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Introduccion

El objetivo de este trabajo radica en el analisis de la politica exterior uruguaya del gobierno
encabezado por José Mujica Cordano, con un estudio sobre acontecimientos sucedidos en el
afio 2012. Como se explicara en los parrafos subsiguientes, esta inserto en un seguimiento

exhaustivo de las relaciones exteriores uruguayas.

La investigacion abarca 36 dias: desde el 21 de junio, cuando los presidentes y ministros de
Relaciones Exteriores, reunidos en UNASUR, son informados de un inminente juicio
politico al Presidente de la Republica del Paraguay Fernando Lugo, hasta el 26 de julio con
el llamado a Sala al Ministro de Relaciones Exteriores uruguayo Luis Almagro.1 El llamado
fue promovido por los partidos politicos de la oposicion y fundamentado en el desacuerdo
con las decisiones gubernamentales en: la calificacion de golpe de Estado al cambio de
gobierno en Paraguay; las posteriores sanciones colectivas en los marcos del MERCOSUR y
la UNASUR al nuevo gobierno; el ingreso de Venezuela en el MERCOSUR, aprovechando

la suspension paraguaya.

La politica exterior de la administracion de gobierno 2010-2015 comenz6 a ser analizada
desde las propias propuestas en las plataformas preelectorales de los partidos politicos
uruguayos en 2009.° En una segunda instancia, en el afio 2010, se trabajo sobre las
propuestas programadticas 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.” En una tercera instancia,
también en 2010, se publico un Documento de Trabajo referido al periodo de transicion,

preparacion e instalacion del gobierno en temas de politica exterior, a través de la figura

" El mecanismo del “llamado a Sala” a los ministros es habitualmente denominado “interpelacién”, sobre
todo por los medios de comunicacion.

* Fernandez Luzuriaga, Wilson. (2009) La politica exterior en las elecciones nacionales 2009. Serie
Documentos de Trabajo N° 76. Montevideo: Unidad Multidisciplinaria de la Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de la Republica.

’ Fernandez Luzuriaga, Wilson y Hernandez Nilson, Diego (2010) “Tradiciones ideoldgicas de politica
exterior en las propuestas preelectorales 2009 de los partidos politicos uruguayos” en 3er. Congreso
Uruguayo de Ciencia Politica. Uruguay: desde el cambio a la continuidad. Montevideo: Asociacion
Uruguaya de Ciencia Politica (AUCIP). CD-Rom.



del presidente electo.* Finalmente, en 2011, se resefi6 y analizo la agenda de politica

exterior, comunmente llamada agenda internacional, en el primer afio del gobierno.’

En este 2012, a partir de los resultados obtenidos entre 2009 y 2011, y de avances en el
marco teorico del proyecto de doctorado en Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias
Sociales de quien suscribe’, se present6 un primer trabajo sobre la vigencia de las
concepciones neorrealistas, en las teorias propias de las Relaciones Internacionales, para
comprender y analizar la politica exterior uruguaya contemporanea, desde los movimientos
del gobierno de Mujica.” Simultaneamente, en el segundo semestre, los acontecimientos
acaecidos en Paraguay y el ingreso de Venezuela como Estado Parte al MERCOSUR,
ameritaron un analisis juridico-institucional, publicado en coautoria con la docente del
Programa de Estudios Internacionales Ana Maria Pastorino. El articulo se ocupa de las
reacciones del MERCOSUR, la UNASUR y algunos de sus Estados miembros respecto a las

. . . . Co. L. 8
nuevas circunstancias, surgidas a partir del juicio politico a Lugo.

Este trabajo, en su primera parte, desarrolla un marco de andlisis de naturaleza juridica, en
tanto regulacion de la politica internacional, tanto del ambito interestatal como multilateral
con la accion en organismos internacionales. Incluye: el instinto juridico del
reconocimiento de gobierno; la cldusula democratica en cuanto elemento que intenta
cohesionar una alianza entre Estados, conformada previamente en un régimen
internacional; un breve marco teorico referido a la aplicabilidad de las premisas
neorrealistas a paises pequefios 0 socios menores en un proceso de integracion, en clave de

equilibrio de poder.

* Fernandez Luzuriaga, Wilson (2010) E! presidente electo en la transicion, Trazos de la politica exterior de
José Mujica. Serie Documentos de Trabajo N° 78. Montevideo: Unidad Multidisciplinaria de la Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de la Republica.

> Fernandez Luzuriaga, Wilson (2010) La agenda internacional del Uruguay en el primer afio del gobierno
de José Mujica. Citado en la bibliografia.

6 “Continuidades y rupturas en la politica exterior uruguaya. La posiciéon frente al MERCOSUR de los
gobiernos de Sanguinetti, Batlle y Vazquez”.

7 Fernandez Luzuriaga, Wilson (2012) “La insercién internacional de Uruguay: una mirada desde las
concepciones neorrealistas de las Relaciones Internacionales”. Citado en la bibliografia.

¥ Fernandez Luzuriaga, Wilson y Pastorino, Ana Ma. (2012) “Reconocimiento de Gobierno y Clausula
Democratica. Su confusa interpretacion en la crisis paraguaya de 2012”. Citado en la bibliografia.



En una segunda parte, a partir de un breve repaso del sistema de toma de decisiones en
politica exterior de los Estados nacionales, con la finalidad de fundamentar los actores
elegidos para el analisis, se ingresa en los acontecimientos y las reacciones en el sistema
politico nacional. En efecto, se muestra el discurso del eje decisorio presidente-canciller-

parlamento, frente a las acciones del gobierno.

Finalmente, en las Reflexiones Finales, se analizan los resultados de la politica exterior
uruguaya desde el punto de vista de sus relaciones exteriores y de sus repercusiones en el
sistema politico doméstico, a la luz de los institutos del reconocimiento de gobierno, de la
clausula democratica y de acciones inscriptas a la luz de premisas neorrealistas. También
se incluyen consideraciones sobre la posicion nacional en el MERCOSUR vy en el sistema

internacional, después de un mes conmovedor en los planes de insercién internacional.’

1. Marco de analisis

El marco de andlisis para este trabajo incluye elementos juridicos y elementos politicos que
estan inscriptos tanto en las relaciones interestatales como en reglas preestablecidas para el
funcionamiento en organizaciones internacionales. En ese sentido, en una primera
instancia, se aborda el tema del reconocimiento de nuevos gobiernos, instituto del Derecho
Internacional Publico con fuente formal en el derecho consuetudinario. Se trata de mostrar
las reglas validas y juridicas del reconocimiento para analizar el comportamiento del

gobierno uruguayo con relacion al cambio de gobierno en Paraguay.

En una segunda instancia, se aborda el tema de la cldusula democratica, su origen, su
finalidad y su regulacion tanto a nivel del MERCOSUR como de la UNASUR, para
comprender el caso concreto del cambio de gobierno en Paraguay. Los compromisos
democraticos asumidos por los Estados tienen la legitimidad de constituir alianzas
internacionales con integrantes que comparten cierta escala de valores sobre la conduccion
de un gobierno, pero también conllevan un peligro latente de constituir a paises como
jueces de los acontecimientos que suceden en otros paises. Como el ingreso de Venezuela

al MERCOSUR es consecuencia de la sancién de inhabilitacion de Paraguay para

? El autor agradece a Mathias Escotto Gadea, licenciado en Relaciones Internacionales y egresado del
Diploma de Posgrado en Estudios Internacionales (Universidad de la Reptiblica) por su aporte en la seleccion
de documentos oficiales y discursos en la segunda parte del trabajo.



participar en sus Organos, se agrega un apartado sobre la normativa para el ingreso de

nuevos miembros al bloque.

En una tercera y ultima instancia, se desarrolla un breve marco tedrico referido a la
aplicabilidad de las premisas neorrealistas de las Relaciones Internacionales a paises
pequefios o socios menores en un proceso de integracion, en clave de equilibrio de poder.
Dicha aplicacién viene siendo trabajada en el Programa de Estudios Internacionales, tal

como se adelantara en la introduccion.

I.1. Apuntes sobre el reconocimiento de gobierno

I.1.1. El reconocimiento como instituto juridico

Este breve andlisis sobre el reconocimiento, desde el punto de vista juridico internacional,
recoge los conceptos centrales del texto de Eduardo Jiménez de Aréchaga (1995)
“Reconocimiento de Estado, Gobierno y Beligerancia”. Dicho trabajo actualiza los
alcances del instituto de reconocimiento a la luz de la nueva realidad internacional con la
caida del socialismo real y la disolucién de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas.
En tal sentido, la normativa establecida tiene caracter consuetudinario y esta construida
sobre la base de un sistema juridico de coordinacion, en el cual los sujetos a quienes se les

aplica directamente las reglas, son quienes las elaboran.

Antes que nada, es importante recalcar la naturaleza juridica del reconocimiento. Dicho
instituto es un acto unilateral, definido como una manifestacion de voluntad emitida por un
solo sujeto de Derecho Internacional, cuya validez no depende prima facie de otros actos y
que tiende a producir efectos juridicos previstos o, al menos, autorizados por el Derecho
Internacional. En definitiva es un acto que a primera vista, en forma aparente o advertida
en una observacion preliminar y externa, busca crear, conservar, modificar o extinguir un

derecho o una obligacién en el terreno internacional.

(Cuales son, entonces, los efectos juridicos que pretende desencadenar el reconocimiento
como acto unilateral? Se trata de admitir como valido un determinado estado de cosas o

una determinada pretension. La legitimidad deriva de que ese estado de cosas se configure



sin la participacion del autor del reconocimiento. Y el efecto juridico inmediato que genera

radica en que el objeto o situacion reconocidos pasan a ser oponibles al autor.

El régimen juridico que regula todo acto unilateral es simple. Solo se exige que sea emitido
por una autoridad competente, en otras palabras, por los 6rganos capaces de vincular en
forma valida y juridica al Estado o una organizacion internacional. En ese sentido, las
manifestaciones del jefe de Estado y/o gobierno y del ministro de Relaciones Exteriores,
asi como del secretario general de una organizacidén internacional, generan obligaciones
internacionales para el sujeto de Derecho Internacional respectivo, atn sin mediar

formalidades.

El reconocimiento es el acto unilateral mas estudiado por la doctrina, al consagrarse como
un elemento usual y trascendente de politica internacional. Comprende, el reconocimiento
de nuevos Estados, de nuevos gobiernos, de comunidades beligerantes, asi como de

variadas situaciones territoriales.

I.1.2. Reconocimiento de gobierno

El reconocimiento de gobierno tiene como objetivo admitir que las autoridades internas de
un Estado, legitimamente o de facto, “ejercen el poder supremo ordenador interno y
disponen de los instrumentos para representarlo y contribuir al establecimiento de un poder

coordinado internacionalmente”. (Arbuet-Vignali y Puceiro Ripoll, 2010: 43).

El reconocimiento de gobierno tiene su génesis en la conjuncién de dos hipotesis, la
primera es un cambio de gobierno y la segunda se configura cuando dicho cambio se
produce de un modo no previsto en las normas constitucionales vigentes en el Estado en
cuestion, sea una revolucion o un golpe de Estado. Esto significa que si un elenco
gobernante, mediante golpe de Estado, altera las normas constitucionales vigentes, no
provocaria necesidad de reconocimiento al no cambiar la cara visible en la representacion

estatal.

