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1. MODELO TEORICO-METODOLOGICO

1.1. Introduccion

El analisis del cambio en la politica exterior de un estado implica un ejercicio heuristico
de cierta magnitud, entre otros factores por la particularidad y especificidad® del propio
objeto de estudio. Si a esto le afiadimos, como varios autores han sefialado, que la
politica exterior de un actor con poca capacidad de influencia sobre el sistema
internacional —como lo es Uruguay- necesita establecer ciertas lineas de continuidad
temporal en su relacionamiento externo para tornarse un actor creible ante los demés
actores del sistema, la dificultad para captar el cambio se torna mas compleja. Asi pues,
el ejercicio de observar la politica exterior en atencion al prisma de los periodos de
gobierno, puede rendir resultados prominentes, pues en un sistema politico

partidocratico cada gobierno deja su impronta en el accionar externo del pais.

El concepto central que recorre transversalmente este trabajo es entonces, el cambio en
la politica exterior. EI cambio ha pasado a ser un concepto central en las relaciones
internacionales contemporéneas. Desde el reconocimiento de los estados nacionales
como actores monopolicos en el ambito internacional en el siglo XVII —los cuales
fueron poco a poco adquiriendo el monopolio de la violencia al interior del territorio y
la centralizacién del poder facilitada por el aparato burocratico weberiano- hasta
mediados del siglo XX, las grandes potencias dirigian un escenario internacional donde
el cambio en las relaciones internacionales girdé alrededor de cuéles eran las potencias
dominantes y cuéles de segundo orden -las que debian acatar los principios politicos y
normas dictadas por las primeras. Los principales temas que debia gestionar la politica
exterior eran de “alta politica”, esto es, temas de seguridad nacional y estratégicos
(cuestiones territoriales, conflictos bélicos, etc.).

A mediados del siglo XX comienza a grandes rasgos una etapa de complejizacion sin
precedentes de las relaciones internacionales. La fusion o contraposicién de los
nacionalismos e ideologias que prepar6 el camino para la Segunda Guerra Mundial, y la

posterior expresion del conflicto ideoldgico a través de la Guerra Fria, la primacia de la

! Particularidad y especificidad referidas a la naturaleza de los temas que tradicionalmente ha gestionado
la politica exterior: de seguridad y estratégicos, agregandose en época mas tardia los econdémicos-
comerciales, culturales, tecnoldgicos, medioambientales, etc.; asi como también al secretismo y al
caracter elitista con los cuales han sido identificados los responsables de formularla e implementarla.



“baja politica”, esto es, la gran importancia que adquirieron los factores econémicos,
tecnoldgicos y culturales en las relaciones entre distintas sociedades nacionales
“modificaron por completo la simplicidad y homogeneidad del escenario internacional
de los tres siglos precedentes” (Tomassini, 1989: 154). Tanto es asi, que en las
postrimerias del siglo XX el historiador Eric Hobsbawnm se preguntaba “;Doénde
estaban las potencias internacionales nuevas o viejas al fin del milenio?”(Hobsbawnm,
1990: 552).

En un mundo contemporaneo mas complejo, donde la capacidad de accion estatal se
erosiona tanto desde el interior (formacién de identidades singulares) como desde el
exterior del sistema politico (globalizacion econémico-tecnoldgica) (Manuel Castells,
1998: 7), donde el nimero de actores que participan en el escenario internacional se
multiplica exponencialmente, donde los temas incluidos en la agenda internacional de
los paises desbordan ampliamente los temas de seguridad y estratégicos una politica
exterior inteligente, oportuna y bien informada no puede basarse en interpretaciones,
principios y objetivos fijos e inmutables. Lo anterior, no significa negar la importancia
que tiene la concrecién de consensos sobre ciertos objetivos de politica exterior
“mediante una institucionalidad que mantenga ciertas lineas de accién, mas alla del
cambio de gobierno acrecentando la credibilidad nacional frente al sistema
internacional” (Wilson Fernandez, 2003: 2-3) por el contrario, advierte sobre los riesgos

que puede incluir la continuidad de una politica exterior.

El cambio en la politica exterior uruguaya —como se ha dicho- sera el principal eje de
andlisis de este trabajo. A los efectos de explicar el cambio se precisara cual sera el
periodo objeto de estudio, qué se entiende por politica exterior, cual es el proceso
mediante el cual se toman decisiones de politica exterior, cuales son las variables que
pueden influir en la concrecion de una politica exterior y como se define el cambio en la

politica exterior.

