de inversidbn que se prevean instalar sobre el Rio Uruguay

® E] 27 de enero, en conferencia de prensa junto con Luis Almagro, Mujica anunciaba que, si bien por
modificaciones normativas materializadas en la administracion de Vazquez, el gobierno podria designar hasta
veinte Jefes de Mision no pertenecientes al cuerpo diplomatico, duplicando el niimero de jefaturas que
establecia la normativa anterior concretada en el gobierno de Jorge Batlle (2000-2005), asegurd que como
maximo se nombrarian doce cargos politicos.
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cuenten con el visto bueno de la CARU. En tal sentido, se apuesta a jerarquizar las
delegaciones nacionales ante dicha Comision y ante la Comision Administradora del Rio

de la Plata (CARP).

En una primera evaluacién de las relaciones bilaterales con Argentina, se consideraba
positivo el avance en los tres temas conflictivos con los que se encontr6 el gobierno al
asumir: el dragado del canal Martin Garcia, la traba argentina a que el Fondo de
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) financie la interconexion eléctrica
con Brasil y el corte del puente binacional Gral. San Martin Con relacion al corte del
puente, la estrategia consistié en no presionar al gobierno argentino para el levantamiento
del bloqueo. Finalmente, el 19 de junio a las 13:20 horas, la Asamblea Ciudadana

Ambiental Gualeguaychu levanto6 el corte, luego de 1.366 dias.

En el plano continental, la primera consecuencia del fallo fue acompafiar el consenso en
torno a la candidatura de Néstor Kirchner como Secretario General de la UNASUR,
cambiando la posicién uruguaya asumida desde el gobierno de Vazquez. La resolucion fue
tomada por consenso, sin votacion individual. Mujica aprovechd esta situacion para
explicar la posicion uruguaya: "Hemos decidido acompanar el consenso de los presidentes
de América Latina para que se pueda dar este paso porque aspiramos a progresar con el
conjunto de los pueblos de América Latina [...]. Pero dentro de ello, en primer término con
los pueblos argentinos, a los que consideramos no hermanos, sino algo mas [...].%" Al
respecto, el canciller Luis Almagro interpret6 esta afirmacion: "El Presidente no dijo
apoyamos tal candidatura ni la rechazamos. [...]. Manifest6 que Uruguay no se opone al
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consenso que se alcance y que hasta ese momento no estaba definido".

El 3 de junio, se concreta el cuarto encuentro entre presidentes, en los primeros cien dias
de José Mujica. En la estancia presidencial de Anchorena, se suscribe una declaracion
conjunta y 23 acuerdos sectoriales negociados en reuniones ministeriales paralelas. La
logica de los encuentros sigui6 siendo ampliar la agenda bilateral, buscando intereses
comunes en areas como energia, dragado de los rios binacionales, capacitacion en materia

de defensa. Muestra de ello es que la delegacion uruguaya estuvo integrada por: el

" El Pais, 5 de mayo de 2010.

% El Pais, 5 de mayo de 2010.
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Vicepresidente de la Republica; el Ministro de Relaciones Exteriores; el Ministro de
Economia y Finanzas; el Ministro de Turismo y Deportes; el Ministro de Educacion y
Cultura; el Ministro de Salud Publica; el Ministro de Ganaderia, Agricultura y Pesca; la
Ministra de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente; el presidente y el
vicepresidente de ANCAP; el presidente de la Administracion Nacional de Puertos, y el

secretario y el prosecretario de la Presidencia.

Si bien las reuniones bilaterales entre presidente fueron el motor de la relacion bilateral en
este primer afio de gobierno de José¢ Mujica, las negociaciones sobre el monitoreo
ambiental del Rio Uruguay comienzan a concentrarse en la CARU. Ya a principios de
julio, Argentina presentd a consulta a Uruguay, a través de la CARU, la construccion de
una obra en la costanera de la ciudad de Concepcion del Uruguay, ribereia sobre el Rio
Uruguay. A su vez, Argentina pedia informacion sobre obras y emprendimientos previstos
en las localidades uruguayas de Nueva Palmira y Soriano. La importancia radica en que se
tratd de la primera consulta planteada por Argentina en los ultimos afios, siendo una obra

de menor importancia en comparacion con otras realizadas y no comunicadas.

El 28 de julio, en Buenos Aires, los presidentes firmaron un acuerdo para el monitoreo del
Rio Uruguay. Alli se establecio la conformacion, en el plazo de 30 dias, de un Comité
Cientifico en el seno de la CARU, integrado por dos cientificos uruguayos y dos
argentinos, a eleccion de cada pais. La funcion de este Comité Cientifico serd monitorear el
Rio Uruguay y todos los establecimientos industriales, agricolas y centros urbanos que

vuelcan sus efluentes en €l y en sus areas de influencia.

A fines de agosto, los cancilleres Luis Almagro y Héctor Timerman intercambiaron notas
reversales que indicaban las directivas del Comité Cientifico y se iniciaban negociaciones
técnicas con un sinniumero de marchas y contramarchas. Finalmente, a mediados de
noviembre, los propios cancilleres acordaron el plan de monitoreo conjunto del Rio
Uruguay, luego de una prérroga sobre el plazo inicialmente fijado. El acuerdo alcanzado
asienta: el control de las muestras en cada pais a cargo de las autoridades ambientales
respectivas; el tope de doce visitas anuales a la planta de UPM-Botnia; la instalacion de un
muestreador automatico en UPM-Botnia; la informacién permanente de Uruguay a

Argentina sobre los datos del sensor que a instalar en la chimenea de UPM-Botnia.
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Fuera de la retorica de los encuentros presidenciales y de las soluciones ya expuestas con
relacion a la convivencia en el Rio Uruguay, en las agendas bilaterales de los presidentes,
los cancilleres y otros ministros estuvieron presentes situaciones conflictivas sin soluciones

concretas.

En este plano, se destacan las trabas argentinas al ingreso de productos uruguayos, tema
que lleg6 en el mes de mayo al propio gabinete productivo, verificandose acciones de los
ministerios de Economia y Finanzas, y de Relaciones Exteriores. Muchas veces el tema fue
traido por las cdmaras empresariales, particularmente la Camara de Industrias del Uruguay.
Esta, a principios de julio, llegd a plantear ante la Comision de Industria, Energia y
Mineria de la Camara de Representantes la existencia de presiones del gobierno argentino,

en particular del Secretario de Comercio Interior Guillermo Moreno.

Asimismo, la situacién de los dragados tanto del Rio de la Plata como del Rio Uruguay
sigui6 siendo objeto de reclamos uruguayos por incumplimientos argentinos. Por otra
parte, también se produjeron desencuentros por la aplicacion que Argentina hizo de una
normativa bilateral acordada con Brasil, que impide el atraco en puertos de terceros paises
de embarcaciones que trasporten mercaderias argentinas hacia Brasil. En otro signo de
obstaculos a las relaciones bilaterales, en la segunda quincena de septiembre, agentes
maritimos uruguayos divulgaban su preocupacion por la decision argentina de aplicar un
decreto a un pesquero espafiol que solicitd el “paso inocente” por la Zona Econdmica
Exclusiva argentina, en su trayecto hacia Montevideo, obligandolo a realizar 17 horas de
navegacion extra. El decreto obliga a pedir autorizaciéon a Argentina para realizar "paso
inocente" por la Zona Econdmica Exclusiva con una semana de anterioridad. Y en el caso
de embarcaciones que hayan operado en aguas correspondientes a las Islas Malvinas, como
era el caso del pesquero espafol, el permiso es denegado. La aplicacion del decreto afecta

la operativa del Puerto de Montevideo, ademas de ser contraria a la Convencion del Mar.

Sobre fines del primer semestre, un nuevo tema ambiental ocupd a ambos paises: un
incumplimiento argentino para la instalacion de la planta nuclear Atucha II, ubicada a 78
kilometros de la ciudad uruguaya de Nueva Palmira. Argentina estaba obligada a informar
a Uruguay, segin la Convencién de Seguridad Nuclear, suscrita por ambos paises. La
construccion de Atucha II se inicid hace dos afios en la localidad de Lima, proxima al Rio

Parana. En este caso, Argentina encontr6 una rapida satisfaccion a la preocupacion
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uruguaya, en menos de una semana, ofreciendo la posibilidad que ingenieros uruguayos se
capaciten en las plantas de Atucha I o Atucha II, con vistas a la evaluacion del gobierno

uruguayo sobre el desarrollo de energia nuclear.

Con igual singo positivo, el gobierno no autorizé el ingreso al puerto de Montevideo de
una fragata de la armada britanica, que tenia prevista una parada para aprovisionamiento
entre los dias 15 y 17 de setiembre, en su destino hacia Islas Malvinas. El presidente José
Mujica visito al embajador de Reino Unido en Montevideo Patrik Mulle para explicar que
la decision obedece a priorizar la relacién con Argentina. La tinica reaccion britanica partio
de su Cancilleria reconociendo el derecho de Uruguay a tomar tal decision. La actitud
uruguaya fue agradecida directamente por Cristina Fernandez y el Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto. En ese sentido, en octubre, Luis
Almagro rechazaba cualquier tipo de permanencia de caracter militar en las Islas Malvinas
al ser consultado sobre un proyecto britanico para la realizacion de ejercicios militares en

la zona. Almagro record6 la postura historica del pais con relacion al tema.