El instituto tiene dos objetivos basicos y restrictos. El primero consiste en eliminar dudas

sobre cudl es la autoridad suprema y efectiva con la que los demés Estados deben



relacionarse. En ese sentido, no seria reemplazable por la simple continuacion de las
relaciones diplomaticas, ya que pueden coexistir dos grupos — con poder militar -
reteniendo cierta cuota de poder en un territorio acotado dentro del mismo Estado. El
segundo objetivo radica en que constituye un medio, o una sancion, para afianzar el
cumplimiento de las obligaciones de un Estado por parte del nuevo gobierno, en
cumplimiento de un dogma bdasico del Derecho Internacional: la continuidad de las
obligaciones de un Estado cualquiera sea el régimen politico o régimen de gobierno que

adopten sus nuevas autoridades.

Meéxico sostuvo la “doctrina Estrada”, proclamando que cualquier forma de
reconocimiento de gobierno constituia una intromision en asuntos internos de otro
Estado.'’ Sin embargo, lo que México terminaba materializando era un reconocimiento
tacito, ya sea manteniendo agentes diplomaticos o retirandolos como “sancién”, en una
practica generalizada de ese pais, en la década de los setenta, con paises sudamericanos
que sufrieron golpes de Estado. No obstante, resulta evidente la potencialidad del instituto
como vehiculo o pretexto de intervenciones ilegitimas en la vida politica de un tercer

Estado soberano.

En la actualidad, la mayor parte de la doctrina se inclina por la llamada tesis juridica del
reconocimiento. Esto significa que existen reglas consuetudinarias que fijan criterios para
la consagracion del instituto, con elementos que deben reclamarse y elementos que no

deben reclamarse.
a. Requisitos que deben reclamarse
El primer requisito indispensable para que proceda el reconocimiento de gobierno es la

efectividad, en tanto control de hecho del aparato estatal y acatamiento de la poblacion al

nuevo gobierno. Ese acatamiento puede manifestarse en forma expresa, mediante una

' Genaro Estrada fue Secretario de Estado de México bajo la presidencia de Pascual Ortiz Rubio (1930-
1932), anunciado la doctrina en un documento enviado a todo su cuerpo diplomatico, en setiembre de 1930.
Se tratod de una defensa a ultranza del principio de soberania de los Estados, afirmando que es ilicita cualquier
opinién sobre gobiernos o cambios de gobierno en Estados extranjeros, pues configuraria una forma de
intervencion. Las relaciones diplomaticas deben continuarse cualquiera sea el gobierno que ocupa el poder y
la forma en que llegd al mismo. La ruptura de relaciones s6lo procede en caso que el nuevo gobierno
manifieste conductas hostiles para el Estado que acredit6 la mision diplomatica.

10



convocatoria plebiscitaria o, en forma técita, corroborada por la falta de resistencia armada
y una continuada obediencia. El segundo hace a la responsabilidad de ese nuevo gobierno,
traducida como capacidad y voluntad para cumplir las obligaciones del Estado. La falta de
voluntad puede derivar en un no reconocimiento como sancion. El tercer requisito radica
en que el surgimiento del nuevo gobierno debe haberse materializado en conformidad con
el Derecho Internacional. En concreto, no puede ser producto de la intervencion extranjera,
ya se trate de fuerzas regulares de otro Estado o de fuerzas irregulares, materializada en
asistencia financiera, politica, militar o de cualquier otro tipo. Asimismo, el nuevo
gobierno no debe haber recurrido al uso de la fuerza armada en violacion a las
prohibiciones establecidas en el Derecho Internacional, perpetrando actos terroristas,

violando el Derecho Internacional Humanitario“, utilizando armas quimicas, etc.

A partir de esta categorizacion, también queda claro para el Derecho Internacional que
cualquier reconocimiento prematuro de una entidad que no complete los requisitos
descritos es un acto ilicito, situacion comun cuando un grupo en armas contra el gobierno
establecido no adquiere poder real y efectivo. Casos de estudio particular lo generan
escenarios en las que mas de un grupo proclama ser el gobierno legitimo de un Estado,
generalmente cuando el gobierno cuestionado y/o el grupo revolucionario no controlan

efectivamente todo el territorio nacional.

b. Requisitos que no deben reclamarse

El Derecho Internacional contemporaneo rechaza cualquier forma de la llamada
legitimidad que comprende dos formas de legitimismo y una de legitimacién subsiguiente.
El legitimismo proclama el no reconocimiento de regimenes surgidos por la fuerza. El
fundamento para considerarlo invalido radica en que vulnera los principios de igualdad
juridica y de independencia de los Estados, y conduce, inexorablemente, a la violacion del
corolario de éste ultimo, la regla de la no intervencidon en asuntos domésticos. De hecho,
los Estados extranjeros terminarian constituyéndose en jueces de acontecimientos

sucedidos en un determinado Estado nacional.

" El Derecho Internacional Humanitario “es un conjunto de normas que, por razones humanitarias, trata de
limitar los efectos de los conflictos armados. Protege a las personas que no participan o que ya no participan
en los combates y limita los medios y métodos de hacer la guerra”. También se lo llama "derecho de la
guerra" y "derecho de los conflictos armados”. (Comité Internacional de la Cruz Roja, 2004:1).

11



El legitimismo conoci6 dos formas histéricas, el monarquico surgido como pacto politico
con la Santa Alianza de 1815 y el constitucional de la Doctrina Tobar.'? La primera forma
proclama el no reconocimiento de gobiernos surgidos en contra de alguna de las
monarquias establecidas, en rechazo a cualquier intento de sustitucion por regimenes de
vocacion revolucionaria. La segunda forma historica sostiene el no reconocimiento de
gobiernos surgidos por quebrantamientos de las normas constitucionales del Estado en

cuestion, en procura de preservar el régimen democratico.

El mecanismo de la legitimacion subsiguiente propone la postergacion del reconocimiento
del nuevo gobierno, hasta tanto se concrete la reorganizacion institucional en el Estado
implicado. Tampoco resulta valido para el Derecho Internacional por las mismas razones
argumentadas para el caso del legitimismo: intromision en asuntos internos, afeccion de

soberania y desconocimiento de la igualdad juridica entre Estados.

I.1.3. La democracia como requisito para integrar un organismo internacional

Como sefialan Arbuet-Vignali y Puceiro Ripoll (2010), organizaciones internacionales de
caracter regional, tanto en el ambito interamericano como europeo (MERCOSUR,
UNASUR, Unién Europea), han instituido practicas como resultado de la intensificacion
de la interdependencia, estableciendo un estatus minimo de partida como requisito para la
asociacion, referido al régimen politico democratico: “En esta perspectiva no es asunto

menor la compatibilidad de sus respectivos regimenes [...]”. (p. 46).

La OEA, desde su Carta constitutiva de 1948, le impone a sus Estados miembros que
garanticen dentro de fronteras el ejercicio efectivo de la democracia representativa. La
condicionalidad no viola el Derecho Internacional ya que no se levanta como requisito para
el reconocimiento de un gobierno, sino como requisito de pertenencia a la organizacion

internacional, para el Estado que pretenda aprovechar sus beneficios.

"2 El diplomatico ecuatoriano Carlos R. Tobar enuncia su doctrina en 1907. Esta tuvo la consagracion
regional en la Convencion Adicional del Tratado de Paz y Amistad de 1907, suscrito por Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

12



I.1.4. Lectura politica de un instituto juridico-internacional

Obviamente, el instituto del reconocimiento responde a la necesidad de generar reglas
objetivas a practicas politicas que tienen una importancia trascendental sobre el sistema
internacional. El Derecho Internacional establece las reglas consuetudinarias, basandose en
experiencias extraidas de etapas historicas decisivas como el proceso de emancipacion en
el continente americano, la descolonizacion en Asia y Africa después de la segunda Guerra

Mundial, y la caida del socialismo real.

El reconocimiento de gobierno es un instituto que no altera, en absoluto, la personalidad
del Estado como persona juridica internacional. Y solamente cambios de gobierno
concretados por mecanismos no establecidos en el derecho positivo interno de un Estado
tienen relevancia para el Derecho Internacional. Guerras civiles y golpes de Estado
militares han generado el problema de discernir la validez del reconocimiento del nuevo
gobierno, cuando éste, si bien se establece alterando las normas constitucionales vigentes
en el Estado, logra ejercer de hecho sus poderes como 6rgano de representacion en las

relaciones internacionales.

Si bien queda claro que todo gobierno efectivo, estable, responsable e independiente retine
los requisitos que establece el Derecho Internacional para su reconocimiento, en
determinados contextos historicos se aplicaron tesis politicas sobre el reconocimiento,

agrupadas bajo el término de legitimidad.

En definitiva, la tesis juridica del reconocimiento, se inclina por la no pertinencia de
evaluar el régimen politico o el régimen de gobierno que se instala, ni siquiera la forma en
que procedi6d dicha instalacion, salvo en lo referido a la intervencidon extranjera o a la
violacion de los principios y normas sobre el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales. Sujetar el instituto del reconocimiento a determinados regimenes politicos

o de gobierno puede derivar en intervenciones de Estados extranjeros:

Hay que tener en cuenta la enorme importancia que desde el punto de vista de las relaciones
comerciales, financieras y diplomaticas tiene para un Estado pequefio el reconocimiento de un

vecino poderoso que se lo niega. (Dominguez Campora, 1947: 225).

13



I.2. La clausula democratica en los organismos internacionales

I.2.1. El contexto historico regional

El tema tiene su sustento, como se explicara en el apartado 1.1.3., en asociaciones de
Estados que comparten tanto los propoésitos que llevan a constituir la asociacion y los
principios convergentes en las interacciones del sistema internacional, como cierta escala

de valores sobre la conduccion de los gobiernos, 1éase régimen politico.

Argentina, Brasil y Uruguay, activando mecanismos exdgenos en sus respectivos procesos
de reinstitucionalizacion de mediados de los ochenta, fueron protagonistas de espacios
multilaterales de concertacion en América Latina que Lilia Ferro (1990) llam6 “el gran
empuje democratico regional”. Los factores aglutinantes para los paises latinoamericanos
fueron la inmovilidad politica de la OEA" y la crisis por el endeudamiento externo de la
region, creando la conciencia de un accionar conjunto, tanto para la consolidacion
democratica como para ampliar los margenes de autonomia en su insercioén internacional.
Los mecanismos de participacion politica latinoamericanos a través de los cuales quedaron
plasmadas buena parte de las politicas exteriores de los tres paises del Cono Sur fueron: el
Consenso de Cartagena — 1984 -, el Grupo de Apoyo a Contadora — 1985 -, y el
Mecanismo Permanente de Consulta y Coordinacién Politica (MPCCP) o Grupo de los

Ocho — 1986 -.

El Grupo de Apoyo a Contadora reconoce como principal motivacion la lentitud de
avances en el Grupo de Contadora de 1983, propuesto para la resolucion de los conflictos
en Centroamérica. Todo el esquema se contrapuso a la politica de Estados Unidos de
América en la region, reivindicando el principio de no intervencion en asuntos internos de
los paises. El Consenso de Cartagena intentd conjuntar el esfuerzo de los paises de la
region para enfrentar la deuda externa, girando en torno al vinculo entre democracia y
desarrollo econdémico. Se marcaba la contradiccion que significaba que los paises

industrializados gestaran su apoyo retorico al esfuerzo de los latinoamericanos para

" La crisis es consecuencia, principalmente, de la actitud de Estados Unidos de América en la guerra por las
islas del Atlantico Sur entre Argentina y Gran Bretafia de 1982, sobre todo en referencia a la no aplicacion
del TIAR.

14



retornar a los regimenes democraticos, pero mantuvieran politicas que impedian su
crecimiento econdémico. Finalmente, el MPCCP fue conformado por Colombia, México,
Panama y Venezuela, y Argentina, Brasil, Perti y Uruguay; en otras palabras, Contadora y
su Grupo de Apoyo. A través del tiempo, el MPCCP desarroll6 una tematica que desborda

largamente la original de los mecanismos que conjunta y sera la génesis del Grupo de Rio.