Para los fines de este trabajo el periodo de estudio se limitara a los afios 2005-2010. La
eleccion del mismo se debe a que en el afio 2005 asume al gobierno por primera vez en

la historia del pais una fuerza politica autodenominada de izquierda —el Encuentro



Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria®- ocupa la titularidad del Poder ejecutivo
con mayorias absolutas en ambas cdmaras del Poder Legislativo, hecho que no ocurria
desde 1967 proclamando el “cambio” como eje central de su programa de gobierno.
Este punto importa al tema que nos ocupa, pues las condiciones politicas e
institucionales de la llegada de la izquierda al poder son favorables para la
implementacion de su programa de gobierno exoneréndolo de la necesidad de formar
coaliciones de gobierno con otros partidos (Chasquetti 2005:187). Con respecto a la
politica exterior en particular, el presidente tuvo tedrica e hipotéticamente las
herramientas institucionales y politicas necesarias para implementar una politica
exterior de partido®, elemento del que careci6 el gobierno colorado liderado por Jorge
Batlle.

El Frente Amplio, partido que gano las elecciones del 31 de octubre de 2004 se planted
dos grandes objetivos en la formulacion e implementacion de la politica exterior: “la
bldsqueda de consensos con las demas fuerzas politicas del pais y la implementacion de
una politica dotada de la mayor autonomia posible” (Revista de Ciencia politica, 2006:
132-133). Con respecto al primer objetivo, si bien se lograron acuerdos sobre principios
y objetivos generales, el consenso se rompié prematuramente, llegando a ser la politica
exterior en el correr de los dos primeros afios del gobierno del Frente Amplio uno de los
puntos mas urticantes de la relacion gobierno-oposicion. En relacion al segundo
objetivo, es de destacar la intencion inicial del gobierno de abandonar las “relaciones
carnales” con EEUU (Op. Cit,, 134) y el posterior acercamiento a la potencia
hegemonica en un contexto regional de profunda crisis del MERCOSUR vy relaciones

conflictivas con Argentina y Brasil, temas que seran objeto de analisis en este trabajo.

2 A fines de 2005 el partido de gobierno pasa a denominarse Frente Amplio (FA). De aqui en adelante se
hard referencia al Frente Amplio para mencionar a la coalicion de izquierda independientemente de su
denominacidn circunstancial.

% Ver Lujan, Carlos (1994): La agenda internacional del Uruguay: politica partidaria y debate interno.
Montevideo. Facultad de Ciencias sociales. Unidad Multidisciplinaria, DT n°10.

La politica exterior de partido esta basada en la implementacion del programa de gobierno por el partido
gobernante y es juzgada por sus resultados al final del mandato. Las otras dos categorias de la tipologia
expuesta por el autor son la politica exterior de estado y la politica exterior nacional o consensual.



1.2. Problema

Buscando las claves del cambio en la politica externa, el presente proyecto de
investigacion indaga sobre la eventualidad de cambios en la politica exterior y sobre las
fuentes de dichos cambios en los lineamientos principales de la politica exterior.
Observando y analizando la formulacion de la politica exterior del gobierno del Frente
Amplio, sus condicionantes y las continuidades y rupturas que se produjeron en la etapa
de implementacion con respecto a su formulacion a partir de marzo del 2005, ademas
del andlisis del proceso de toma de decisiones, el cual media entre la formulacion e
implementacion de la politica externa.

Esta linea de investigacion se nutre de los aportes realizados por Lincoln Bizzozero y
Carlos Lujan sobre politica exterior y cambio de régimen de gobierno, de las incisivas
reflexiones hechas por Romeo Pérez sobre la politica exterior uruguaya, y de los
trabajos publicados por los investigadores Wilson Fernandez y Lilia Ferro, nucleados en
el Programa de Politica Internacional y Relaciones Internacionales de la Facultad de

Ciencias Sociales.

La estrategia de andlisis —a desarrollarse mas adelante- consistira en escoger entre las
variables que pueden influir en el proceso de toma de decisiones de politica exterior las
consideradas mas relevantes. En segundo lugar, se brindara una perspectiva de los temas
mas importantes que tuvo la agenda internacional del pais en este periodo, analizando
tanto la formulacion como la implementacién de la politica. En tercer lugar, se
investigaran  los resultados en tres dimensiones de politica exterior -
politico/diplomatica, militar/estratégica y economico/comercial- durante el periodo que
se inicia en marzo de 2005 y culmina en marzo de 2010. En cuarto término, se analizara
como funciona en la practica el proceso de toma de decisiones, cuales son los actores
principales y cudl es la estructura decisoria. Para ello se considerard un area de
relacionamiento exterior, confrontando el marco tedrico propuesto con un tema
especifico de politica externa, que siente las bases para posteriores aproximaciones al
estudio de esta area de accion gubernamental. Se calificara el cambio en politica
exterior y en caso de encontrar elementos del mismo en la politica exterior uruguaya se
especificara el grado y la direccion que ha adquirido. Finalmente, se esbozaran algunas

interrogantes que sirvan de insumo a ulteriores analisis de esta tematica.