El ultimo signo positivo a destacar en este 2010, fue el relanzamiento de los comités
bilaterales de fronteras. En agosto, delegaciones de autoridades e instituciones de
departamentos y ciudades de Uruguay y Entre Rios se reunieron en Concepcion del
Uruguay y suscribieron un acta de relanzamiento del Comité Binacional de la Hidrovia del
Rio Uruguay, ocho dias después de que se reunieran tres intendentes en la misma ciudad
para acordar esta convocatoria. El Informe y Memoria Anual — MRREE destaca las
actividades realizadas en los Comités Paysandi-Colon y Salto-Concordia, los que

reestablecieron sus trabajos los dias 28 de septiembre y 19 de octubre, respectivamente.
b. Brasil

En las relaciones con Brasil, al igual que con Argentina, el presidente José Mujica optd por
una politica de relacionamiento personal. Dicha estrategia, durante el Ultimo afio de
mandato del presidente brasileno Luis Ignacio Lula Da Silva, se tradujo en una fuerte
diplomacia presidencial. En efecto, durante 2010, se concretaron cinco reuniones
presidenciales: Montevideo, 1° de marzo; Brasilia, 29 de marzo; Montevideo, 4 de mayo;
Santana do Livramento, 30 de julio; Brasilia, 6 de diciembre. En dichos encuentros, el
presidente uruguayo recalcoé la importancia del liderazgo brasilefio, tanto en el plano

subregional como regional. En ese sentido, sobre fines de mayo, el canciller Luis Almagro
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insistio sobre la importancia de la relacion bilateral para la proyeccion exterior del pais y
repitio la expresion acuiada por el presidente José Mujica de "ir al estribo de Brasil".
Explicé que esta expresion significa que "sin Brasil el mundo a Uruguay no se le abre, se
le cierra; y que la relacion que tiene con Brasil le potencia otras relaciones con otros paises

en el mundo”.?

En esta direccion, la nueva presidenta del Brasil Dilma RoussefT, el 2 de enero de 2011, un
dia después de su asuncion, acord6 con Mujica reuniones cada tres meses, con el objetivo
de darle continuidad a la agenda bilateral, en una ratificacion del método de diplomacia
presidencial. En esa oportunidad, Almagro sefial6 la significacion de dicho acuerdo, en el
sentido que obliga a las burocracias a obtener resultados concretos de su trabajo, los que
son evaluados por los presidentes en los acuerdos finales. Con el objetivo expreso de
implementar las directivas presidenciales, se establecid a nivel de Vicecancilleres una

Comision Bilateral de Planeamiento Estratégico e Integracion Productiva.

En definitiva, los acuerdos concretos logrados con Brasil radicaron en la incorporacion de
la norma japonesa de television digital y en temas de comercio bilateral. Obviamente,
Brasil sigui6 siendo el gran mercado para las exportaciones uruguayas, no obstante trabas y
demoras de habilitaciones. Asi, en el mes de marzo las autoridades sanitarias brasilefias
comenzaron a liberar con mayor ritmo los permisos de importaciéon para ganado en pie
uruguayo; varios embarques estaban demorados desde el 7 de enero a partir de la
modificacion de la normativa para tramitacién de permisos. A su vez, comenzaban a ser
liberados en menor tiempo los permisos de importacion de leche en polvo, que también
habian sufrido atrasos. Paralelamente, las autoridades sanitarias uruguayas analizaban el
riesgo a la apertura del mercado para la carne aviar brasilefa. Brasil reclamaba desde hacia
tiempo esta autorizacion, a lo que Uruguay se habia resistido, argumentando el
mantenimiento de su estatus sanitario libre de enfermedad de Newcastle. Se interpretaban
estas trabas brasilefias como respuesta a la negativa uruguaya. En el correr de 2010 la

autorizacion fue concedida.

Dentro de la institucionalidad del bloque subregional, Uruguay y la Secretaria del

MERCOSUR suscribieron un convenio por el que se establece la financiacion por parte del

¥ La Repiiblica, 24 de mayo de 2010.
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FOCEM para el Proyecto Interconexion Eléctrica entre Brasil y Uruguay de 500 MW, de

US$ 83 millones, no reembolsables.

Del punto de vista del posicionamiento de ambos paises en el sistema internacional, cabe
agregar que en 2010, Uruguay ratificé su apoyo a la aspiracion de Brasil de ocupar un
puesto como miembro permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. En
sintonia, Brasil comprometié su apoyo a la candidatura uruguaya a un puesto como

miembro no permanente en dicho 6rgano, para el periodo 2016-2017.
I1.2.2. Estados Unidos de América y la pugna de Venezuela

A pocos dias de asumir el nuevo gobierno, el canciller Luis Almagro afirmé que la
negociacioén de un Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos de América no
estaba en la agenda. Sin embargo, el dia anterior, en una reunién con dirigentes de la
central Unica de trabajadores PIT-CNT, el propio Almagro habia reconocido que el pais
"en este momento, de alguna manera, pierde competitividad arancelaria, al haber una red
muy fuerte de Tratados de Libre Comercio que se cruzan a nivel mundial", hecho que
identific6 como uno de los problemas del MERCOSUR, pues el bloque "no tiene el

dinamismo y la fortaleza necesarios".*’

A finales de marzo, el canciller realizé declaraciones sobre alineamientos tanto con
Estados Unidos de América como con Venezuela. Con respecto al primero sefialé que la
relacion con dicho pais es prioritaria, y resulta necesario profundizar los contactos desde el
punto de vista politico, comercial y de inversiones, sin embargo explicé que las
negociacion por un TLC no estaba en la agenda ya que el pais tenia muchos temas
pendientes como leyes de competencia mas modernas. Aseguré que la renovacion de la
admision temporaria, en diciembre pasado en la Cumbre del MERCOSUR, no hubiera
prosperado, si antes se hubiese otorgado en el TLC. Asimismo, Uruguay habria entrado en
uno de los ciclos de desindustrializacion mas fuertes de los ultimos cuarenta afos. Recordd
que: "Cuando ibamos a estas negociaciones, advertiamos que habia una diferencia tan

grande entre las legislaciones de los dos paises que era increible. Ellos tienen una ley para

30 La Republica, 17 de marzo de 2010.
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compras a empresas nacionales y otra para compras a empresas pequefias y medianas.

. 31
Nosotros, nada de eso ni de lo otro".

A su vez, Almagro califico6 como prioritaria la relacion con Venezuela, tanto desde el
punto energético como comercial, recordando que ese pais representa el quinto mercado
mundial para Uruguay. Con relacion al alineamiento con el ALBA, afirmdé que el
presidente "es partidario de no inclinar la balanza, sino encontrar la linea media y en ese
objetivo podemos colaborar mejor a nivel continental".’”” Esta afirmacion contradice la

plataforma preelectoral del Frente Amplio que marcaba el ingreso del pais a ese esquema.

Cabe, finalmente, comentar, que en una visita de Luis Almagro a la Comision de Hacienda
de la Camara de Senadores, el vicepresidente Danilo Astori quien dijo que "un acuerdo
bilateral con Estados Unidos, en términos de un TLC, no est4 planteado, ni en Uruguay ni
en Estados Unidos. En algin momento estuvo en la agenda, hace un par de afos, hoy ya no
lo esta".*® En definitiva, la convivencia de dos fuertes corrientes de opinién sobre el rol de

Estados Unidos de América en la insercion internacional del pais, no fueron durante este

primer afio de gobierno tema de debate a la interna del gobierno ni del Frente Amplio.

Al respecto de la relacion con la potencia hegemonica, Luis Almagro, sobre fines de julio,
en el marco de un almuerzo de la Camara de Comercio Uruguay-Estados Unidos, dijo que
en Uruguay hay una "sensacion un poco extrana" y "amarga" con relacion a los avances en
el comercio bilateral, en el ambito del Acuerdo Marco de Comercio e Inversiones (TIFA
en su sigla en inglés®*). Si bien reconocié los avances en areas de facilitacion del comercio
y habilitacion fitosanitaria, alertd sobre la necesidad de mayores avances en liberalizacion

. . . 35
de comercio, reducciones arancelarias y cuotas de acceso.

Finalmente, a principios de octubre, el presidente Jos¢ Mujica y los ministros de

Relaciones Exteriores, Economia y Finanzas Fernando Lorenzo y Desarrollo Social Ana

31 El Pais, 23 de abril de 2010.
32 El Pais, 25 de abril de 2010.
33 El Pais, 20 de julio de 2010.

* Trade Investment Framework Agreement.

33 El Pais, 22 de julio de 2010.
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Vignoli firmaron un proyecto de ley para impulsar la aprobacion parlamentaria del
Convenio para el Desarrollo Social entre Uruguay y Venezuela. El documento firmado en
Montevideo, el 9 de diciembre de 2005, promueve el intercambio de propuestas, formacion
y financiacidon de iniciativas de sectores socio-productivos. A su vez, se prevé establecer
un Nucleo de Desarrollo Endégeno Binacional Bolivar, en ese pueblo del departamento de
Canelones, basado en los criterios de una economia social, en el que trabajaran técnicos de

ambos paises junto a cooperativistas venezolanos.
I1.2.3. UNASUR

A comienzos de noviembre, el canciller Luis Almagro asistidé a una reunidén con la
Comision de Asuntos Internacionales de la Cadmara de Representantes para trasmitir el
interés del gobierno en que el Poder Legislativo apruebe, rapidamente, la adhesion al
Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas. El canciller relativizo los
cuestionamientos de algunos diputados de la oposicion sobre la posibilidad prevista en el
tratado de crear un parlamento de la UNASUR, asi como a las demoras de la aprobacion de
dicho instrumento por parte de Brasil. Finalmente, el 30 de noviembre, la Camara de
Senadores aprobo6 para la ratificacion del Poder Ejecutivo, el Tratado UNASUR, con votos
oficialistas y del sector Alianza Nacional del Partido Nacional, liderado por Jorge
Larrafiaga. Cabe comentar que a principios de diciembre el senador Alberto Couriel habia
renunciado a su cargo de coordinador de la bancada parlamentaria del Frente Amplio,
argumentando su compromiso con el gobierno ecuatoriano para que el Parlamento
uruguayo ratificara el tratado antes del jueves 25 de noviembre, fecha en la que ese pais

culminaba la presidencia pro-témpore del bloque.