Asi, como sefiala Ana Maria Pastorino (2012), la propia restauracion democratica en los
paises de la subregion, se encuentra en la base de la concrecion del MERCOSUR. Por ello,
el respeto de los principios democraticos pasa a revelarse como uno de los ejes centrales de
su historia. Sin embargo, en el Tratado de Asuncidn - instrumento fundacional del proceso,

firmado el 26 de marzo de 1990 - no se hace referencia al tema.

1.2.2. Su consagracion

En junio de 1992, la Declaracion Presidencial de Las Lenas ya establece, explicitamente, a
la democracia como base para la existencia y el desarrollo del proceso de integracion. En
esa linea, la Declaracion sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR, firmada en
Potrero de los Funes en la provincia argentina de San Luis, el 25 de junio de 1996,
incorporé un mecanismo de consultas y sanciones que incluyen desde la suspension del
derecho de participacion en los foros del bloque hasta la suspension de derechos y
obligaciones emergentes de las normas del MERCOSUR y de acuerdos celebrados entre
cada una de las partes y el Estado donde haya ocurrido la ruptura del orden democratico. Si
bien se discute el alcance juridico de esta Declaracion, su importancia radica en que

impulsa un instrumento convencional y establece la esencia de la regulacion futura.

Asi, se suscribe el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico en el
MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la Republica de Chile, de julio de 1998. Como
explica Pastorino (2012), no solo se incluye a Bolivia y Chile - Estados Asociados al
MERCOSUR desde 1996 - sino que se utiliza un mecanismo inédito. La practica anterior
consistia en adoptar un acuerdo entre los miembros plenos y luego concretar otro de igual
contenido con los asociados. Inclusive el articulo 8 categoriza al Protocolo como parte del

Tratado de Asuncidn y de los respectivos acuerdos del bloque con Bolivia y Chile.
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En sustancia, el Protocolo de Ushuaia imputa, desde su articulo 1: “La plena vigencia de
las instituciones democraticas [como] condicion fundamental para el desarrollo de los
procesos de integracion [...] entre los seis paises”. No obstante, al no esclarecer el
concepto de democracia, se reitera un viejo problema que no ha tenido respuestas
consensuales ni en practicas politicas, ni en la teoria politica. En cuanto a procedimientos
(articulos 4 al 7), se prevé un mecanismo de consultas con el Estado en el que
supuestamente se produjo la ruptura democratica y de los demés Estados miembros entre
si, asi como medidas que van desde la inhabilitacion para participar en la estructura
organica del MERCOSUR, hasta la suspension de derechos y obligaciones. Dos elementos
llaman la atencion: la no inclusién de un mecanismo de expulsion y la suspension de las

obligaciones del Tratado, cuando se esta frente a una sancion.

Finalmente, es necesario incluir en el anélisis, un instrumento que se encuentra en etapa de
ratificacion: el Protocolo de Montevideo sobre Compromiso con la Democracia en el
MERCOSUR (Ushuaia II), firmado el 20 de diciembre de 2011, por los cuatro Estados
Partes del bloque y por los seis Estados Asociados: Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador,
Perti y Venezuela. El documento se distancia del espiritu del Protocolo de Ushuaia y se
alinea - incluso con disposiciones redactadas en forma idéntica - con el Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia, del
26 de noviembre de 2010, firmado en Georgetown, Republica Cooperativa de Guyana, que

tampoco ha completado su etapa de ratificacion.

Asi, el articulo 1 del Protocolo de Ushuaia II amplia la hipotesis que activa los mecanismos
sancionatorios por la alteracion del régimen democratico. A la clasica “ruptura del orden
democratico”, se le agrega la “violacion del orden constitucional o de cualquier situacion
que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del poder y la vigencia de los valores y principios
democraticos”. Pero como advierte Pastorino, la ampliacion cualitativamente mas seria es
que a la ruptura se le agrega el supuesto de amenaza de ruptura en las situaciones

enunciadas.
Asimismo, la autora explica que las posibles sanciones de Ushuaia I, pasan a ser parte de

una lista no taxativa que ademas incluye el cierre de forma total o parcial de fronteras

terrestres, y suspension o limitacion al comercio, trafico aéreo y maritimo, las
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comunicaciones y la provision de energia, servicio y suministros. Esta lista también
incluye: “Promover la suspension de la Parte afectada en el &mbito de otras organizaciones
regionales e internacionales”, asi como “Promover ante terceros paises o grupos de paises
la suspension a la Parte afectada de derechos y/o beneficios derivados de los acuerdos de

cooperacion de los que fuera parte”. (Articulo 6).

1.2.3. La admision de nuevos Estados en el MERCOSUR

La admisién se encuentra regulada en el articulo 20 de Tratado de Asuncién y
Reglamentada por la Decision del Consejo del Mercado Comun 28/05. El articulo 20
expresa que el Tratado estard abierto a la adhesion, mediante negociacion, de los demas
paises miembros de la ALADI, después de cinco afios de vigencia del instrumento. Y
determina que: “La aprobacion de las solicitudes sera objeto de decision unanime de los

Estados Partes”.

La Decision 28/05, en su articulo 1, establece que los paises miembros de la ALADI que
deseen adherir al Tratado de Asuncidon deberan presentar solicitud formal-escrita ante el
Consejo del Mercado Comun por intermedio de la Presidencia Pro Tempore. El articulo 2,
reafirmando la expresion del 20 del Tratado de Asuncidon, confirma: “La solicitud debera
ser aprobada por unanimidad de los Estados Partes y sera expresada mediante Decision del

Consejo del Mercado Comun”.

Tanto la unanimidad como el consenso, mecanismos de votacion previstos para la
estructura orgénica del MERCOSUR, requieren la conformidad de los Estados Partes. La
unanimidad supone que todos los Estados estan manifestando acuerdo en una votacion. Es
considerada la garantia de los Estados pequefios frente a las grandes potencias, asi como la
garantia de las grandes potencias para que una organizacion internacional no proceda en
contra de su voluntad. El consenso supone la ausencia de oposicion formal, en general, sin
llegar a una votacion. Para el jurista uruguayo Eduardo Jiménez de Aréchaga son
soluciones que si bien no son aceptables para todos, no son inaceptables para nadie. En
definitiva, las normas de convivencia en el MERCOSUR requieren la conformidad o al

menos la no disconformidad de todas las partes.
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I.3. El Neorrealismo en una vision periférica
1.3.1. El contexto historico

La convencion mas aceptada y trabajada para el estudio de las teorias de las Relaciones
Internacionales, sobre todo en 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 de la interdependencia compleja o
transnacionalista-globalista, ambos respuestas de las décadas del sesenta y setenta ante la
incapacidad del paradigma realista de explicar el mundo de la distension y otros cambios

en el sistema internacional.

Para el paradigma realista, la unidad de analisis es el Estado nacional, considerado como
actor racional y unificado, o sea como sujeto coherente. Desde una vision anarquica y
conflictiva del mundo, la problematica central para los Estados es la seguridad
internacional. El uso y/o la amenaza de la fuerza son considerados instrumentos viables,
validos y eficaces. En consecuencia, hay una reafirmacién del poder como categoria
analitica principal que tiene por objeto la satisfaccion del interés nacional. Esto lleva a que
se clasifiquen los problemas a abordar por los Estados como de alta politica, donde se
incluyen los asuntos de seguridad militar, y de baja politica que abarcan las cuestiones

econdmicas y sociales.

Los pilares del realismo suponen también la separacidon tajante entre procesos politicos
internos y externos. Los primeros son producto del sistema politico nacional con la
inclusion o la influencia de partidos politicos, grupos de interés y opinidén publica. Los
segundos son exclusividad de ese Estado racional y unificado, que materializa decisiones
con un alto grado de autonomia respecto de su sociedad nacional. Asi, solo se visualizan y
explican lineamientos generales en las politicas exteriores, no pudiéndose captar como
Estados con condiciones diversas actiian en forma similar ante un contexto internacional, o
Estados con atributos y condicionamientos semejantes responden en forma diferente a

iguales estimulos del sistema internacional. Por otra parte, ante contextos historicos de
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estabilidad o relativo statu quo sistémico, la teoria relista no aporta elementos explicativos

para transformaciones profundas de politicas exteriores nacionales.'*

A fines de la década del setenta surge una verdadera reformulacion tedrica de lo conceptos
clasicos del paradigma realista, conocida como neorrealismo, siendo su autor mas
representativo Keneth Waltz y su libro Teoria de la Politica Internacional de 1979",
aunque es forzoso resaltar los aportes de los autores norteamericanos Stepehen Krasner y
Robert Gilpin. Los autores neorrealistas abrazan el proposito de revigorizar al realismo
clasico. No obstante, admiten la necesidad imperiosa de reformularlo con: proposiciones
fundadas en la integracion de la teoria realista clasica a un marco contemporaneo; la
vinculacion conceptual de otros aportes teodricos, y la desagregacion de variables. En
definitiva: “Una teoria neorrealista introduciria mas rigor en la tradicién realista,
definiendo conceptos claves de manera mas clara y coherente y desarrollando una serie de
proposiciones que pudieran estar sujetas a la comprobacion empirica y la investigacion”.

(Dougherty y Pfaltzgraff, 1990: 130-131).

La capacidad explicativa de la teoria neorrealista, basada en una sola variable para
interpretar las relaciones entre los Estados e invocadora del sistema como marco analitico-
conceptual, explica su amplio alcance, su reconocimiento significativo y su vitalidad. Sin
embargo, sus bases se vieron erosionadas con el cambio del sistema bipolar, al que habian
calificado de durable y estable. La disolucion del polo-Unioén Soviética llevo a Waltz a
analizar implicaciones tedricas en la posguerra fria, entre las cuales esta el surgimiento de

otro polo para equilibrar el sistema. (Bizzozero, 2011: 145).
1.3.2. Los principales postulados

Con el fin de construir su propuesta, Kenneth Waltz (1988) clasifico a las teorias de la
politica internacional en dos categorias: las reduccionistas, que conciben las explicaciones
a nivel nacional o individual, y las sistémicas que lo hacen a nivel internacional. La
expresion reduccionista, la atribuye por considerar que intentan comprender el todo,

estudiando las partes, ya sea la burocracia o los burdcratas nacionales. Waltz trabaja estos

'* Véase como autor representativo del paradigma realista a Hans Morgenthau particularmente, su libro
Politica entre las Naciones: la lucha por el poder y la paz de 1948.

'S En este trabajo se cita la version en espafiol de 1988, detallada en la bibliografia.
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supuestos tratando de mostrar como tanto la teoria clasica del imperialismo como la tesis
neocolonial o nueva tesis marxista del imperialismo son substancialmente andlisis sobre el

funcionamiento de economias nacionales.'¢

Paso seguido, Waltz comienza la defensa a los enfoques sistémicos comparandolos con los
analiticos. Explica que el método analitico - utilizado preferentemente por la fisica clésica -
exige la reduccion de una entidad a sus partes para examinar sus propiedades y conexiones.
El método soOlo resulta eficaz y arroja resultados suficientes cuando los efectos a nivel
sistémico estan ausentes o son tan débiles como para ignorarlos. El autor alerta que los
analistas que limitan su objeto de estudio a las unidades interactuantes, desconociendo el
peso de las causas sistémicas, terminan asignando, arbitrariamente, causas al nivel de las
unidades, distribuyéndoselas entre los actores. En definitiva, la estructura de un sistema
actiia como fuerza limitadora y de disposicion, y es por eso que las teorias sistémicas son
aptas para explicar y predecir las continuidades dentro de un sistema. Una teoria sistémica
muestra por qué los cambios procesados en una unidad producen menos cambios de
resultados que los esperables en ausencia de limitaciones sistémicas. No obstante, se debe
tener en cuenta que la vida dentro de un sistema no es una repeticion permanente,
verificandose importantes discontinuidades; si se verifican dentro de un sistema que

persiste, sus causas se hallan a nivel de la unidad.