El propio Informe y Memoria Anual — MRREE califica a la UNASUR como “el Foro de
excelencia en cuanto a la concertacion politica y vehiculo adecuado para enfrentar los
desafios que contra la institucionalidad democratica, algunos paises en particular han
padecido”, ilustrando este concepto en menciones a la crisis sufrida en Ecuador y a la firma

de la clausula democratica.>¢

38 Seccidn Ministerio de Relaciones Exteriores: 1.
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I1.3. Sistema Politico

En este apartado, se estudiardn las peculiaridades que supusieron la instalacion del
gobierno uruguayo en marzo de 2010, incluyendo la apuesta por Luis Almagro como
canciller. Asimismo, el proceso de investigacion revela una modesta busqueda de
consensos del eje decisional presidente-canciller con los partidos politicos y dos temas

puntuales como la ley de caducidad y la valoracion del régimen cubano.
I1.3.1. La conformacion del Consejo de Ministros

En noviembre de 2009, el Frente Amplio obtuvo un segundo triunfo electoral consecutivo,
en un balotaje que consagré a Jos¢ Mujica como presidente con el 52,39% de los votos
contra el 43,51% de los obtenidos por el expresidente Luis Alberto Lacalle. El Frente
Amplio también habia triunfado en la primera eleccion de octubre con el 47,96% de los
votos, frente al Partido Nacional con 29,07%, el Partido Colorado con 17,02% y el Partido

Independiente con 2,49%, consiguiendo nuevamente mayoria parlamentaria propia.”’

A principios de diciembre, se conocia la mayoria de los nombres de los nuevos ministros
en un proceso expeditivo y distintivo de todos los procesos de conformaciéon de gabinetes
desde 1985: “Mujica descarta desde el inicio cualquier hipdtesis de gobierno de coalicion y
de coparticipacion a nivel del Consejo de Ministros: el gabinete unipartidista es una
consecuencia logica de las diferencias entre el FA [Frente Amplio] y los partidos politicos
opositores, y el presidente electo, asumiendo esa situacidon, no consumid tiempo en
tratativas”. (Ferndndez Luzuriaga, 2010: 24). Como en el gobierno de Tabaré¢ Vazquez, los
ministros designados responden al partido de gobierno, ambito en el que quedd asegurada
la representacion de todos los sectores del Frente Amplio con expresion parlamentaria.
Ademas, el nuevo presidente conformo el Gabinete en una ecuacion casi proporcional a la
votacion de octubre. La instalacion del Consejo de Ministros no conllevo una estrategia de
gobernabilidad como la desplegada por Véazquez al inicio de su gestion, con los lideres
sectoriales como titulares de ministerios, a excepcion de Rafael Michelini, cuyo sector, el

Nuevo Espacio, no tenia representantes en el Gabinete.

37 La cantidad de bancas obtenidas por el Frente Amplio fue de 16 senadores, mas el Vicepresidente de la
Republica, y 50 representantes nacionales. Al Partido Nacional, le correspondieron nueve y 30; al Partido
Colorado, cinco y 17, y al Partido Independiente, dos representantes nacionales. Fuente de porcentajes de
votacion y de adjudicacion de bancas: Corte Electoral.
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Con relacion a la titularidad del Ministerio de Relaciones Exteriores, la designacion recayo
en un funcionario diploméatico de carrera, de origen nacionalista aunque allegado al MPP
desde 1999. Luis Almagro se desempefiaba como embajador ante la Republica Popular
China hasta su designacion y, anteriormente, habia cumplido funciones en Iran, entre 1991
y 1996, y en Alemania, entre 1998 y 2003. En 2005, asumié como Director de la Unidad
de Asuntos Internacionales del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, con José
Mujica como ministro. Entre los principales objetivos planteados por Almagro para su
gestion fueron la defensa de la carrera diplomatica y de la Cancilleria como institucion,
dando prioridad a los funcionarios del Servicio Exterior para la representaciéon en el
exterior. Respecto a la agenda exterior, los principales esfuerzos apuntarian a fortalecer los
vinculos en la region, reconstruyendo la relacion con Argentina y a profundizar los lazos
con Brasil. También anunci6 el fortalecimiento del Instituto Uruguay XXI para captar

inversiones en Uruguay y diversificar los mercados para las exportaciones.
I1.3.2. La busqueda de consensos

La politica exterior de Mujica recibi6 expreso apoyo, a principios de mayo, en una reunion
entre el canciller Luis Almagro y el vicecanciller Roberto Conde con la Comisién de
Asuntos y Relaciones Internacionales del Frente Amplio, ampliada. Alli, Almagro explico
que se modifico la postura del gobierno anterior con el apoyo a Néstor Kirchner como
Secretario General de la UNASUR, apostando al estrecho vinculo con Argentina: “Fue una
decision que compartimos en su momento pero en este contexto y en funciéon de las nuevas
circunstancias y de nuevas actitudes es que hemos decidido modificar".”® Luego de debatir
sobre las relaciones bilaterales con los vecinos y las visitas presidenciales en América del
Sur, el Presidente del Frente Amplio Jorge Brovetto asegur6d que: "Todo esto sefiala una
posicidn integracionista que esta en las bases programaticas de la propia fuerza politica y

que lo ha estado para este gobierno".*

El gobierno de Mujica siguid adelante con la estrategia del gobierno anterior de involucrar
a todo el sistema politico en el diferendo con Argentina. El gesto que simboliza esta

postura se reflejé en la delegacion uruguaya que viajo a La Haya para recibir el fallo de la

3% La Republica, 7 de mayo de 2010.

3% La Republica, 7 de mayo de 2010.
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Corte Internacional de Justicia. La delegacion estuvo encabezada por el embajador en
Estados Unidos de América Carlos Gianelli e integrada por el ex canciller Pedro Vaz, el
director de Asuntos Politicos del Ministerio de Relaciones Exteriores Elbio Rosselli y

representantes de los cuatro partidos politicos con representacion parlamentaria.*°

Asimismo, el gobierno mantuvo informado al sistema politico sobre las negociaciones con
Argentina. Cabe sefalar la reunion posterior al intercambio de notas reversales entre
cancilleres sobre las directivas al Comité Cientifico. Luego de esa reunion de fines de
agosto, Luis Almagro convoco a los principales lideres de la oposicion, manteniendo
encuentros por separado con Luis Alberto Lacalle, presidente del directorio, y Jorge
Larrafiaga, lider del sector Alianza Nacional, del Partido Nacional; Pablo Mieres,
Presidente del Partido Independiente, y Ope Pasquet, senador de Vamos Uruguay, sector

mayoritario del Partido Colorado.

Cabe acotar que la decision de José Mujica con relaciéon a la candidatura de Néstor
Kirchner en la UNASUR generd los primeros disensos en el sistema politico nacional
sobre todo en el lider y senador del Partido Colorado Pedro Bordaberry. No obstante, la
dirigencia del Partido Nacional se mostré mas cauta al entender la decision en un contexto

general de negociaciones encabezadas por el presidente.

En un gesto de acercamiento con el gobierno argentino y, otra vez, involucrando a todo el
sistema politico nacional, el presidente Jos¢ Mujica viajo, el 28 de octubre a Argentina
para asistir al funeral del Secretario General de la UNASUR Néstor Kirchner, ex-

presidente, y esposo de la actual presidenta Cristina Fernandez.*!
I1.3.3. La Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado

Ya sobre mediados de afio, el canciller Luis Almagro informaba sobre la posibilidad que,

desde su ministerio, se presentara un proyecto de ley para anular la Ley 15.848. El objetivo

* Por el Frente Amplio viajo el senador Alberto Couriel, presidente de la Comision de Asuntos
Internacionales de la Camara de Senadores; por el Partido Nacional el senador Sergio Abreu, ex canciller del
gobierno de Luis Alberto Lacalle entre 1993 y 1995; por el Partido Colorado el senador Ope Pasquet, ex
vicecanciller entre 1988 y 1990, y por el Partido Independiente su dirigente Hebert Gatto.

* La delegacion estuvo compuesta por Jorge Brovetto, Pablo Mieres, Jorge Larrafiaga y el senador del

Partido Colorado Tabaré Viera. También acompafiaron a Mujica la senadora oficialista y esposa del
presidente Lucia Topolansky, Luis Almagro y el Secretario de la Presidencia Alberto Breccia.
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era evitar una probable condena de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de la
OEA por la denuncia presentada por Juan y Macarena Gelman. Desde Cancilleria, se
evaluaba que la aprobaciéon de una nueva ley seria una forma de anulacion mas rapida que
otras como la derogacion o la interpretacion. Almagro informo sobre el tema, el 23 de
julio, en el marco de la jornada "Politica Internacional del Uruguay, Intercambio entre
Gobierno y la Fuerza Politica", de la que participaron los legisladores del Frente Amplio,
particularmente los representantes en el Parlamento del MERCOSUR y en las Comisiones
de Asuntos Internacionales de las dos camaras del Poder Legislativo, asi como miembros

de la Comision de Asuntos y Relaciones Internacionales del Frente Amplio.*

Finalmente, Almagro present6 un proyecto de ley interpretativa de la Ley de Caducidad,
explicando que el mismo es producto del consenso en el partido de gobierno con un texto
que respeta la Constitucion de la Republica y los tratados internacionales ratificados. El
proyecto comenzaba el tramite legislativo en la Camara de Representantes, no obstante la
Mesa Politica Nacional del Frente Amplio resolvia introducirle algunas modificaciones,
comenzando un largo camino de desavenencias tanto con los partidos de la oposicion como

en el interior del gobierno y del partido de gobierno.

El 24 de febrero de 2010, la Corte declar6 por unanimidad que el Estado uruguayo es
internacionalmente responsable por: la desaparicion de Maria Claudia Garcia; el perjuicio
causado a Macarena Gelman hasta el momento que recuperd su identidad; la violacion de
los derechos a la integridad personal y a la proteccion de la familia en perjuicio de Juan

Gelman, y la violacion de los derechos de garantias judiciales y proteccion judicial.
I1.3.4. El tema “Cuba”

En ocasion de la visita de principios de marzo a Bolivia, Jos¢ Mujica fue consultado sobre
la muerte del disidente cubano Orlando Zapata, y los reclamos efectuados por Europa y
Estados Unidos de América. Al respecto, afirmd: "el gobierno cubano podra encontrar los
caminos necesarios para que la sociedad internacional lo respete y no tenga que hacerle
estos reclamos y tenga y mantenga asegurada su independencia y soberania como pais

frente al cual tiene derecho". No obstante, alertd que "el mundo rico siempre se arroga el

2 Evento organizado por el Frente Amplio, la Fundacién Liber Seregni y la Fundacion Friedrich Ebert
en Uruguay (FESUR).
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derecho de imponer y juzgar a los demas y no acepta la més minima responsabilidad y

juicio en sus propias filas".** Este posicionamiento amparado, estrictamente en el principio

de no intervencion en asuntos internos de otros Estados, seguira siendo la herramienta del
b

presidente uruguayo para no adentrarse en el tema cubano.