Para Waltz, una teoria politica internacional no implica ni requiere una teoria de politica
exterior, asi como una teoria de mercado no implica ni requiere una teoria de la empresa.
Esa teoria sistémica se ocupara de las politicas exteriores para explicar ciertos aspectos de
ellas, como las condiciones internacionales a enfrentar. Pero creer que estd en condiciones
de decir de qué modo se producira el enfrentamiento, es lo opuesto del error reduccionista.
En cambio, una teoria de politica exterior es una teoria de nivel nacional; produce
expectativas acerca de respuestas de distintas politicas ante las presiones externas. No
obstante, el autor se afilia a estudios comprehensivos de la realidad y advierte que sostener

que una teoria que contemple solo la condicion interna de los Estados no puede explicar

' Los autores citados para analizar la teoria clasica son Atkinson Hobson y Vladimir Ilich Lenin, mientras
que los neocoloniales son Harry Magdoff; Paul A. Baran & Paul M. Sweezy, Michael Barratt Brown, Johan
Galtung, Stephen Hymer, William A.Williams y Richard D. Wolff.
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suficientemente sus conductas externas, no implica concluir que las conductas externas

puedan ser explicadas sin hacer referencia a las condiciones internas.

El neorrealismo de Waltz parte de dos supuestos centrales del realismo clasico. El primero
es considerar a los Estados, en tanto unidades racionales, unificadas y autobnomas, como los
principales actores. El segundo es la reafirmacion del poder como categoria analitica
principal de la teoria y el objetivo de satisfaccion del interés nacional. Como consecuencia,
considera a la anarquia como caracteristica definitoria del sistema internacional, muestra
poca confianza en el Derecho Internacional o en las organizaciones internacionales, niega
la utilidad a la aplicacion de principios morales y universales en la politica exterior, y

continua diferenciando con bastante nitidez la politica interna de la exterior.

La primera gran innovacion consiste en que el neorrealismo centra y enfatiza su
explicacion en las caracteristicas estructurales del sistema internacional y menos en la

naturaleza de sus unidades constitutivas, los Estados:

Lo que caracteriza, asi, al neorrealismo, es que, junto a la lucha por el poder y el interés nacional,
como principios rectores de la politica internacional, introduce explicitamente y al mismo nivel, en
cuanto principio rector, las influencias y condicionamientos que se derivan de la estructura del

sistema internacional. (Del Arenal, 2000: 379).

La segunda innovacion es que frente a la tendencia estatica de los realistas clasicos, los
neorrealistas reconocen los cambios y las transformaciones del sistema internacional. El
fenémeno es un estimulo que puede originar cambios en la distribucion de las capacidades
y del poder de los Estados. En definitiva, la politica exterior es fijada no sélo por “la logica
interna del sistema estatal, sino también [por] los repartos relativos del poder global entre
las unidades estatales”. (Del Arenal, 2000: 379). Por eso, Waltz sostendra que la politica
internacional es mas que la suma de las politicas exteriores de los Estados nacionales, ya
que estas se materializan en un sistema internacional andrquico, siendo los rasgos de la

estructura los que moldean la interaccion. Asi:

Si cambia la estructura, también se cambiara el modelo de interacciones entre las unidades. De
modo que s6lo una transformacion estructural puede alterar la naturaleza anarquica del sistema
internacional. Pero los cambios en el sistema no se originan en su estructura sino en sus partes y son
las fuerzas que se dan a nivel de la unidad las que configuran las posibilidad del cambio sistémico.

(Llenderrozas, 2010: 403).
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1.3.3. El significado del término estructura

Para Waltz, un sistema estd compuesto por una estructura y por unidades interactuantes,
siendo la primera el componente que hace posible pensar en el sistema como un todo. Una
estructura politica se define, primero, segin el principio que la ordena; segundo, por la
especificacion de las funciones de sus unidades formalmente diferenciadas; tercero, por la

distribucion de capacidades entre esas unidades.

La estructura politica doméstica tiene unidades - instituciones y agencias — ordenadas por
principio jerarquico, especificandose sus funciones, aunque la jerarquia de los cargos no
estd completamente articulada. En el desempeio de funciones, las unidades pueden ganar o
perder capacidades. Y aun cuando las funciones especificas no se alteren, las unidades
pueden alterar sus relaciones mutuas por medio de los cambios en sus capacidades

relativas.

Segun Waltz, los sistemas politicos internacionales, como los mercados econdémicos, se
forman por la coaccidon de unidades autointeresadas, por tanto se construyen y sostienen
mediante el principio de autoayuda. Ambos son de origenes individualistas, generados
espontaneamente e¢ impremeditados. En el sistema internacional no hay una autoridad
institucional superior y las unidades se mantienen en una relacion horizontal, con Estados
formalmente iguales. La supervivencia es su primera meta, ya que no estd garantizada su
seguridad. No obstante, algunos Estados pueden perseguir metas que consideren mas
valiosas como el amalgamarse con otros. Los demas propdsitos abarcan desde conquistar

el mundo al deseo simple de ser dejado en paz.

El autor concluye que los Estados son semejantes con respecto a las tareas que enfrentan,
inclusive a los fines que aspiran, pero no en sus capacidades para desarrollar tareas ni para
satisfacer fines. Influye la forma, el tamafo, la riqueza y el poder. En ese sentido, no
considera acertada la distincion entre cuestiones de alta y baja politica: los Estados utilizan
medios econdémicos para fines politicos y militares, o medios politicos y militares para
fines econémicos. Otro error es identificar la soberania con la capacidad del Estado de
hacer lo que desee. La soberania no implica inmunidad a los efectos sufridos por las
acciones de otros Estados, sino decision autonoma de enfrenar problemas internos y
externos, incluyendo ayudas que supongan limitar la libertad con respecto a otros Estados.

En otras palabras, ser soberano y ser dependiente no son situaciones contradictorias.
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Cabe, finalmente, agregar la deduccién que hace Waltz concluyendo que si bien las
capacidades son atributos de las unidades, la distribucion de las mismas ya no lo es,
constituyendo un concepto sistémico. Asi, la estructura de un sistema cambia con los
cambios de la distribucion de capacidades entre unidades del sistema, y los cambios de la
estructura cambian las expectativas acerca del comportamiento de las unidades y acerca de
los resultados de sus interacciones. Termina sentenciando que al definir las estructuras
politicas internacionales, consideramos a los Estados con las tradiciones, habitos,
objetivos, deseos y formas de gobierno; no nos preguntamos si son revolucionarios o
legitimos, autoritarios o democraticos, ideoldgicos o pragmaticos. Nos abstraemos de sus

atributos, salvo los que involucran sus capacidades.

En este contexto, Waltz explica que los Estados tratan de usar, de manera mas o menos
sensata, los medios disponibles con el objetivo de lograr sus fines. Esos medios pertenecen
a dos categorias: esfuerzos internos como movimientos destinados a incrementar la
capacidad econdmica o la fuerza militar, o a desarrollar estrategias inteligentes, y esfuerzos
externos como movimientos destinados a fortalecer la propia alianza o a debilitar una
antagdnica. En consecuencia, todo apunta a un escenario de equilibrio de poder al igual
que en las interpretaciones del realismo clasico. Pero, como se explicara a continuacion, el
neorrealismo lo ve como un componente necesario para la interaccion de las unidades y no

como un fin en si mismo.
1.3.4. Aplicacion de las premisas a un escenario de equilibrio regional

La vigencia y aplicabilidad de premisas neorrealistas en un escenario regional es abordada
por Lincoln Bizzozero (2011) desde la importancia asignada, por la corriente, al cambio en
el sistema internacional. En esa dindmica, sera el propio sistema que ird generando
instancias y procesos para el equilibrio de poder entre las unidades, que asegure el
funcionamiento del mismo. Bizzozero explica que una conceptualizacién primaria del
equilibrio de poder, radica en la ausencia de una posiciéon dominante de un Estado con
respecto a otro en el sistema internacional como para imponer su orientacion. Este
concepto posibilita la comprension de los diferentes ambitos en los que puede aplicarse: en
el escenario internacional, asegurando la supervivencia del Estado; en escenarios

regionales, con el surgimiento y la continuidad de pequefios y medianos Estados, y en la
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expresion de principios convergentes, instituciones y procesos. Paso seguido, hace una

importante distincion al afirmar que:

Los teoricos adscriptos al equilibrio del poder otorgan una importancia relevante al papel activo que
toman las potencias en la generacion de politicas para equilibrar el poder. Los neorrealistas, en
cambio, consideran que la tendencia al equilibrio del poder es sistémica, por lo que ocurrira
independientemente de las acciones que tomen racionalmente los politicos en los respectivos

Estados. (p. 142).

Ese equilibrio de poder regional también presenta consagraciones mediante la
conformaciéon de acuerdos de cooperacion o integracion. Al respecto, resulta conveniente
recurrir a la importancia asignada por autores neorrealistas a los regimenes internacionales.
Monica Salomoén hace una recopilacion sobre el significado del didlogo/debate entre el
neorrealismo y el neoliberalismo, destacando como resultado el acuerdo sobre el concepto
de régimen internacional, conocido como definicidon candnica. La definicion, publicada por

Stephen Krasner, a principios de la década de los ochenta, afirma que:

Los regimenes internacionales son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de
decisiones en torno a los cuales las expectativas de los actores convergen en un area determinada de
las relaciones internacionales. Los principios son creencias de hecho, de causalidad o de rectitud.
Las normas son estandares de comportamiento definidas en términos de derechos y obligaciones.
Las reglas son prescripciones o proscripciones para la accion especifica. Los procedimientos de
toma de decisiones son las practicas prevalecientes para llevar a cabo y aplicar las decisiones

colectivas. (Krasner, 1983: 2).

I1. Los hechos en Paraguay y las repercusiones a nivel local

I1.1. Un breve repaso de los sistemas de toma de decisiones

Este apartado tiene por objetivo repasar un marco teérico muy general sobre el sistema de
toma de decisiones, solo a los efectos de justificar los actores elegidos para el andlisis de
las posturas nacionales. A principios de la década del noventa, con los procesos de
reinstitucionalizacion en marcha en varios paises latinoamericanos, el internacionalista
chileno Alberto van Klaveren (1992) sefialaba que “las politicas exteriores no consisten en
la simple acumulacion de decisiones individuales, sino que representan complejos sistemas

de accioén que requieren de marcos analiticos relativamente sofisticados”. (p. 208). En esa
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linea, agregaba que los procesos de democratizacion como los de modernizacion
transformaron el sistema de decisiones en politica exterior, los que previamente
presentaban una naturaleza restringida a unas pocas personas informadas y/o en posiciones

de autoridad.

El autor aseguraba que el Poder Ejecutivo incrementd la participacion de actores:
diferentes ministerios, agencias, comisiones y otras entidades que buscan influir en muchas
areas de la politica exterior. De igual manera, los parlamentos reforzaron sus potestades de
decision, fiscalizacion y supervision. Asimismo, actores no estatales como partidos
politicos, asociaciones empresariales, medios de prensa, grupos de interés y ONGs, han

incursionado activamente en el campo de la politica exterior.