En un hecho de escasa repercusion en materia de relaciones exteriores, pero con
importantes connotaciones a nivel del sistema politico nacional, Jos¢ Mujica se reunio el 7
de septiembre, en la Torre Ejecutiva, con una delegacion de 15 militantes cubanos,
opositores al gobierno de Fidel Castro, ex presos politicos y fundadoras de la organizacion
Damas de Blanco.** La delegacién realizaba una gira por América Latina. El grupo
también fue recibido por Danilo Astori en el Palacio Legislativo. Las valoraciones sobre el
régimen cubano generan disensos a nivel del propio partido de gobierno y enfrentamientos
esporadicos del Frente Amplio con los demas partidos. Mujica y Astori intentan no entrar
en la polémica. Dos singularidades abonan esta afirmacion. La primera es que ambos
recibieron las inquietudes de la delegacion, sin asumir ninglin compromiso frente a los

planteos. La segunda radica en la ausencia de comunicados oficiales y de declaraciones.
I1.4. Estrategia de desarrollo

En el gobierno de José Mujica, la estrategia de desarrollo, en tanto variable de politica
exterior, se tradujo en un significado a un concepto acufiado por integrantes de todos los
partidos politicos, pero de definiciones diferentes segun el autor del mensaje: el
“regionalismo abierto”. En concreto, significé una apuesta al MERCOSUR discursiva y
factica, alternada por un bilateralismo abierto, contactos con una serie de paises extra

region con el objetivo de cristalizar relaciones comerciales y de atraer inversiones.
I1.4.1. MERCOSUR

Al regreso de su primera gira presidencial, visitando Chile y Bolivia, José Mujica, ilustra
en un pensamiento la prioridad estratégica del MERCOSUR con los ntcleos de su mayor
preocupacion: integracion energética e integracion fisica: "EI MERCOSUR necesita

construir integracion. Construir integracion significa tener vias de aporte energéticas

* El Pais, 14 de marzo de 2010.

* Movimiento ciudadano de esposas y otros familiares de presos cubanos, considerados por sus integrantes
presos politicos.
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cuando las papas queman [...] significa ademds encontrar caminos para compartir el gas de
la region en forma razonable, significa luchar para que los puertos no vivan en guerra sino
que se complementen en todo lo posible. Luchar por tener visiones estratégicas regionales

en comtn".*’

En 2010, el bloque subregional lograria avances significativos en dos cumbres de
presidentes celebradas en San Juan, Argentina, y Foz de Iguazl, Brasil, bajo las
presidencias de los paises anfitriones. Los acuerdos logrados no sélo revisten importancia
en si mismos, sino que se contextualizan en una “previa sensacion generalizada de un
cierto estancamiento en la profundizacion del fenémeno integrador en la region”.

(Caballero Santos, 2011: 28).

En efecto, en San Juan, los dias 2 y 3 de agosto, en la XXXIX Reuniéon del Consejo del
Mercado Comun y la XXXIX Cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR, se lograron
avances fundamentales con la adopcion de: lineamientos para la implementacion de la
eliminacion del doble cobro del arancel externo comun y la distribucion de la renta
aduanera; el Codigo Aduanero del MERCOSUR (estancado durante cinco afos); el
Documento Unico Aduanero del MERCOSUR; el Manual de Procedimientos del Control
de Valor en Aduana del MERCOSUR; un nuevo reglamento del FOCEM. Ademas, se
aprobaron proyectos a ser financiados por el FOCEM, entre ellos la interconexion eléctrica

entre Uruguay y Brasil.

En la cumbre de mandatarios se llegd a un acuerdo para que Argentina mantuviera las
detracciones a las exportaciones, luego que Uruguay cediera en su posicion contraria. Pero
Argentina acepto retirar el asunto del Codigo Aduanero. En los dias previos a la Cumbre,
se habian concretado avances importantes a nivel del Grupo Mercado Comun con relacion
al arancel externo comun y la distribucion de la renta aduanera, contemplandose la
situacion de Paraguay con respecto a la pérdida de dicha renta. El sistema acordado prevé
la gradual eliminacién del doble cobro del arancel desde 2012, comenzando por bienes de

consumo final, sobre una lista de tramos arancelarios.

Finalizada la Cumbre de San Juan, el presidente uruguayo reiterd su postura sobre un

MERCOSUR como esencia y no reducido a aspectos econdémico-comerciales, asegurando:

* La Republica, 17 de marzo de 2010.
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"Seremos algo en un mundo que se estrecha, si somos capaces de irnos juntando, de
construir conocimiento, cultura y economia, pero de construir poder en el sentido hondo y
determinante del término, que no es multiplicar las botas militares, sino la capacidad de

hacer de nuestras masas y de nuestros recursos".*

No obstante, el vicepresidente Danilo Astori, el 11 de agosto en el Foro de Integracion
Uruguay-Brasil 2010, organizado por la Cédmara de Comercio Uruguayo-Brasilefia en
Montevideo, volvio a insistir sobre una vision de regionalismo abierto mas critica con el
MERCOSUR, definiéndolo como: "aquella experiencia en la que se articula un proceso
discriminatorio a favor de un determinado bloque con niveles de insercidon internacional
que no solo se cierre a quien integra este bloque sino que se abra a la competencia
internacional”. Asi, recordd las dificultades en el MERCOSUR para concretar una
liberalizacion profunda del comercio y para corregir las asimetrias politicas, y los “magros
resultados" que arrojaron las negociaciones de acuerdos con terceros como la Unién
Europea. Como conclusion, el bloque no puede ser “una estacion terminal sino una suerte

de plataforma de lanzamiento productivo para integrarnos con el mundo”.*’

La XL Reunion del Consejo del Mercado Comun y la XL Cumbre de Jefes de Estado del
MERCOSUR, del 17 de diciembre en Foz de Iguazi, muestra resultados en cinco puntos.
El primero, respecto a la unién aduanera, en la que se aprobé un programa de
consolidaciéon con un cronograma que llega a 2019. El segundo punto hace a un acuerdo
para la profundizacion de liberalizacion de servicios. El tercero consiste en la creacion del
cargo del Alto Representante del MERCOSUR, una suerte de comisario politico del
bloque. El cuarto punto fue la aprobacion de un Plan de Accion para el Estatuto de
Ciudadania del MERCOSUR. El quinto radica en la creacion de la Unidad de Participacion
Social. Finalmente, se hizo un llamado a la aprobacion del ingreso de Venezuela al bloque,
pendiente de la ratificacion de Paraguay. También se aprobd un nuevo proyecto FOCEM

en el que participa Uruguay, la rehabilitacion de vias férreas en el tramo Pintado-Frontera.

Cabe agregar que en octubre, en una reunioén del Consejo Mercado Comun se aprobd una

nueva reglamentacion para el Parlamento del MERCOSUR que incluye una evolucion

% La Republica, 4 de agosto de 2010.

" El Pais, 12 de agosto de 2010.
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gradual hacia la representacion ponderada de cada pais. Se prevé que desde el afio 2011
Brasil pasard a tener 37 parlamentarios y Argentina 26, cifra que aumentara
periodicamente hasta llegar en 2015 a 75 y 43, respectivamente. Paraguay y Uruguay

mantendran los 18 parlamentarios por pais, con los que ya cuentan.
I1.4.2. El bilateralismo multiple

En la apuesta mas importante del gobierno uruguayo en cuanto a bilateralismo multiple, en
atencion a la posicion como mercado y socio actual y potencial, sobre fines de agosto, el
vicepresidente Danilo Astori encabez6 una mision oficial a China. La delegacion también
estuvo integrada por el Ministro de Industria, Energia y Mineria Roberto Kreimerman, el
Subsecretario de Transporte y Obras Publicas Pablo Genta y mas de 60 empresarios. Astori
visito la sede del Consejo Chino para la Promocion del Comercio Internacional, la mayor
institucién de promocion del comercio exterior con acuerdos de cooperacion con varias
camaras empresariales de Uruguay. Alli impartié una conferencia en la que destaco la
presencia china en la industria automotriz nacional y las oportunidades existentes para la
inversion en logistica (transporte, comunicaciones y servicios portuarios). A su vez, el
presidente José Mujica habia mantenido un encuentro, el 19 de agosto, con el presidente
del Banco de Desarrollo de China, Xu Ming. El banco se dedica al financiamiento de obras
de infraestructura y realiza actividades en Chile, Argentina y Brasil. En el encuentro, se
acordo la conformacion de dos grupos de trabajo independientes para analizar posibles

inversiones en vivienda e infraestructura ferroviaria.

A fines de noviembre, Mujica realiz6 una visita de varios dias a Espafia, en una mision sin
caracter oficial, con el objetivo de contactarse con grupos inversores interesados en el
sector energético. La agenda incluy6 la posibilidad de avanzar en licitaciones para: parques
eolicos; planta de regasificacion; usina de ANCAP para la generacion de energia eléctrica;

navegacion via barcazas y remolcadoras a través del Rio Uruguay.

Por otra parte, el canciller Luis Almagro realiz6 viajes a distintos destinos con el objetivo
de buscar inversiones. Asi, en el mes de octubre viajé a Finlandia con el proposito de
ampliar las inversiones en plantas de celulosa con reuniones con las empresas Stora Enso y
UPM-Kymmene. Dias después, el canciller realizd una visita a Rusia, reuniéndose con su

par Serguey Lavrov para tratar asuntos vinculados a la cooperacion en materia de energia e
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inversiones en infraestructura portuaria y ferroviaria, y negociaciones de los acuerdos

pendientes sobre pesca y supresion de visados en los pasaportes.

Asimismo, en noviembre, partia a Corea una delegacion oficial encabezada por Danilo
Astori y Luis Almagro, también integrada por el senador del Partido Nacional Eber Da
Rosa, el diputado del Frente Amplio Gustavo Bernin y el vicepresidente del Instituto
Nacional de Carnes Fernando Pérez Abella. El propio Informe y Memoria Anual - MRREE
reconoce el poco avance en el intercambio bilateral con Corea, a pesar de las posibilidades

de complementacion entre las economias respectivas.

Cabe apuntar que el Informe y Memoria Anual - MRREE destaca como acuerdos
internacionales a lo logrado en: Australia en comercio e inversion; Kuwait en comercio,
cooperacion comercial y técnica, y en servicios; Rumania en promocién y proteccion de
inversiones; Corea en promocion de exportaciones; Vietnam en cooperacion cientifica y
tecnolodgica; Qatar en cooperacion econdmica comercial y técnica, en cooperacion cultural,

en turismo y en deportes.*®
IL.5. Recursos y capacidades estatales

En este ultimo punto del Documento de Trabajo, resulta redundante aclarar que el tema-
problema de la energia y la necesidad de planes de integracién energética acapararon las
acciones del gobierno en el terreno de recursos y capacidades estatales. Adicionalmente, se
destacan modestos movimientos en temas de defensa nacional y algunas preocupaciones en

cuanto a recursos humanos en el Servicio Exterior.
I1.5.1. Energia e integracion energética

El tema mds importante y recurrente de la vista de José Mujica a Evo Morales, a principios
de marzo, tuvo que ver con la integracion energética. Los temas abordados, incluso
algunos recogidos en la declaracion conjunta, tienen que ver con: la disposicion de Bolivia
para iniciar exportaciones de gas (Uruguay le compra a Argentina el gas boliviano,
pagando un alto arancel por la intermediacion); la reivindicacion de los avances de la

Comision Técnica Trilateral de Cooperacion e Integracion Energética, en las acciones

* Con Australia, Kuwait, Corea y en turismo con Qatar, se aclara que se trata del formato Memorandum of
Understanding (MOU), que alude a intenciones comunes para concretar futuros compromisos vinculantes.
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dirigidas a consolidar la venta de gas natural por parte de Bolivia a Uruguay y Paraguay; la
posibilidad de construir un gasoducto de unos 3.000 kilémetros que una Bolivia con
Uruguay y Paraguay (la Corporacion Andina de Fomento ya otorgd un préstamo de US$
600.000 para realizar los estudios de viabilidad correspondientes). Ese tema también
ingresa a la agenda trilateral de Uruguay-Bolivia-Paraguay, incluso en el marco de

URUPABOL, como se adelant6 en el apartado sobre el frente latinoamericano.

A pesar de que cuantitativamente las negociaciones con Argentina sobre energia dominan
en 2010, el primer acuerdo de la administracion Mujica se firma con Brasil, a mediados de
marzo. Autoridades de UTE suscribieron un acuerdo con el Ministerio de Minas y Energia
de Brasil y las empresas brasilefias ELETROBRAS y ELETROSUL para comenzar con las
obras de tendido de unos 60 kildmetros de redes de transmision en territorio brasilefio, en
el marco del proyecto FOCEM para establecer una interconexion eléctrica con capacidad
de 500 MV. Paralelamente, la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR
aprobaba un Fondo de Convergencia Estructural que concede a Uruguay un préstamo no
reintegrable por US$ 80 millones para concretar el tendido de las redes eléctricas con
Brasil. El préstamo financia el tendido de redes entre las ciudades de San Carlos y Melo. El
proyecto contaba desde hacia tiempo con el aval técnico de todos los paises, pero
Argentina se habia negado a dar su apoyo politico al proyecto hasta que no se hicieron
determinadas modificaciones a la reglamentacion del FOCEM. De todas formas siempre se
consider6d que la negativa era una herramienta de presion en el trasfondo del conflicto por

la instalacién de Botnia en Uruguay.

Sobre mediados de mayo, Uruguay y Argentina avanzaron en las negociaciones para
establecer diversos mecanismos de cooperacion energética, en el marco de una visita del
Ministro de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios Julio De Vido. Su
anfitriéon fue el Ministro de Industria, Energia y Mineria Roberto Kreimerman. Ambos
paises se comprometieron a profundizar la interconexion energética, asi como a avanzar en
mecanismos de compensacion y conectividad para habilitar la llegada de gas boliviano a
Uruguay. Se estableci6é una comision bilateral de cooperacion energética y se avanzo en la
negociacion de un acuerdo energético y de un tratado que incluirda un mecanismo de
compensacion en los pagos. Cabe sefialar que Kreimerman, a fines de junio, aseguraba que

Argentina suministraba a Uruguay 200.000 metros cubicos de gas, cumpliendo con lo
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previsto en los contratos. Este dato resultaba alentador en el contexto de una crisis

energética del vecino pais con un pico de demanda interna de energia.

Siguiendo en esta linea de interconexion, Argentina, Bolivia y Uruguay convinieron un
acuerdo para el intercambio energético en una reunidén celebrada en Buenos Aires, a
mediados de julio, entre Julio De Vido, Roberto Kreimerman y el Ministro de
Hidrocarburos y Energia de Bolivia Luis Vincenti Vargas. En la reunion se trabajo en dos
acuerdos. El primero en materia de integracion energética por el que Uruguay recibiria
directamente de Bolivia un minimo de 300.000 metros cubicos diarios de gas natural para
consumo interno, a un costo menor que el actual, y un complemento variable para la
produccion de electricidad. El precio del gas sera fijado por Bolivia, debiendo Uruguay
pagar a Argentina apenas el costo por el uso de gasoductos. El segundo acuerdo negociado,
entre Uruguay y Argentina, tiene como objeto el intercambio de gas y electricidad. Como
resultado, Uruguay podra recibir més gas para producir energia termoeléctrica y vender
electricidad a Argentina. La firma del acuerdo coincide con la interrupcion en el suministro
de gas por parte de Argentina a diez empresas uruguayas con contratos interrumpibles,
debido al aumento del consumo interno, medida también aplicada a empresas argentinas
con contratos de igual tipo. Las autoridades argentinas aseguraban a las uruguayas que no

habria dificultades para el suministro residencial, que tiene contratos firmes.

Cabe aqui recordar las negociaciones bilaterales de Uruguay con Ecuador y Venezuela, en
el marco de las visitas presidenciales ya adelantadas en el apartado sobre el frente
latinoamericano. Con Ecuador, resaltan los acuerdos entre ANCAP y PETROECUADOR,
y la renovacion del contrato por el cual Uruguay compra crudo ecuatoriano y luego le
vende a Ecuador diesel y nafta refinados en el pais. En los meses transcurridos del afio
2010, se habian intercambiado 16 millones de barriles de crudo por diesel y nafta, lo que

generd un beneficio neto para Uruguay de US$ 2 millones.

Con Venezuela, se destaca la renovacion del acuerdo energético firmado en 2005 por el
que Uruguay recibe cerca de 40.000 barriles de petroleo diarios con un financiamiento
preferencial. Asimismo, y también durante la visita presidencial de abril, se firmaron dos
memorandos de entendimiento, uno para establecer una central logistica de abastecimiento
de combustible en Uruguay y el otro para procesar crudo pesado obtenido de la faja del

Orinoco en la refineria de La Teja. En febrero, la energia sigui¢ siendo prioridad para el
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gobierno uruguayo, trabajando un tratado para que ANCAP explote un pozo en la faja del

Orinoco con PDVSA y la empresa argentina ENARSA.

El tema de mayor preocupacion en el gobierno con relacion a Venezuela radicé en la deuda
que mantiene Uruguay debido a las importaciones de petroleo. A fines de abril, el
presidente ANCAP Ratl Sendic dijo que el monto asciende a US$ 650 millones, y que es
probable que el gobierno la compre practicamente a la mitad de precio, ya que el gobierno

venezolano estd haciendo un canje de deuda con tasas de descuento del entorno del 50%.

A mediados de septiembre, ANCAP explicaba las caracteristicas de la negociacion que
mantiene con su par venezolana PDVSA para que ésta adquiera la participacion accionaria
que la empresa uruguaya aun mantiene en Petrolera del Cono Sur, una red de estaciones de
servicio que funciona en Argentina. El acuerdo prevé que PDVSA adquiera el 46,09% de
las acciones de la red de estaciones, pero, como parte del acuerdo, ANCAP debe transferir

a PDVSA algunas de las estaciones de servicio que posee en Uruguay.
I1.5.2. Defensa

El primer movimiento registrado en la agenda internacional del gobierno, en materia de
defensa nacional, se concreta en abril con una visita del ministro Luis Rosadilla a la
Argentina. En un encuentro con la Ministra de Defensa de la Nacion Nilda Garré, se
trabajo en una revision sobre cooperacion bilateral, proyectando una agenda de reuniones e
identificando areas prioritarias: fortalecimiento de los respectivos ministerios; conduccion
civil de la defensa; cooperacion militar; actividades conjuntas en operaciones de paz, y un
plan de trabajo para el Consejo de Defensa Suramericano de la UNASUR. También se

acord6 coordinar actividades en campafas Antarticas y en la mision de paz en Haiti

A fines de mayo, Luis Rosadilla recibio la visita oficial desde Brasil del Ministro de
Defensa Nelson Jobim. La agenda del encuentro incluyé 17 puntos, pero centrados en

temas de cooperacion, participacion en misiones de paz, formacidon y educacion militar.

Con relacion a la potencia hegemodnica continental, Luis Rosadilla viajé a Estados Unidos
de América e inici6 un proceso de negociacion para un posible acuerdo de colaboracion,
tras una reunion con el Subsecretario Adjunto de Defensa para Asuntos del Hemisferio
Occidental Frank O. Mora y con el Director de Asuntos Hemisféricos del Consejo de

Seguridad Nacional Dan Restrepo. Uruguay hard la primera propuesta de agenda, que
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luego sera respondida por el pais del norte. Rosadilla sélo reafirmé que la intervencion de

. . , . 49
Estados Unidos en Colombia "es un obstaculo, aunque no insalvable".