A pesar de toda esta proliferacion, la figura del Presidente de la Republica contintia
reteniendo importantes poderes. Desarrolla estilos personales de relacionamiento exterior,
ademas de tomar las decisiones mas importantes. Y al igual que en otras partes del mundo,
los ministros de Relaciones Exteriores desempefian un papel crucial en la implementacion
de la politica exterior en los paises latinoamericanos. En varios de estos, ejercen ademas
una importante influencia en las etapas previas de analisis y disefio. Asimismo, las
caracteristicas personales, los modos de relacionamiento y los contactos externos del
ministro de turno, son cuestiones que pueden favorecer la proyeccion exterior de un pais
determinado. De todas formas, advierte van Klaveren, el rol de las cancillerias se ha visto
reducido o mediatizado, frente a la creciente participacion de ministerios y otras agencias
del gobierno, en especial los de naturaleza econdmica o relativos a la produccion. La
cuestion clave recae en identificar y superar la fragmentacion, a través de diversos
mecanismos de articulacion y coordinacién, y en hacer frente a las batallas burocraticas,

desde principios ordenadores.

El rol del parlamento en politica exterior se dimensiona, fundamentalmente, a partir de las
funciones de supervision, control o fiscalizacion de posicionamientos del Poder Ejecutivo.
En otras palabras, un parlamento no tiene previstas potestades propias y definidas para
adoptar decisiones en el terreno de las relaciones exteriores nacionales, debido a que su

actuacion, es prevista con mucha menos asiduidad que la del Poder Ejecutivo. Sin
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embargo, el desafio de cada partido o sector politico representado en el Poder Legislativo

consiste en maximizar su influencia en el proceso decisorio de la politica exterior.

Sobre los sistemas de toma de decisiones, el argentino Roberto Russell (1990) plantea un
modelo articulado basado en dos desarrollos conceptuales. Mientras que el primero refiere
a lo que son la estructura y el proceso decisorio, el segundo recae en la diferenciacion entre

los continuos, unidad-fragmentacion y centralizacion-descentralizacion.

Russell sefala que la estructura decisoria estd conformada por uno o varios actores
domésticos con potestad de comprometer al Estado internacionalmente. En el proceso
decisorio participan actores nacionales y extranjeros, gubernamentales y no
gubernamentales. La decision final es reservada a la estructura, mientras el resto de los
actores intervinientes en el proceso trabajan en circulos méas o menos cercanos a ella. Para
el caso de Uruguay, a efectos de este trabajo, se adhiere a una solucion ensayada por el
autor de este Documento de Trabajo que limita, en una primera instancia de cada analisis,
la estructura decisoria al eje presidente-canciller-parlamento:
[...] la conformacion de la estructura decisoria encuentra una respuesta parcial ya desde las normas
constitucionales. En ellas se establece que al Presidente de la Republica en acuerdo "con el Ministro o
Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros" compete designar y destituir al personal
diplomatico y consular; recibir agentes diplomaticos y autorizar el ejercicio de funciones a consules
extranjeros; decretar la ruptura de relaciones y declarar la guerra; negociar, concluir suscribir y ratificar
tratados. (Art. 168 num. 12, 10, 15, 16 y 20). El andlisis de la politica exterior desde esta construccion
jerarquica tiene una justificacion adicional: la coincidencia en la Yinica figura del Presidente de la
Republica de la Jefatura de Estado y la Jefatura de Gobierno.
A su vez, la capacidad de codecision del Poder Legislativo tiene su materializacion en las mismas
normas, cuando a los institutos del acuerdo [...] o del Consejo de Ministros se les imponga: acuerdo con
la Camara de Senadores o en receso con la Comision Permanente para la destitucion de funcionarios
diplomaticos (art. 168, 10); acuerdo con la Camara de Senadores o en receso con la Comision
Permanente para el nombramiento de Jefes de Mision (art. 168, 12); previa resolucion de la Asamblea

General para declarar la guerra (art. 168, 16 y Art. 85,7); previa aprobacion del Poder Legislativo para
ratificar tratados (art. 168, 20 y art. 85, 7). (Ferndndez Luzuriaga, 2007: 6)

Mas alld de instancias y tematicas sobre politica exterior en las que interviene el
Parlamento, éste ingresa en el circuito codecisorio con institutos constitucionales de
control, basicamente los relativos a pedidos de informes, investigacién y llamados a Sala

(articulos 118 al 121) y censura a los ministros de Estado (articulos 147 y 148).

En cuanto a los continuos, unidad-fragmentacion y centralizacion-descentralizacion, cabe

agregar que mientras el primero hace referencia al grado de coherencia, cohesion y acuerdo
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en el proceso decisorio, el segundo tiene que ver con el nimero de los actores individuales
o institucionales que participan en el proceso. Por tanto es falso concluir que un sistema de
toma de decisiones descentralizado deba, necesariamente, constituirse en fragmentado. De
la misma manera, un sistema por ser centralizado no configura, automaticamente, una

politica exterior coherente.

Asimismo, para el tema que hace a este documento, no puede dejar de considerarse la
figura del vicepresidente. En efecto, Danilo Astori, en tanto Ministro de Economia y
Finanzas del primer gobierno del Frente Amplio encabezado por Tabaré Vazquez (2005-
2010) y “jefe politico” del actual ministro, Fernando Lorenzo, acostumbra a salir a escena
en temas de insercion internacional. En la administracion anterior encabezo la postura
dentro del gobierno proclive a negociar un TLC bilateral con Estados Unidos de América.
En la actual administracién, en un contexto en el que el Frente Amplio descartdé dicha
posibilidad con compromisos programaticos, Astori mantiene una postura critica ante el

MERCOSUR.

[...] las valoraciones de Mujica y del Vicepresidente de la Republica Danilo Astori marcan una
gradual diferencia. Mientras para el primero, la consolidaciéon 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 en la concrecion de acuerdos MERCOSUR-terceros. Estas
tendencias conviven en el partido de gobierno Frente Amplio, desde su primera administracion,
encabezada por Tabaré Vazquez [...]. (Fernandez Luzuriaga, 2012: 17,y 23 y 24, respectivamente).

I1.2. ;| Paraguay o Venezuela?: disensos en el sistema politico uruguayo

I1.2.1. El escenario antes de la Cumbre de Mendoza

El 22 de junio de 2012, el Presidente de la Republica del Paraguay Fernando Lugo, que
habia sido electo en 2008 y finalizaba su mandato en mayo de 2013, fue destituido
mediante un juicio politico por “mal desempefio de sus funciones”. Como consecuencia, el
entonces vicepresidente Federico Franco, del Partido Liberal Radical Auténtico, asumiria
la conducciéon del gobierno paraguayo. El instituto del juicio politico es un mecanismo
previsto en la Constitucion paraguaya de 1992 para atenuar la naturaleza presidencialista
de la carta magna. Las causas de la destitucion radicaron en las medidas tomadas por las

autoridades policiales para desalojar una reserva forestal ocupada por un grupo de
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campesinos sin tierra. A raiz de los incidentes, acontecidos el 15 de junio y en los que
murieron 17 personas (11 civiles y seis policias), Lugo destituy6 a su Ministro del Interior,
reemplazandolo por un ciudadano proveniente del Partido Colorado. Esto provocaria la
reaccion del Partido Liberal Radical Auténtico, principal fuerza de la coalicion gobernante

y rival histérico del coloradismo, dejando al presidente sin respaldo parlamentario.

A partir de alli, presidentes y cancilleres de la region, y representantes de organismos
internacionales comenzaron a pronunciarse sobre lo acontecido en Paraguay. Incluso, un
dia antes de que procediera la destitucion de Lugo, el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y
de Gobierno de la UNASUR reunidos en Rio de Janeiro, Brasil, decidieron enviar una
mision de cancilleres para analizar las alternativas del juicio politico.'” El objetivo, segin
palabras del canciller brasileiio Antonio Patriota era “preservar la estabilidad y el pleno
respeto al orden democritico paraguayo, conservar el pleno cumplimiento de los

dispositivos constitucionales y asegurar la defensa del debido proceso”."®

A nivel nacional, referentes del Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo, de los partidos
politicos y otros actores, hicieron expresas sus opiniones, mostrando importantes disensos.
Ademas, se registraria un minucioso seguimiento de la prensa a nivel local sobre las
alternativas del caso paraguayo y una, poco usual, seguidilla de comunicados y

declaraciones desde la Cancilleria.

La primera reaccion oficial y documentada provino del Ministerio de Relaciones
Exteriores en formato de declaracion escrita, al otro dia de la destitucion de Lugo. El
parrafo inicial, a manera de dogma inspirador de la postura uruguaya sostiene que “cuando
los presidentes son electos por el pueblo se deben establecer las maximas garantias de
estabilidad a esa decision soberana”, adelantando que se consideran autoridades legitimas
“aquellas que provienen del voto popular, el verdadero soberano para elegirlas”. En el
segundo parrafo, se rechaza el juicio politico aplicado a Lugo por atentar contra “las
garantias esenciales del debido proceso”, tanto por los plazos en que se materializd — se

utiliza la expresion “rapidez y urgencia” - como por desconocer que las investigaciones

'7 Estuvieron presentes los presidentes de Brasil Dilma Rousseff, de Colombia Juan Manuel Santos, de
Ecuador Rafael Correa, de Bolivia Evo Morales y de Uruguay José Mujica, asi como varios cancilleres.

'8 El Pais, 22 de junio de 2012.
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sobre los incidentes del 15 de junio no habian culminado. Finalmente, la Declaracion
concluye que, imponer un presidente asi, “no condice con las practicas democraticas
fundamentales que debemos preservar en la region”. En consecuencia, se debe “mantener
el mas pleno respeto a las cldusulas democraticas de MERCOSUR y UNASUR”. Desde
estas conclusiones insta a “la Republica del Paraguay”, sin mencionar al gobierno, a

“convocar a su pueblo tan pronto como sea posible para elegir nuevos gobernantes”.

En lo que constituy6 un verdadero analisis juridico, el 25 de junio, Almagro se manifesto
en contra de la legalidad de la destitucion de Lugo. Reconoci6 la validez del juicio politico
como instituto en la normativa paraguaya, pero reafirm¢ la inconstitucionalidad en la
aplicacion concreta por no respetar “las garantias del debido proceso”. El canciller explico
que las garantias significan “plazos mas largos para implementar la defensa, asi como para
realizar las declaraciones. No debe haber en el camino decisiones o sentencias previas,
como ocurri6 en este caso”. En la misma conferencia de prensa, Almagro dijo que llamo al
embajador uruguayo en Paraguay en calidad de consulta: “Esta decision es una medida
diplomatica de rigor en estos casos, que implica que el pais no estd de acuerdo en como

. 20
sucedieron los hechos”.

Inmediatamente, el embajador Enrique Fischer, fue llamado en consulta por el Ministro de
Relaciones Exteriores, mecanismo muy utilizado en las relaciones diplomaticas, a efectos
de obtener informacion calificada y/o manifestar desacuerdo con algiin proceso politico de
naturaleza doméstica o externa materializado en el Estado receptor. Sobre la reunion,
Almagro inform6 que sirvid para posicionar al pais para las cumbres del MERCOSUR vy la
UNASUR, y delinear acciones diplomadticas, incluyendo las sanciones a Paraguay.
Asimismo, sostuvo que, “la exclusiéon de Paraguay de los organismos decisorios del
MERCOSUR y la UNASUR es suficiente”, manifestandose contrario a sanciones

comerciales y econémicas.”’

Asi, el canciller empieza, en la esfera doméstica, a delinear una posicion clara. Mantiene

reuniones en el propio ministerio con lideres de la oposicion politica y asegura que no se

' Ministerio de Relaciones Exteriores, 23 de junio de 2012.
% Presidencia de la Republica, 25 de junio de 2012.

1 El Pais, 26 de junio de 2012.
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aprovechard la suspension de Paraguay para aprobar el ingreso de Venezuela como
miembro pleno. Y antes de viajar hacia la reunidon de cancilleres, instancia previa a la
XLIII Cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR y Estados Asociados, Almagro
reiteraria: “La suspension de Paraguay implica suspension, no quiere decir que Paraguay
vaya a dejar de ser miembro del MERCOSUR, por tanto, sigue pendiente la aprobacion por

parte del senado paraguayo [...]”.%

I1.2.2. La Cumbre de Mendoza y el repique en UNASUR

Sobra decir que la XLIII Cumbre del MERCOSUR, a fines de junio de 2012, estuvo
signada por el cambio de gobierno en Paraguay con la asistencia de los tres presidentes de
los Estados Partes y tres de los Estados Asociados: Evo Morales de Bolivia; Rafael Correa
de Ecuador y Ollanta Humala de Peru. Solo faltaron Sebastian Pifiera de Chile y Juan

Manuel Santos de Colombia.

El 25 de junio, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina -
pais que ejercia y traspasaria la Presidencia Pro Témpore del bloque regional y oficiaba de
Estado sede del encuentro - anunciaba que se habia decidido suspender en forma inmediata
a Paraguay, en su derecho de participacion de la cumbre. En definitiva, se adelantaba su
negativa de acreditar a los representantes paraguayos. El anuncio respondia a que un dia
antes, el 24 de junio, se conocia una Declaracion de los Estados Partes y Asociados del
MERCOSUR sobre la “ruptura del orden democratico en Paraguay, por no haberse
respetado el debido proceso” en la que se decretaba la suspension del derecho de Paraguay
de asistir a la XLIII Reunion del Consejo del Mercado Comun y Cumbre de Presidentes
del MERCOSUR, asi como de las reuniones preparatorias. La Declaracion fue firmada por
Argentina, Brasil, Uruguay, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Per y Venezuela, o sea

unanimemente. >’

El 29 de junio, casi cuatro horas mas tarde de lo previsto, comienza la cumbre de

presidentes, después de reuniones preliminares donde el tema del ingreso de Venezuela

** Presidencia de la Republica, 27 de junio de 2012.

2 Declaracion de los Estados Partes del MERCOSUR y Estados Asociados sobre la Ruptura del Orden
Democratico en Paraguay.
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genera dudas y negociaciones. Como hace notar el internacionalista uruguayo Heber
Arbuet-Vignali (2012): mientras en la XLIII Reunién del Consejo del Mercado Comun se
decide mantener el arancel externo comun y autorizar el alza de hasta 200 puntos para
importaciones de fuera del area*®, acercarse comercialmente a China, y pasar la Secretaria
Pro Témpore a Brasil, la cumbre de presidentes del MERCOSUR suspende el derecho de
Paraguay de participar en los diferentes 6rganos hasta la asuncién de un nuevo gobierno -
prevista para el afio 2013 -, sin agregar ningln otro tipo de sanciones, y aprueba el ingreso
de Venezuela como miembro pleno a partir de la reunidn a celebrarse en julio de 2012 en
Brasil. Asi, se concreta el ingreso venezolano en un proceso iniciado en 2006 y postergado

por la negativa de la mayoria de la Cdmara de Senadores de Paraguay.

Lo trascendido sobre las casi tres horas previas de reuniones entre los presidentes versa
sobre una negativa inicial de los cancilleres de Uruguay y Brasil al ingreso de Venezuela,
sustentada en razones juridicas. No obstante, la presidenta brasilefia Dilma Rousseff, con el
acuerdo de su colega argentina Cristina Ferndndez de Kirchner, habria convencido a José

Mujica.

En el marco de la UNASUR, en consideracién a lo evaluado por la comitiva de cancilleres
enviada en las instancias del juicio politico a Lugo, el 29 de junio, se condeno la “ruptura
del orden democratico”, y, en consecuencia, se adoptd “la decision politica basada en el
Tratado Constitutivo de UNASUR, de suspender a la Republica del Paraguay de participar
en los 6rganos e instancias de la Union, hasta tanto este Consejo revoque la suspension”.
Otras medidas adoptadas en la referida Decision son: propulsar, en otras instancias
regionales, medidas de suspension y realizar un seguimiento de la situacion paraguaya,
mediante la creacion de un grupo instalado a esos efectos.”> Cabe acotar que el Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia, no

se encontraba en vigor, aunque se estén aplicando sus clausulas en forma implicita.

** Durante el semestre, autoridades argentinas anunciaron que propondrian la suba del arancel externo comun
como una herramienta mas de su politica interna de proteccion de la produccion nacional. La solucion final
fue dejar en libertad a cada Estado para aumentar su arancel externo nacional, por encima del comun, para
hasta 200 posiciones arancelarias. En la anterior Cumbre de Montevideo, ya se habia aprobado la excepcion
para hasta 100 productos.

 Decision N° 26/2012 de la Reunion Extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de
UNASUR.
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I1.2.3. Explicaciones y respuestas del eje decisor presidente-canciller

La primera declaracion sobre lo acontecido en la Cumbre de Mendoza tiene como autor a
Mujica. Su intencion fue minimizar la trascendencia del tema paraguayo y reivindicar
logros en materia econdmica-comercial. Destacando que Uruguay logrd el beneplacito de

sus socios para negociar acuerdos comerciales con otros paises latinoamericanos, sostuvo:

Lo mas importante no es la suspension de Paraguay. Lo més importante es que logramos de alguna
manera, con la incertidumbre que hay en el mundo y el peso de crisis econdmica en los paises

desarrollados, que el MERCOSUR salga del corral de ramas que esta viviendo hace tiempo. Eso es

. . 26
bueno porque diversifica nuestros mercados.

Trascendié que el interés particular pasaba por llegar a acuerdos con paises vinculados con
Estados Unidos de América en un TLC, como Colombia o Peru. Mujica agregd que las
sanciones a Paraguay, no alcanzan las prerrogativas de caracter comercial o el acceso a
recursos del FOCEM: “Se le reconoce a Paraguay todo lo que estd vigente y esta

funcionando hoy”.”’

El lunes 2 de julio, Almagro reafirma las posiciones manifestadas antes de la Cumbre de
Mendoza y es categdrico al sefialar: “Nosotros fuimos especialmente contrarios al ingreso
de Venezuela al MERCOSUR en estas circunstancias”.?® Paralelamente, el canciller

brasilefio Antonio Patriota desmiente que Rousseff haya impuesto la solucion final.

Toda la situacion desata: duras discrepancias de los senadores del Partido Nacional, Luis
Alberto Lacalle (Presidente de la Republica, 1990-1995), Sergio Abreu (canciller entre
1993 y 1995) y Jorge Larrafiaga (lider del sector minoritario, Alianza Nacional); duras
discrepancias de los senadores del Partido Colorado, Ope Pasquet (Subsecretario de
Relaciones Exteriores entre 1988 y 1990) y Jos¢ Amorin (lider del sector minoritario,
Propuesta Batllista); duras discrepancias del lider del Partido Independiente Pablo Mieres;

diferencias al interior del propio Frente Amplio como las manifestadas por la legisladora

*% El Pais, 30 de junio de 2012.
T El Pais, 30 de junio de 2012.

8 Caras y Caretas, 6 de julio de 2012.
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Maria Elena Laurnaga (integrante de la Comisién de Asuntos Internacionales de la Cdmara
de Representantes) en el sentido que se debid haber esperado a 2013 por Venezuela.
Especificamente a la interna del gobierno y del Frente Amplio, cabe resaltar el acuerdo con

lo actuado de Tabaré Vazquez vy las discrepancias entre presidente y vicepresidente.*’

En una entrevista en la emisora de radio El Espectador, Almagro sefalaria que Argentina
llevo una posicion contraria al ingreso de Venezuela y que Brasil cambi6 su posicion en la
misma cumbre. Adhiriendo a la version sobre el rol de la primera mandataria brasilefa
agregaria: “creo que el gobierno dio muestras claras de haber defendido la otra posicion
con una forma implacable, pero todo se termind resolviendo en una reunién cerrada de los
presidentes, no creo que sea imposicion de Argentina y Brasil lo que pas6”. Como simbolo
de esa discrepancia, fundamentada en la legalidad del procedimiento, explico que cuando
se leyo la declaracion sobre Venezuela, se retird de sala. No obstante, y en forma
contradictoria, Almagro aclard, que aunque ¢l no conoci6 los detalles de fondo, Mujica
“hizo lo correcto”. La explicacion la basa en el estatus de Venezuela como cuarto socio
comercial del pais, en la proyeccion internacional y en defender el trabajo nacional.
Finalmente record6 que: “El ingreso de este pais es una vision estratégica de sumar mas

paises al bloque, cosa de la cual el presidente es partidario”.’

Dos dias después, Mujica saldria al cruce de las declaraciones de la oposicion, pero
cuestionando también el alegato de su canciller. Bajo la idea rectora de una frase que
marca un punto de inflexion en este analisis, sostendrd que “lo politico superaba
ampliamente a lo juridico”. Sobre los ruidos de la interpelacién a Almagro, afirmé: “Yo
soy responsable y no el canciller. Estoy conforme con su desempeiio. Actué muy bien, y
cuanto mas le peguen mas lo sueldan al sillon [...]”. El presidente indico que si bien fue

D . . 31
Rousseff quien pidid la reunion reservada, luego se llegd a un consenso.

% En este trabajo sobre politica exterior, centrada en la estructura decisoria, se abordaran las discrepancias en
dos apartados puntuales sobre las visiones de José Mujica y Danilo Astori, y sobre la interpelacion a Luis
Almagro.

3% Espectador.com [on line], 2 de julio de 2012.
Disponible en: http://www.espectador.com/1v4_contenido.php?id=242814&sts=1 [acceso 15/11/2012]

3! Espectador.com [on line],4 de julio de 2012.
Disponible en: http://www.espectador.com/1v4_contenido.php?id=243020&sts=1 [acceso 15/11/2012]
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I1.2.4. Sanciones unilaterales a Paraguay

Mas alla de las declaraciones oficiales del ministerio rechazando el cambio de gobierno, el
llamado a consulta a Fischer y las medidas tomadas colectivamente en MERCOSUR y
UNASUR, la Cancilleria emitié la polémica Circular 52/2012 “MERCOSUR/UNASUR,
suspension participacion Paraguay”. La misma instruy6 a todas las embajadas y consulados
uruguayos en el exterior para que sus funcionarios evitaran contactos de caracter oficial
con representantes paraguayos, a efectos de impedir que, ticitamente, se legitimara el
gobierno post-Lugo.*? Medidas similares tomaron los ministerios de Relaciones Exteriores
de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Per y Venezuela, pais que
ademas incluyd medidas econdmicas en contra de Paraguay, basicamente relativas al

suministro de petroleo.*

El 10 de agosto, el ministerio emitia una nueva circular, dirigida a todo el cuerpo
diplomatico y consular uruguayo. Reiteraba la directiva de “abstenerse de mantener
contactos oficiales o de participar en eventos de esa naturaleza que pudieran significar en
forma tacita una legitimacion de la ruptura del orden democratico [...].” Se trat6 de un

texto aclaratorio de la Circular 52/2012 que aludia a los contactos personales.*
I1.2.5. Mujica y Astori

En los parrafos finales de II.1., ya se advertian las ideas confrontadas sobre el
MERCOSUR del presidente y el vicepresidente uruguayos. Si bien el ingreso de
Venezuela al bloque reavivaria la confrontacion, las argumentaciones de José Mujica no

coinciden totalmente con los postulados que ha defendido tradicionalmente.