Lo maés sustancioso de la vista son las definiciones del ministro uruguayo, expresadas en
un seminario del Comité Interamericano contra el Terrorismo de la OEA. Luis Rosadilla
afirmé a sus colegas que Uruguay es antiterrorista, pero agregando ciertas precisiones.
Explico que se utiliza el término terrorista por desinformacion o con el objetivo politico de
descalificar a quienes discrepan, dudando sobre si esa calificacion aplica a todas las
acciones del grupo ETA (Patria Vasca y Libertad, en espafiol), asi como sobre la propia
naturaleza de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Asimismo,
reafirmé que los paises deben combatir al terrorismo de acuerdo al Derecho Internacional,

al Derecho Humanitario y al respeto irrestricto de los derechos humanos.

Por ultimo, y abonando cierto balance en los términos relativos expresados en I1.2.2.
Estados Unidos de América y la pugna de Venezuela, el pais concreta un acuerdo de
cooperacion en el sector de la defensa bilateral con la Republica Bolivariana de Venezuela,
en el mes de junio. En este mismo espacio ALBA, cabe agregar que el Informe y Memoria

Anual - MRREE también destaca acuerdos de defensa con Ecuador y Paraguay.
I1.5.3. Recursos Humanos

El 14 de septiembre, el canciller Luis Almagro fue recibido por la Comision de
Presupuesto de la Camara de Representantes, donde explico el pedido presupuestal del
Ministerio de Relaciones Exteriores para el periodo de gobierno, asi como las inversiones
previstas. En relacion con la situacion actual, explicd que la Cancilleria tiene la misma
cantidad de funcionarios que en la década del 70 y veinte menos que en la década del 90.
El anexo “Personal del Ministerio” en el Informe y Memoria Anual — MRREE indica para
el Escalafon M — personal del Servicio Exterior la cifra de 294 funcionarios. Para el
canciller, esto conlleva una piramide funcional angosta en algunos escalafones, que hace
necesario crear nuevos cargos. Al explicar el objetivo de aumentar la presencia permanente
en ciertos ambitos internacionales y abrir nuevas embajadas en Vietnam, Kuwait, Finlandia
y algin nuevo pais de Africa, Almagro aclaré que esto no implica aumento de personal,

sino reasignacion de cargos. Otros objetivos que implican asignacion de nuevos recursos

* El Pais, 23 de abril de 2010.
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son la creacion de embajadores itinerantes, la remodelacion del edificio sede del Ministerio
de Relaciones Exteriores y la reorganizacion del Instituto Artigas del Servicio Exterior, la

academia diplomatica.

En esa direccion, el 4 de noviembre, Luis Almagro asisti6 a la Comision integrada de
Presupuesto y Hacienda de la Camara de Senadores. Alli, explicé que los incrementos
responden al objetivo de una presencia en Africa, Medio Oriente y Asia Oriental. En ese
sentido, el Informe y Memoria Anual - RREE asegura que a los tradicionales vinculos con
Libano y Egipto, hay que sumar la proyeccién de nuevos, a partir de las representaciones
en Arabia Saudita, Qatar y Emiratos Arabes Unidos, asi como la decision de abrir
embajada en Kuwait. Segiin Almagro todo producto de “so6lo con una movida, que fue el
reconocimiento formal de Palestina”.’® Con relacion a Asia, el canciller destaco la
necesidad de mayor presencia en China y Hong Kong - segundo mercado de los productos
uruguayos en Asia -, Vietnam - tercer mercado - y Singapur — cuarto mercado -, donde el
Uruguay tampoco tiene embajada. Almagro aclar6 que los cargos de alta especializacion
que se deberan crear para promover los vinculos con estas regiones requieren sueldos altos.
Finalmente, también inform¢ sobre una partida anual para la preparacion de la candidatura
de Uruguay al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, sobre todo para promocién

del pais ante paises africanos y del Caribe, donde hay una escasez de misiones acreditadas.

El Informe Anual y Memoria Anual - RREE ilustra sobre el comienzo de una nueva
practica por parte de los embajadores: exponer al término de su mision, destacando las
presentaciones realizadas por Nelson Chabén y Luis Sica, al término de sus misiones ante

Corea y ante la Unioén Europea, Bélgica y Luxemburgo, respectivamente.
I11. Consideraciones Finales

Compatibilizando los conceptos de agenda de gobierno estudiados en el Marco de Analisis
con el ambito de las relaciones exteriores, en este trabajo se adelanta una primera
conclusion. Para estudios sobre agenda internacional de los Estados nacionales resulta mas
operativo el concepto de Aguilar Villanueva sobre agendas difusas que cristalizan en una
agenda de gobierno, que el concepto de Cobb y Elder sobre una agenda sistémica que nutre

a una agenda de gobierno. Pero aun utilizando este Gltimo, se puede afirmar que seran

%0 La Republica, 10 de noviembre de 2010.
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probables y frecuentes los escenarios con asuntos ingresados al nticleo duro decisional de
una agenda de gobierno, sin ostentar un previo estatus publico en la agenda sistémica. En
un sensible cambio, sobre todo en América Latina, los procesos de modernizacion y
democratizacion transformaron el sistema de toma de decisiones en politica exterior. No
obstante, un cuerpo cuantitativa y cualitativamente relevante de asuntos queda retenido en
la orbita de circulos integrados por pocos ciudadanos bien informados y/o en trincheras de
autoridad, aunque no necesariamente funcionarios y gobernantes. Este fenomeno hace
poco relevantes, problemas derivados de la dinamica entre agendas difusas y la de
gobierno, en la categorizacion de Aguilar Villanueva, y los derivados de la interaccion

entre la agenda sistémica y la de gobierno, en la categorizacion de Cobb y Elder.

Asimismo, se verifican dos limitaciones con relacion a la posibilidad de disefiar mediante
pugna de competencias a la agenda de la politica exterior. La primera es la jurisdiccion
preceptiva del Poder Ejecutivo, en algunos casos con la autorizacion expresa del
parlamento, en temas cruciales sobre relaciones exteriores. La segunda radica en la
necesidad de una buena codificacion de la demanda en reclamos provenientes de dmbitos

externos al gobierno o, al menos, ajenos al sistema politico.

Finalmente, con relacion al proceso politico de formacion de la agenda de gobierno,
resultan coincidentes los indicadores de Cobb y Elder sobre detonadores internos y
externos que determinan el surgimiento del tema en la agenda con los planteos sobre
agenda internacional analizados desde el paradigma de la interdependencia compleja,
desde el proceso de globalizacion o desde los aspectos referidos a la politica exterior como
politica publica. No asi los medios de creacion de temas, ya que el ingreso de asuntos a la
agenda seguird estando condicionado por el peso de circulos bien informados y/o en

posicion de autoridad en materia de relaciones exteriores.

Desde la salvedad que los paradigmas significan una simplificacion, cuya vigencia en el
siglo XXI se encuentra en debate debido a la consolidacion de nuevas corrientes tedricas
llamadas a una mayor interaccion disciplinar (Salomon, 2002: 49), en esta investigacion se
resefiaron los postulados de los tres dominantes, realista, estructuralista y de la
interdependencia compleja, para darle un primer marco de analisis al tema de la agenda

internacional de los Estados. El punto de inflexién marcado por las criticas levantadas por
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el paradigma de la interdependencia al realista, se potencia en una concepcion sobre la

agenda internacional que ya no recibird grandes revisiones ulteriores.

El paradigma de la interdependencia resulta un marco adecuado para el tema de la agenda,
desde su posicion intermedia, intentando la conexion entre unidades y actores — con su
roles y funciones — en un nivel sistémico, como método de respuesta global a problemas
globales y compartidos. Keohane y Nye imputan como objetivo de la politica exterior
nacional, la construccion de la agenda internacional, en tanto labor del sistema politico y la
sociedad civil, y no meramente gubernamental. En primer término, porque la agenda se
traza en un sistema internacional que obliga a los paises a considerar una multiplicidad de
temas relevantes y no jerarquizados en forma contundente ni permanente, incluyendo los
surgidos de la esfera de la politica doméstica. En segundo término, por la necesidad que
contemple diversos canales de relacionamiento estatal con actores gubernamentales y no
gubernamentales, nacionales, extranjeros e internacionales. Para los autores, esta
diversidad supone una serie de problemas al momento de considerar la agenda

internacional que afectan la formulacion de una politica exterior coherente y consistente.

A mas de tres décadas de su obra, las dos razones de ponderacion de la agenda
internacional se han profundizado. “Nuevos temas en la agenda internacional de los
Estados compiten con los temas tradicionales y su ponderacion varia de un pais a otro y de
un contexto temporal a otro; asi se verifica la atencion a cuestiones como la proteccion
internacional del medio ambiente; la proteccion internacional de los derechos humanos; la
cooperacion internacional en educacion, cultura, ciencia y tecnologia; la cooperacion
informdtica, entre otros. Los diversos canales incluyen actores gubernamentales como
otros Estados, organismos internacionales, comunidades beligerantes y gobiernos locales, y
actores no gubernamentales nacionales, extranjeros e internacionales como empresas
nacionales, empresas extranjeras, empresas transnacionales, ONGs, movimientos

insurgentes y grupos nacionales de presion”. (Fernandez Luzuriaga, 2011: 23 y 24).

Sin entrar en la descripcion de la globalizacion, en este trabajo se han analizado estudios,
en particular el de Mateo Balmelli, que demuestran puntos de encuentro con el modelo de
la interdependencia compleja, desde el énfasis comun en la influencia tanto de factores
domésticos como externos. El paradigma de la interdependencia se instala como un nivel

de andlisis que intenta comprender al sistema internacional, a partir de la proyeccion
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exterior de las unidades nacionales y de otros actores. Las relaciones internacionales como
fenomeno global, no pueden interpretarse en desmedro de la soberania del Estado-nacion,
sino como constatacion de la inexorable influencia de factores exdgenos en las politicas
publicas nacionales; por tanto se tratara de materializar un fortalecimiento de la capacidad
endogena de los paises. Pero la conexion central tiene que ver con el contenido de la
agenda internacional. Los enfoques sobre interdependencia y globalizacion alertan que se
estrechan las posibilidades de formular y ejecutar politicas en forma unilateral, debido a la
variedad, complejidad y dimensién de temas y problemas; la resolucion supone
mecanismos de cooperacidon y coordinacion. En definitiva, la capacidad de operar en el
sistema internacional se perfecciona asimilando la existencia de una mayor
interdependencia entre las sociedades nacionales, y reconociendo la demanda creciente de

participacion del resto del sistema politico y de la sociedad nacional.