Astori, los primeros dias de julio, calificé al ingreso de Venezuela como “una agresion
institucional muy importante para el MERCOSUR”, quizés la herida “mas grave” en sus

21 afos. Concluye, pronosticando que se entrd “en un terreno de incertidumbre

32 Ministerio de Relaciones Exteriores, 9 de julio de 2012.
3 Respecto a los Estados miembros de la UNASUR que no forman parte ni son asociados al MERCOSUR,
cabe agregar que no hubo medidas destacables. Guyana no cuenta con representacion diplomatica en

Asuncion y en Surinam no se verificaron cambios en la mision diplomatica establecida.

3* Ministerio de Relaciones Exteriores, 10 de agosto de 2012.
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institucional total, donde puede pasar cualquier cosa”. Dos dias después, Mujica
contestaria directamente con un: “Danilo se equivoca [...] No es letal nada, letal es como
estabamos antes.” Paso seguido sostiene que el proceso de integracion estaba congelado,
agregando: “hace 20 afos que decimos que el MERCOSUR no marcha, y si no marcha hay

que cambiarlo: ;0 queremos MERCOSUR para criticarlo?”.*’

El vicepresidente argumentaria en un articulo del 9 de julio — “MERCOSUR: silencios
imposibles y peligrosos” - que la normas, y las negociaciones que las consagraron, son
garantia y proteccion de los Estados; “ahora la tnica institucionalidad valida [serd] las
decisiones de los presidentes de los paises”. No obstante aclaré que su postura no puede
leerse como contraria al ingreso de Venezuela, sino a que “no se puede, no se debe,
avasallar la ley por la politica”, sobre todo respetando las profundas definiciones

y e . . , . 36
democraticas de la izquierda con las que se rechazo lo sucedido en Paraguay.

Si bien expresiones de Mujica como las citadas sobre lo juridico al mero servicio de lo
politico o las que sustentan sus respuestas a Astori son funcionales a la validez de las
lecturas de la politica exterior uruguaya desde concepciones neorrealistas, este trabajo se
centra en las relaciones exteriores de Uruguay y no en la vision de sus gobernantes. De
todas maneras, cabe agregar que el presidente imputa a la politica, soluciones que normas
juridicas y decisiones jurisdiccionales no pudieron conseguir: el levantamiento del corte en
el puente General San Martin, a pesar del fallo de Corte de La Haya; la puesta en marcha
del proyecto FOCEM de interconexion eléctrica con Brasil; la solucion de las trabas de
procedimiento impuestas por Argentina a las exportaciones uruguayas, en el 95% de los

casos, resaltando la accion del Subsecretario de Economia y Finanzas Luis Porto.
I1.2.6. Interpelacion al canciller
Como se explicara en II.1., en Uruguay, la estructura decisoria encuentra una respuesta

razonable en la Constitucion, con el ingreso al circuito del Parlamento en el eje presidente-

canciller. Asi, los partidos politicos de la oposicion, haciendo uso de sus potestades,

% Biisqueda, 12 de julio de 2012.

36 Busqueda, 12 de julio de 2012.
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lograrian el tercio de votos necesario de la Camara de Senadores para llamar a Sala

(interpelar) al Ministro de Relaciones Exteriores. La instancia se concretaria el 26 de julio.

Las actuaciones y decisiones tomadas por el pais fueron legitimadas tanto politica como
juridicamente con el apoyo de 16 votos en 23 legisladores presentes. De todas maneras,
Luis Almagro solo fue respaldado por los senadores oficialistas y luego de soportar duras
criticas de senadores de los partidos Nacional y Colorado. Cabe recordar que el otro
partido de la oposicion, el Partido Independiente, solo ostenta la representacion

parlamentaria, de dos legisladores, en la Cdmara de Representantes.

Las argumentaciones del miembro interpelante Sergio Abreu se enfocaron en demostrar la
incoherencia presidente-canciller sobre todo en sumarse al consenso sobre Venezuela.
Sostuvo que la suspension de Paraguay "fue ilegal y oportunista", que se resquebrajo la
institucionalidad y el Derecho Internacional y, como consecuencia, el MERCOSUR perdi6
su propia razén de ser. Paso seguido, califico la suspension de Paraguay como una
maniobra para allanar un camino y augurdé que Uruguay sufrird, como Paraguay hoy, “la
prepotencia argentina y la indiferencia brasilefia”. Asimismo, califico la postura de Mujica,

privilegiando lo politico por sobre lo juridico como “una tesis muy peligrosa".’’

Su compaiero, Jorge Larrafiaga, apuntd a contradecir los argumentos del gobierno en
cuanto a que en Paraguay hubo un golpe de Estado legislativo: "El verdadero golpe de
Estado fue el que dieron los tres presidentes que cometieron desviacion de poder en el
sentido de actuar contrario a derecho".*®

El senador colorado Ope Pasquet también criticd la fisura en el eje presidente-canciller,
llegando a utilizar el término "desautorizacion" de Mujica a Almagro, lo que ameritaba una
renuncia del canciller. Pero también apunt6 a la ruptura de tradiciones nacionales en

politica exterior porque "es la primera vez que sostenemos que los elementos politicos

3T El Pais, 27 de julio de 2012.

3% El Pais, 27 de julio de 2012.
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estan por encima de lo juridico", y porque se actud como “furgon de cola de Argentina y

Brasil".*’

Las respuestas del ministro, en una concisa intervencion, se centraron en la brevedad del
plazo concedido en el juicio politico a Lugo para su defensa y, reivindicando la suspension
paraguaya, agregd: "Si yo fuera testigo de una ruptura democratica como hubo en
Paraguay y no hiciera nada, estaria en grave omision”.*" Sobre el ingreso de Venezuela y

su cambio de posicion, Almagro dijo:

El argumento juridico fue dado entonces por el propio canciller del Uruguay. Hemos sido
perfectamente consistentes con esa posicion, pero también, como organicos que somos, asumimos la

posicion del gobierno, especialmente después de que la misma fuera confirmada y refrendada en las

. . . .. . 41
instancias del Consejo de Ministros al que asistiamos.

Finalmente, sobre el respeto a las normas de Derecho Internacional y las afinidades
politicas entre los gobiernos, agregd: “Lo juridico va junto con lo politico. Van de la
mano”. Y explico: “Los principios juridicos, los principios politicos y los principios de
politica exterior no deben ofrecernos dudas, como no debe haber duda acerca de nuestra
conviccion politica”. Finalmente aclard que “no ha habido una ideologizacion” en ninguna
de las decisiones: ni en la suspension de Paraguay ni en el ingreso de Venezuela. Pero
también subray¢ el peligro de que, ante una negativa, Uruguay quedara “en una posicion

de veto con un pais hermano y en algo que iba contra sus propias convicciones politicas”.*?

Después de la votacion, el vicepresidente y presidente de la Camara de Senadores, Astori,
pidi6 fundamentar el voto, reafirmando su postura con relacion al ingreso de Venezuela,
pero aceptando que es una opinioén claramente minoritaria en el partido de gobierno y

alegando su respeto a las mayorias en un régimen democratico.

3% El Pais, 27 de julio de 2012.
* El Pais, 27 de julio de 2012.
*! Ministerio de Relaciones Exteriores, 26 de julio de 2012.

*2 montevideo.com.uy/noticias [on line], 27 de julio de 2012.
Disponible en: http://www.montevideo.com.uy/pda/pdanoticia_173289 1.html [acceso 15/11/2012]
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Si bien este trabajo se centra en el llamado a Sala al canciller, cabe agregar que, el 4 de
julio, la Camara de Representantes respaldd por 48 votos en 65 legisladores presentes, la
gestion de Mujica y Almagro en Mendoza. Nuevamente, la mocién fue votada solo por los
legisladores del Frente Amplio e incluye el “rechazo y condena al quiebre institucional

llevado adelante por la Cdmara de Senadores de Paraguay”.43

III. Reflexiones finales

El repaso sobre el reconocimiento de gobierno realizado en el marco de andlisis, lo
reafirma como un instituto que tiene lugar ante un cambio de gobierno a consecuencia de
mecanismos no establecidos en el derecho positivo interno, con el Gnico propdsito de
detectar efectividad, estabilidad, responsabilidad e independencia de las nuevas
autoridades. Por tanto, el Derecho Internacional descarta la aplicacion de tesis politicas,
propias de determinados contextos historicos. La doctrina sentencia la no pertinencia de
evaluar el régimen politico o el régimen de gobierno instalado, ni siquiera la forma de
instalacién, salvo en lo referido a la intervencion extranjera o a la violacion de principios y
normas sobre ¢l uso de la fuerza en las relaciones internacionales. Inclusive, se advierte
que condicionar el acto a regimenes politicos, regimenes de gobierno o afinidades

ideoldgicas puede derivar en intervenciones de Estados extranjeros.

La inclusién de la clausula democratica hace a un pacto entre Estados que, en tanto
integrantes de una asociacién, no sélo comparten principios para actuar en el sistema
internacional, sino también una escala de valores sobre la conduccidén doméstica. Si bien es
una condicionalidad de pertenencia a la organizacion que la consagra, en ningun momento
se eleva a requisito de reconocimiento de gobierno, por lo que no es violatoria del Derecho
Internacional. Si bien la Carta de la OEA establecié como compromiso que sus miembros
garanticen el ejercicio efectivo de la democracia representativa en sus jurisdicciones, fue
en el contexto de la oleada de reinstitucionalizacion de la década del ochenta, cuando
diferentes mecanismos en América del Sur, la instalan como valor a tutelar
multilateralmente. E1 MERCOSUR es creado en ese contexto entre paises que habian

superado regimenes de facto. En junio de 1992, junio de 1996, julio de 1998 y diciembre

# Espectador.com [on line], 5 de julio de 2012.
Disponible en: http://espectador.com/1v4_contenido.php?id=243121&sts=1 [acceso 15/11/2012]
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de 2011, se consagran instrumentos que, finalmente, vinculan a los cuatro Estados Partes y
los seis asociados. En definitiva, el Protocolo de Ushuaia II de 2011 profundiza el
compromiso democratico con hipotesis de presuncion de ruptura e incluso con una lista no
taxativa de sanciones. Parece haber encontrado su inspiracion en el Protocolo Adicional al

Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia, de 2010.

Finalmente, la relectura a normas internacionales tiene como ultima consideracion las
reglas de ingreso al MERCOSUR en calidad de miembro pleno. La unanimidad y el
consenso, mecanismos de votacion previstos para la estructura organica del MERCOSUR,
requieren la conformidad o al menos la no disconformidad de los Estados Partes. Y la

suspension de Paraguay no menoscaba su condicion de Estado Parte.

La aplicacion de premisas neorrealistas para estudiar las relaciones exteriores de Uruguay,
se ensaya a pesar que Kenneth Waltz aseveré haber construido una teoria de politica
internacional y no una de politica exterior. Sin embargo, el propio autor sostuvo que
afirmar que una teoria que contemple s6lo la condicion interna del Estado no explica
suficientemente su conducta externa, no implica concluir que la conducta externa pueda ser
comprendida ignorando la condicion interna. La complementariedad hace a la afectacion
mutua entre las unidades nacionales que configuran la estructura y la propia estructura.
Para indagar esa afectacion mutua, el neorrealismo dice dar los elementos para entender: el
modo en que la organizacién de un dominio acttia como fuerza limitadora y autorizadora
de las unidades interactuantes; las fuerzas a las que estan sujetas las unidades, y elementos
acerca de la conducta y el destino esperado de las unidades, en clave de competencia y

adaptacion reciproca.