En cuanto a la construccion de la agenda internacional en marcos teéricos y metodologicos
sobre politicas exteriores, la propuesta de Bizzozero y Lujan categoriza distintas unidades
de analisis. Asi, la agenda publica internacional sintetiza los elementos de: la agenda
intrapersonal de cada ciudadano; la agenda interpersonal, como interaccion de las
intrapersonales; la agenda de los medios de comunicacién masiva, y la agenda de los
decisores de politica exterior, conformada por los deseos de los dirigentes. A su vez,
contempla la influencia y los condicionamientos de la agenda del sistema internacional

que, en tanto yuxtaposicion de las agendas nacionales, ayuda a conformar.

Y aqui la segunda conclusion del Marco de Analisis. La unidades de analisis de Bizzozero
y Lujan quedan alineadas a las dos dimensiones que incluye el concepto de agenda
gubernamental de Aguilar Villanueva. La dimension subjetiva derivada de una transaccion
de los dirigentes con demandas y realidades provenientes de otras agendas. La dimension
objetiva en cuanto a que la misma tematica resulta de la sintesis de agendas difusas que
conforman o, al menos, influyen a esa agenda publica internacional. Paralelamente, el
proceso de construccion transita instancias de agenda sistémica y de agenda netamente de
gobierno, segun las categorias de Cobb y Elder, con la salvedad hecha en la primera
conclusién de estas Consideraciones Finales: serd tan probable como frecuente verificar
asuntos ingresados al proceso decisional de la agenda de gobierno, sin ostentar estatus de
asunto publico o de agenda sistémica. Asimismo, la categorizacion de Bizzozero y Lujan

también muestra los conceptos de Keohane y Nye, desde una agenda publica internacional
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en interaccion con otras agendas domésticas, lo que supone la incorporaciéon de una
multiplicidad de temas. No asi, al considerar a la agenda del sistema internacional como la
yuxtaposicion de agendas internacionales de paises, definicion restricta que no contempla

canales para la interaccion con otros actores no estatales de la politica internacional.

Desde una mirada al sistema internacional, el gobierno uruguayo en 2010 volvid, de
acuerdo a su tradicion nacional, a avalar posicionamientos en escenarios globales con los
grandes principios del Derecho Internacional. Asi, se destacan posturas en el plano
multilateral comercial con la defensa de la OMC y sus principios, como en el politico con
la reafirmacién de la presencia en las OMP vy la aspiracién de ocupar una membresia en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. La reafirmacion del principio de soberania tuvo
una manifestacion externa con la formalizacion de relaciones amistosas con la Autoridad
Nacional Palestina en reconocimiento a la autodeterminacion de su pueblo, y una interna,
ante la demanda de una tabacalera transnacional por la politica nacional antitabaco. La
defensa de la democracia volvid a un primer plano en el &mbito sudamericano con la fuerte
condena al intento de golpe de Estado en Ecuador y la firma de la cldusula democratica a
nivel de la UNASUR. Finalmente, el gobierno reconoce la responsabilidad del Estado en
los crimenes de lesa humanidad ante la demanda de los Gelman, asumiendo la vigencia de

las obligaciones del pais.

Asimismo, el equipo econémico se mostro sumamente activo ante el requerimiento de la
OCDE, tanto en temas de intercambio de informacién como de evitar la doble imposicion.
El afio 2010 muestra un nuevo acuerdo con los organismos financieros internacionales, en

particular con el Banco Mundial.

El gobierno, y particularmente José Mujica, le asignan al espacio latinoamericano, y al
sudamericano en concreto, un protagonismo privilegiado en la insercidon en el sistema
internacional. La retorica del presidente en viajes a distintos paises de la region muestra
una equidistancia ideoldgica, al menos entre concepciones de izquierda, con halagos tanto
a posturas de Hugo Chévez, Evo Morales o Rafael Correa como de Michelle Bachelet. En
ese sentido, marco distancia con la filosofia del espacio ALBA. Los temas recurrentes en el
continente fueron el comercio, la integracion fisica y la interconexion energética,
destacandose roles asignados a URUPABOL vy la propuesta de construccién de un puerto

de aguas profundas cogestionado por los paises del MERCOSUR y Bolivia que facilite la
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salida al mar de los paises mediterraneos. Dicho proyecto es considerado por Mujica como

instrumento para concebir al Uruguay como un pais bisagra y no como un pais Gibraltar.

En cuanto a la politica de poder, el gobierno uruguayo manifesté antes de su asuncion, la
intencion de restablecer el clasico equilibrio regional con los dos paises limitrofes.
Obviamente con el contexto heredado, los mayores esfuerzos se concretan con Argentina.
Con ambos paises la herramienta elegida pasé por la diplomacia presidencial. Asi en las
etapas preparatorias al fallo de la Corte Internacional de Justicia, se aprecian gestos de
acercamientos: anuncio de la designacion de Guillermo Pomi como embajador en
Argentina; reafirmacion del rol de la CARU; encuentros presidenciales ampliando temas
de interés comun como la cooperacion energética; el dragado de los rios binacionales, y el
comercio. Conocido el fallo, algunos gestos reciben confirmacion: reafirmacion del rol de
la CARU y la CARP; acompafiamiento de la candidatura de Néstor Kirchner a la secretaria
de la UNASUR; acuerdo por el monitoreo conjunto del Rio Uruguay; relanzamiento de los
comités binacionales de frontera. A su vez, se levantd la traba argentina para la
financiacion de la interconexion eléctrica con Brasil via FOCEM vy se puso fin al corte del
puente Gral. San Martin luego de 1.366 dias. Otros gestos de acercamiento lo constituyen
el ofrecimiento de Argentina para la capacitacion de ingenieros uruguayos en energia
nuclear, asi como reafirmaciones uruguayas de la soberania argentina en las islas del
Atlantico Sur. Sin embargo, y a pesar de la retorica de ambos presidentes, no se resolvieron
situaciones conflictivas en el terreno del dragado del Rio de la Plata ni en trabas al
comercio bilateral impuestas por Argentina. Asimismo, se agregan situaciones conflictivas

menores en materia de puertos.

Respecto al relacionamiento con Brasil, el tema central pasé por el reconocimiento del
gobierno uruguayo a su liderazgo regional, el cual tuvo como manifestacion concreta el
apoyo a la aspiracion de una membresia permanente en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas. Como contrapartida, Brasil comprometié su apoyo a la candidatura
uruguaya a dicho d6rgano para 2016. Asimismo, se concreté el proyecto FOCEM de
interconexion eléctrica bilateral. Tanto estos temas como problemas puntuales en el
comercio bilateral o la incorporacion de la norma japonesa de television digital fueron
canalizados mediante una clara metodologia de trabajo de reuniones presidenciales con

instancias de seguimiento de las cancillerias.

54



La relacion con Estados Unidos de América parece moverse en parametros firmes y
acordes al programa de gobierno del Frente Amplio. Asi, tanto Luis Almagro como Danilo
Astori descartan la negociacion de un TLC bilateral. Por tanto, ya no conviven las
diferencias sobre el rol de Estados Unidos en la insercion internacional del pais a la interna
del gobierno y del propio Frente Amplio. El canciller reconoci6 progresos en la facilitacion
del comercio y habilitacion fitosanitaria, pero alertd sobre la necesidad de avances en el
ingreso de exportaciones. En cuanto a Venezuela y su modelo alternativo, el gobierno
consideré a ese pais como un gran socio comercial — en tanto quinto mercado de las
exportaciones uruguayas — y particularmente energético, aunque aparece un convenio de
desarrollo social en el pueblo Bolivar. No obstante, en un marco global de politica
internacional, se descarta un alineamiento al ALBA, en contradiccion con la plataforma

preelectoral del Frente Amplio.

Finalmente, aparece en la escena sudamericana la UNASUR, como bloque aglutinante del
posicionamiento politico regional. Si bien su peso futuro sigue siendo una incognita, en el
2010 tuvo acciones concretas en el terreno de la defensa de la democracia para los paises
del continente y avances en la consolidacion de su Consejo Suramericano de Defensa.
Uruguay ratificé su tratado constitutivo con los votos del Frente Amplio y de Alianza

Nacional, previo pedido de aceleracion del tramite parlamentario del canciller.

Con relacién a la primera variable interna afectada, el sistema politico, resaltan dos
peculiaridades en la instancia de instalacion del Consejo de Ministros: la celeridad en su
conformacién y la ausencia de utilizarlo como estrategia de gobernabilidad. Jos¢ Mujica
designa a sus ministros en base a la proporcionalidad de los votos dentro del partido de
gobierno, pero no hay ofrecimiento de carteras a la oposicion ni a lideres sectoriales
frenteamplistas. En esa direccion, la titularidad de la Cancilleria recay6 en Luis Almagro,

diplomatico de carrera y allegado al MPP.

En el contexto del conflicto con Argentina, se verifican gestos de busqueda de consensos
entre el Poder Ejecutivo y los partidos politicos. Esto se ve reflejado en un temprano apoyo
de la Comisién de Asuntos y Relaciones Internacionales del Frente Amplio. Pero sobre
todo, se concreta en el envio de una delegacion multipartidista para recibir el fallo en La

Haya y de otra de alto nivel para el velatorio de Néstor Kirchner. Asimismo, Almagro
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mantuvo informado al sistema politico de las negociaciones posteriores al fallo. Fuera de

esto, no se aprecian otras instancias claves de concertacion.

Otra cuestion importante hace al protagonismo asumido por el canciller, presentando un
proyecto de ley interpretativa de la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado.
El objetivo era evitar una condena por parte de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos por la denuncia presentada por Juan y Macarena Gelman. El proyecto desato
disensos en el Frente Amplio y del Frente Amplio con la oposicion que culminarian en

mayo de 2011con el rechazo a la iniciativa.