Uruguay se enfrento, desde 1990, a la necesidad de insertarse en su subregion, frente a un
sistema internacional anarquico y el entendimiento estratégico de sus dos grandes y Gnicos
vecinos.** Asi, en primer término, desde la centralidad del Estado nacional comenzé a
transitar negociaciones, acuerdos e incluso firmo tratados, concretados en forma casi

exclusiva por el Poder Ejecutivo y desde una ldgica intergubernamental. En segundo

* El 1° de marzo de 1985, Uruguay retorn6 al Estado de derecho tras un régimen de facto iniciado en 1973.
En ese gobierno, presidido por Julio Maria Sanguinetti (1985-1990), se sentaron algunas bases para un
proceso de integracion subregional. La decision mas trascendente fue la firma del Acta de Alborada con
Argentina y Brasil, en abril de 1988. Uruguay ingresaba en un proceso concebido bilateralmente e iniciado
con la Declaracion de la Amistad Argentino-Brasilefia, firmada en Foz de Iguazu, en noviembre de 1985.
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término, el pais busco en esa interaccion y desde la dimension de su poder politico en el
bloque, la satisfaccion del interés nacional. El pais “cumplié” con las dos premisas basicas
que el neorrealismo sujeta del realismo clasico, pero con un matiz que no puede
considerarse meramente simbolico: su confianza en el desarrollo de la organizacion
internacional y su observancia a los principios juridicos que rigen toda relacién entre
sujetos de Derecho Internacional. El debate entre neorrealistas y neoliberales generaria una
definicidon consensuada de regimenes internacionales que constituye un jalén de confianza

en la institucionalidad internacional, incorporado a la corriente neorrealista.

A su vez, el pais define su integracion en una estructura internacional, el MERCOSUR,
constituida en un régimen internacional de acuerdo a esa definicion consensuada. El
espacio juridico-politico del MERCOSUR fue aceptado como organizacion de un dominio
y estd conformado por unidades nacionales: dos potencias subregionales, Argentina y
Brasil, y dos socios menores, Paraguay y Uruguay. Cada uno de los Estados acepto, desde
muy diferentes realidades, amalgamarse con los otros tres como principio ordenador de esa

estructura politica, todo segin los neorrealistas, como producto de relaciones de poder.

En un contexto sistémico de constricciones, donde Waltz sentencia que la conducta
racional de un Estado no apareja los resultados deseados por causas estructurales, donde la
cooperacion se ve limitada por la propia estructura de la politica internacional con la
preocupacion de las unidades por las ganancias de las otras y por temor a la dependencia, y
donde la interdependencia s6lo opera en hipotesis de dependencia reciproca y pareja entre
Estados - ya que en caso contrario consagra una forma enmascarada de dependencia -,
¢éstos deberan utilizar sus capacidades combinadas en: poblacion y territorio; recursos;
capacidad econdémica; fuerza militar; estabilidad y competencia politicas. La utilizacion de
capacidades combinadas por unidades autointeresadas es el mecanismo propio del sistema

de autoayuda con el objetivo de satisfacer el interés nacional.*’

En suma, si las cuatro unidades conviven interactuando en términos de autoayuda y con
caracteres, fines y tareas propios de los Estados nacionales, serd la distribucion de
capacidades el indicador fundamental para explicar la posicion nacional uruguaya en el

MERCOSUR vy, desde ¢l, con respecto al mundo. Cabe finalizar estas ideas con conceptos

* Sobre una interpretacion de las ideas de cooperacion en interdependencia en Waltz, Fernandez Luzuriaga,
2012: 1.3y L.4.
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del propio Waltz, a pesar de haber sido redactados para un apartado especifico sobre
causas estructurales y efectos militares. El autor afirma que los Estados débiles deben
hallar oportunidades para actuar en los intersticios de un equilibrio de poder, siempre desde
margenes estrechos que limitan sus posibilidades de actos inoportunos, politicas

defectuosas y movimientos mal calculados.

Este trabajo es el resultado del seguimiento y el analisis de decisiones y discursos de la
estructura decisoria de la politica exterior uruguaya. La pertenencia a dicha estructura
queda reservada al tridngulo presidente-canciller-parlamento en una apuesta que este autor
maneja desde 1995 y que nuevamente, aunque en forma resumida, fundamenta desde las
perspectivas politologicas de Russell y desde las perspectivas juridico-institucionales del
Derecho Constitucional. No obstante, por las peculiaridades explicadas sobre las
administraciones del Frente Amplio y de éste como partido de gobierno, se incluyen los

intentos de irrumpir en la estructura decisoria del vicepresidente Astori.

El juicio politico y la destitucion de Lugo, ya provocaron disidencias en el sistema politico
uruguayo. La Cancilleria emitié un comunicado en el que argumenta fallas procesales y el
valor de la democracia representativa en el concierto regional. Paso seguido, muestra su
disconformidad con el nuevo gobierno paraguayo, llamando a consulta al embajador y
anunciando las sanciones a Paraguay. Las disidencias en esta etapa no llegan a la estructura
decisoria. En efecto, si bien ya se conocian opiniones de legisladores de los partidos
opositores a favor de la legitimidad del gobierno de Franco, el “compromiso” de Almagro
sobre no aprovechar la suspension de Paraguay para aprobar el ingreso de Venezuela como
miembro pleno del MERCOSUR, dio cierto oxigeno al gobierno mientras planificaba la

Cumbre de Mendoza.

La primera manifestacion del gobierno sobre Mendoza, muestra a Mujica apelando al
interés nacional por encima de otros argumentos manejados por el propio gobierno,
algunos explicados en el parrafo anterior. Esto puede, perfectamente, encuadrarse en la
revalorizacion neorrealista del interés nacional. Asi, el presidente minimiza las sanciones a
Paraguay y el ingreso de Venezuela, reivindicando un logro en materia econdmica-
comercial: la supuesta autorizacion para concretar acuerdos con paises extra bloque. Por

otra parte, describe al sistema internacional como lleno de incertidumbres que rememoran

41



las ideas de anarquia y el principio de autoayuda descriptos por Waltz. Estas conclusiones
se potencian si se confirma que el interés particular se focaliza en acordar con paises

vinculados con Estados Unidos de América en un TLC, como Colombia o Pert.

El canciller Almagro en un discurso contradictorio, en primer término reafirmo su posicion
contraria al ingreso de Venezuela: tratdo de ofrecer como gesto representativo su retiro de
sala al momento de la lectura de la declaracion y ratifico sus dudas sobre la legalidad del
procedimiento. Pero, en segundo término, manifestd que Mujica “hizo lo correcto” con
argumentos que también invocan visiones neorrealistas: la calidad de Venezuela como
cuarto socio comercial y su ingreso como parte de la vision estratégica de sumar paises al
bloque, aparentemente aludiendo a las dificultades de Uruguay en el juego de equilibrio de

poder con Argentina y Brasil.

Cabe resaltar que, ante los primeros ruidos de una interpelacién, Mujica da unidad al eje
decisor presidente-canciller, asumiendo la responsabilidad de lo actuado y manifestando su
conformidad con la labor del ministro. En ese contexto, en la expresion mas polémica del
suceso analizado sostuvo que “lo politico superaba ampliamente a lo juridico”. Las criticas
de la oposicidn a esta afirmacion radicaron en la necesidad de presentar histéricamente al
pais como fiel cumplidor y defensor de los principios de Derecho Internacional. También
esta frase serd funcional a visiones neorrealistas de desconfianza en las normas juridicas

internacionales e incluso en las organizaciones internacionales.

Con respecto a las circulares sobre el trato a representantes paraguayos, es importante
sefalar que la primera, ineludible y més eficaz medida para no reconocer un gobierno
consiste, directamente, en la ruptura de relaciones diplomaticas. En caso de mantenimiento
de las mismas, cualquier otra decision es intrascendente para el Derecho Internacional. El
gobierno de Franco ostenta el reconocimiento tacito de todos los paises que mantienen su
representacion diplomatica en Paraguay. Incluso, pretender que la ruptura de relaciones
diplomaticas suponga el desconocimiento de la representacion de funcionarios
diplomaticos y consulares del pais con el que no se tienen relaciones, supone una sancioén
inédita y no practicada en la comunidad internacional. Téngase en cuenta que Uruguay y
Paraguay, ademds de tener acreditadas reciprocamente misiones diplomaticas y oficinas

consulares, comparten espacios en estructuras organicas multilaterales como ONU, OEA,
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UNESCO, OACI, BID, ALADI, etc. La verdadera sancion unilateral aplicada por Uruguay
se limit6 al llamado a consulta del embajador como forma de rechazo al proceso interno

que llevo a la destitucion de Lugo y a la asuncion de Franco.

La polémica Mujica-Astori, en realidad, no rememora los clasicos argumentos de uno y
otro en sus discrepancias histdricas. El vicepresidente vuelve a mostrar pesimismo respecto
al funcionamiento del MERCOSUR, pero en este caso apunta a la incertidumbre
institucional que se generara en Mendoza. En ese sentido, deja claro su acuerdo con el
ingreso de Venezuela, pero no alterando los procedimientos. Al respecto, el presidente
contesta con un argumento reiterado en este episodio: la solucidon de los grandes conflictos
en el MERCOSUR radican en la politica y no en las normas. Por otra parte, justifica lo
actuado en la cumbre con argumentos de corte econdmico-comercial: la supuesta
autorizacidn para negociar con terceros y el posicionamiento de Venezuela como mercado

exportador y vendedor de petroleo.

Finalmente, en la interpelacion, la oposicion, en minoria, no logré modificar el
posicionamiento uruguayo ni remover al ministro. Centr6 sus argumentos en la ruptura de
una tradicion nacional de defensa de las normas y en la incoherencia en el eje presidente-
canciller. Almagro justific6 lo actuado a partir de la violacion del orden constitucional
5 : 113 bR . 71 -
paraguayo y puso en un mismo nivel - “de la mano” - lo juridico, lo politico y la
conviccion politica. A esto adicioné un nuevo elemento que puede insertarse en la
inspiracion neorrealista: evitar el peligro de dejar a Uruguay en posicion de veto ante la

pretension venezolana.

La lectura de esta polémica no puede soslayar que el ingreso de Venezuela al MERCOSUR
surgié como una propuesta uruguaya en el primer gobierno del Frente Amplio encabezado
por Vazquez. Si la idea original era generar un nuevo polo en el bloque como herramienta
funcional al equilibrio de poder de Uruguay, en tanto socio pequefio en el MERCOSUR, la
propuesta de Argentina y Brasil de concretar el ingreso de Venezuela dejaba pocas

alternativas al gobierno de Mujica.
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Cuadro: Neorrealismo, MERCOSUR y Uruguay *

Estructura politica internacional Unidad nacional
MERCOSUR Uruguay
e Convive en un sistema internacional e Busca la satisfaccion de su interés nacional
anarquico y estadocéntrico, sin desconocer e Acepta la organizacion de un dominio,
la importancia de otros actores y de como fuerza limitadora y autorizadora
percepciones en clave de regionalismo e Acepta como principio  ordenador
¢ Constituye la organizaciéon de un dominio; amalgamarse con otros Estados
configura un régimen internacional; asume e Se mueve en los intersticios de poder
como principio ordenador que los Estados e Reconoce, como unidad autointeresada, el
aceptan amalgamarse en su estructura principio de autoayuda y para ello genera
politica. dos cursos de accion tendientes a una
® Verifica  limitados aportes desde la distribucion de capacidades combinadas:
racionalidad estatal y poca incidencia de la o Esfuerzos internos para aumentar
cooperacion internacional y la las capacidades internas
interdependencia o Esfuerzos externos para fortalecer
e Funciona basada en el principio de la propia alianza o debilitar las
autoayuda y utilizacion de capacidades ajenas
combinadas por cuatro unidades
autointeresadas
e  Muestra relaciones en clave de equilibrio
de poder
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