Finalmente sobre el tema Cuba se da un hecho llamativo en la izquierda nacional con las
reuniones de Mujica y Astori con disidentes cubanos. No obstante, no se emitieron
comunicados oficiales ni se estamparon compromisos del gobierno. En esa direccion, se
adscriben las declaraciones de Mujica sobre la muerte del disidente Orlando Zapata, sin
condena expresa, pero augurando un reencuentro de Cuba con los principios que rigen, o

deberian regir, en el sistema internacional.

En este trabajo, la estrategia de desarrollo fue analizada desde dos escenarios de
insercion internacional, como respuesta concreta al concepto de “regionalismo abierto™: el
proceso de integracion — MERCOSUR vy el bilateralismo multiple. En el escenario
MERCOSUR, como lo adelantara José Mujica en el discurso de asuncién, la agenda
incluyo insistentemente, la integracion fisica y energética. Cabe acotar que en el d&mbito
institucional del MERCOSUR, se lograron significativos avances en materia en materia
comercial y politica-institucional. A pesar que el papel del MERCOSUR en la estrategia de
desarrollo nacional sigue siendo priorizado, las valoraciones de Mujica y Astori marcan
una gradual diferencia. Mientras para el primero, la consolidacion pasa por una integracion
que trascienda lo econdmico-comercial, para el vicepresidente, el bloque es una plataforma
de lanzamiento para apuntalar un modelo productivo, sobre todo, habida cuenta de la
lentitud en la liberalizacion de su comercio y de los acuerdos MERCOSUR - terceros. En
el segundo escenario, se destacan los viajes a China, Espafa, Finlandia, Rusia y, en menor
medida, a Corea. Los objetivos recurrentes hacen a inversiones en infraestructura y, sobre

todo, en energia.

Finalmente, en la Gltima variable manejada, los recursos y capacidades estatales, en la

investigacion se resaltan tres rubros. El primero, y fundamental, hace a la cuestion
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energética, destacandose el impulso para que Uruguay y Paraguay compren gas
directamente de Bolivia, sin intermediacion de Argentina. No obstante se generan
instancias y comisiones sobre interconexion energética bilaterales con Argentina, asi como
trilaterales Uruguay-Bolivia-Paraguay (dentro de URUPABOL) y Uruguay-Argentina-
Bolivia. El primer acuerdo en la materia se concretd con Brasil, sobre interconexion
eléctrica y en el marco del FOCEM. Asimismo, en el sector petréleo-combustible,
Uruguay sigui6 activando su relacion con Ecuador y, sobre todo, con Venezuela, con el

gobierno de Chavez preocupado en cuestiones de seguridad alimentaria.

El segundo rubro hace a la defensa nacional. En este periodo, se destacan reuniones del
ministro Luis Rosadilla con sus colegas de Argentina y Brasil. No obstante, este segundo
gobierno de izquierda también explora posibles acuerdos de colaboracién en defensa con
Estados Unidos de América, a la vez que concreta acuerdos de cooperacion con dos paises
del espacio ALBA, Venezuela y Ecuador, y con Paraguay. El tercer rubro, radica en los
recursos humanos de la Cancilleria. Alli, Luis Almagro levanta una alerta sobre la
contradiccion entre las exigencias de insercion internacional que afronta el pais y sus
escasos 294 funcionarios diplomaticos. Los movimientos que con estos recursos humanos
ensaya el ministerio, parecen concentrarse en Africa, Medio Oriente y Asia oriental,

ademas de en Finlandia.

Cabe finalmente reflexionar sobre la multiplicidad de temas que compusieron esta agenda
internacional uruguaya en 2010, asi como la multiplicidad de actores nacionales que el
gobierno uruguayo fue incorporando en su sistema de toma de decisiones y la
multiplicidad de canales o actores externos e internacionales con lo que se vio obligado a

interactuar, de acuerdo a los conceptos de agenda internacional del Marco de Analisis.

En cuanto a los temas, se aprecia a nivel de la accion en el sistema internacional: las tareas
en escenarios de multilateralismo comercial y politico; la promocion del principio de
autodeterminacion de los pueblos; la defensa de la soberania para la hechura de politicas
publicas; la reafirmacion de la democracia como canal de relacionamiento en la region; la
responsabilidad internacional en materia de reparacion por la violacion de los derechos
humanos; la transparencia ante requerimientos de informacidn tributaria y financiera; el
reconocimiento al rol de los organismos internacionales de crédito; el comercio, la

interconexion energética y la integracion fisica, en el espacio sudamericano; la estabilidad
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en la plaza financiera por la situacion de BANDES-Uruguay. En los equilibrios propios de
la politica de poder, la estrategia uruguaya en las relaciones con Argentina pasd por una
ampliacion de temas de la agenda bilateral para generar la idea de una verdadera
comunidad de intereses: administracion de rios binacionales; integracion fisica y
energética; comercio, e, incluso, reivindicacion de la soberania en las islas del Atlantico
Sur. Con Brasil los temas de relacionamiento se fundan en un compromiso politico de
adhesion uruguaya a su liderazgo, con apoyos reciprocos en candidaturas en Naciones
Unidas. Fuera de esto, la agenda bilateral abarca, mas que nada, aspectos de comercio
bilateral e interconexidon energética. En sentido contrario, la intencion manifiesta del
gobierno es descartar alineaciones en las relaciones bilaterales con Estados Unidos de
América y con Venezuela, y anclarlas en materia de intercambio comercial. Finalmente, en
el espacio relativamente reciente de la UNASUR, el gobierno marcé un fuerte

posicionamiento en la consolidacion de su cariz politico y estratégico.

Los temas de la agenda en los que mas se apeld al sistema politico fueron la recomposicion
de las relaciones bilaterales con Argentina y la respuesta nacional a una posible condena de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos. También aparece la cuestion del régimen
cubano, pero sin definiciones precisas. La estrategia de desarrollo en sus dos frentes tuvo
como tematica recurrente, obviamente, el comercio exterior. No obstante, es muestra clara
de dos prioridades del gobierno de Mujica: inversiones en infraestructura y, sobre todo, en
energia. Consecuentemente, en recursos o capacidades estatales, la cuestion energética y el
impulso a obras de interconexion es tema asiduo, junto al comercio. En forma secundaria,
se coloca en la agenda, la cooperacion de defensa nacional y, desde la Cancilleria, se
traslada al Parlamento la preocupacion por las limitaciones en recursos humanos a nivel

del Servicio Exterior.

Los actores nacionales que activan las relaciones exteriores de Uruguay en 2010
reafirman la idea de agendas societales, politicas o del propio Estado nacional que
terminan por conformar una agenda publica internacional, incorporando una multiplicidad
de temas. El presidente Jos¢ Mujica se muestra como importante inspirador de la politica
exterior, generando con su canciller un eje decisional compacto y unitario. EIl
vicepresidente Danilo Astori transciende su rol parlamentario para incursionar en temas de
insercion internacional comercial, en una consecucién de sus posturas como ministro de

Economia, entre 2005 y 2008. Asimismo, también se verifica el trabajo del ministerio de
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Economia y Finanzas en captacion de inversiones, en negociaciones por la apertura de
mercados, y en requerimientos sobre transparencia tributaria y financiera. Obviamente, en
materia de defensa nacional, Luis Rosadilla como ministro de la cartera es quien emprende
negociaciones. Caber volver a resaltar que, en la priorizacion de las relaciones con
Argentina y Brasil, el gobierno apela a la herramienta de la diplomacia presidencial y en

forma asidua.

En este periodo, sin duda, el Ministro de Industria, Energia y Mineria Roberto Kreimerman
es la figura maés activa en temas de politica exterior, fuera del tradicional eje presidente-
canciller y del equipo econdmico, situacion coherente con la valorizacion al tema
energético. Por la misma razén, las empresas estatales ANCAP y UTE aparecen
negociando por el pais en sus rubros. También se verifican delegaciones multipartidarias y
delegaciones de empresarios, en una practica que ya puede calificarse de tradicional en las
relaciones internacionales. Cabe ilustrar toda esta variedad de actores canalizando una
multiplicidad de temas con el encuentro presidencial del 3 de junio entre Jos¢ Mujica y
Cristina Fernandez, en la cual el presidente es acompanado por el vicepresidente, siete
ministros, el presidente y el vicepresidente de ANCAP, el presidente de la Administracion

Nacional de Puertos, y el secretario y el prosecretario de la Presidencia.

Finalmente, cabe apuntar la multiplicidad de canales o actores externos e internacionales
con que el gobierno uruguayo debid relacionarse para satisfacer su agenda internacional.
Asi, se verifican negociaciones con autoridades y otras delegaciones de la OMC y la ONU;
contactos con la Autoridad Nacional Palestina; participacion en la UNASUR; mensajes a la
Corte Interamericana de Derechos Humanos; negociaciones con Philip Morris
International, la OMS y la OPS; tratativas con la OCDE; negociaciones con el Banco
Mundial; participacion en URUPABOL, e, incluso, contactos con empresas y camaras
empresariales. No obstante, los Estados siguen siendo el canal privilegiado, y asi se
comprueban visitas presidenciales a paises sudamericanos y a Espafia; negociaciones con
una serie de paises ante el requerimiento de la OCDE; negociaciones con los socios del
MERCOSUR en el bloque; visitas y/o negociaciones con muchos paises extra region como
herramienta del bilateralismo multiple; negociaciones con Brasil, Argentina, Paraguay,
Bolivia, Ecuador y Venezuela en temas de interconexion energética, también canalizadas
con empresas estatales como ELECTROBRAS, ELECTROSUL, PDVSA y ENARSA;

intercambios con Argentina, Brasil, Estados Unidos de América, Venezuela, Ecuador y
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Paraguay en el rubro defensa nacional; didlogos con disidentes cubanos. Cabe finalmente
recordar, la participacion en comisiones bilaterales y trilaterales en temas de integracion
energética en el espacio sudamericano, como también la reafirmacion de la participacion
en la CARU y la CARP como instrumento de normalizacion en las relaciones de vecindad

con Argentina.
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