1.3. Pregunta

La pregunta principal de este proyecto es ¢la implementacion de la politica exterior del
Uruguay durante los primeros afios de gobierno del Frente Amplio significo un cambio
con respecto a su formulacion? Si esto fuera asi, ¢en qué grado se dio el mismo: en el
nivel de esfuerzo, en el programa, en los objetivos planteados o significd una

redireccion fundamental del relacionamiento externo del pais?

1.4. Objetivos generales

1. Examinar la etapa de formulacion de la politica externa del gobierno del Frente
Amplio.

2. Analizar como se implemento la politica exterior del Frente Amplio estudiando
el proceso de toma de decisiones que media entre la formulacion y la
implementacion.

3. Evaluar la eventualidad y el nivel del cambio en la politica exterior del gobierno

entre estas dos etapas.

1.5. Objetivos especificos:

e Analisis de algunos temas prioritarios de la agenda internacional del pais
prestando atencion en las siguientes dimensiones:

o Descripcion de la influencia que han tenido los factores externos: “sistema
internacional” a nivel global y las caracteristicas del relacionamiento
regional y bilateral en el proceso de formulacion e implementacion de la
politica exterior uruguaya, en el periodo 2005-2010.

o Descripcion de la influencia de los factores internos politicos,
institucionales, econdmicos, sociales y culturales -Sistema politico (régimen
de gobierno y la forma de organizacion politica), la estrategia de desarrollo,
los factores historicos culturales y sociales, la vision del pais sobre el sistema
internacional, las principales areas de articulacion externa, el peso interno de

la politica exterior en el proceso politico y en el modelo de desarrollo, el
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estilo de la formulacién, el nivel de compromiso con la politica del

Gobierno, el grado de apoyo, oposicion o indiferencia de los actores en

politica interna, la relevancia del tema dentro de la lucha por el poder

interno- en el proceso de formulacion e implementacién de la politica

exterior uruguaya, en el periodo 2005-2010.

o Anélisis del proceso de toma de decisiones de politica exterior, a través de la

observacion de un tema especifico de politica exterior, que implique:

identificacion de los actores relevantes, tales como: Partidos
Politicos, Parlamento, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Presidencia, Camaras Empresariales, Sindicatos, Organizaciones
Internacionales, Organizaciones no Gubernamentales internas vy
externas, etc.

descripcion de los factores personales e institucionales que

determinan los resultados del proceso.

e Analisis comparativo de las etapas de formulacion e implementacion, a partir del

tema elegido perteneciente a la agenda internacional del pais, en el periodo que se

inicia en marzo del 2005 y se extiende hasta el 1 de marzo de 2010, evaluando -

como se ha dicho- la eventualidad del cambio en la politica exterior.

1.6. Hipdtesis

La implementacion de la politica exterior, dirigida por el gobierno del Frente Amplio,

significé un cambio de programa con respecto a la formulacion de la politica disefiada

previamente por el partido gobernante.

1.7. Aproximacion conceptual

1.7.1. Definicion de politica exterior

La politica exterior puede ser definida como un “area particular de la accioén politica

gubernamental que abarca tres dimensiones analiticamente separables —politico-

diplomatica, militar-estratégica y econémica-(comercial) y que se proyecta al ambito
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externo frente a una amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y no
gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral” (Russell, 1990: 255).

Esta definicion por un lado, incluye las areas en las cuales se expresan los resultados de
la politica exterior. Por otro, delimita un ambito propio que diferencia la politica
exterior de las politicas publicas que se proyectan al ambito interno, como son por
ejemplo, la politica educativa o la politica laboral. Esto es, mientras que las politicas
publicas internas tienen interlocutores internos y son dirigidas hacia el interior de la
asociacion politica, la politica exterior se proyecta al &mbito externo ante a una amplia

gama de interlocutores externos.

Otra estrategia Util para establecer la especificidad del analisis de la politica exterior es
diferenciarla de los andlisis de las relaciones internacionales, disciplina afin pero
analiticamente diferenciable. Mientras que los analisis de las relaciones internacionales
se centran en “los procesos de interaccién que comprenden por lo menos dos unidades
del sistema internacional”, los analisis de politica exterior “se ocupan principalmente de
aquellos comportamientos dentro de un pais que son dirigidos o pueden ser referidos a

su medio externo” (Van Klaveren, 1992: 174).

Luego de brindar una definicion de politica exterior se describen las variables que
pueden resultar relevantes en su formulacién e implementacion. Las cuales influiran en
el proceso de toma de decisiones y segun sea el valor que tomen determinaran los

resultados de la misma.

1.7.2. Variables que influyen en decisiones de politica exterior

Siguiendo la division tradicional, se reconocen dos tipos de aproximaciones
concernientes a las variables que inciden en la politica exterior: las aproximaciones que
destacan la influencia de las variables internas y las que centran su atencion en las
variables externas. En este trabajo, se toman elementos de las teorias que explican los
resultados de la politica exterior ponderando el efecto de las variables externas, asi
como también elementos de las teorias que le dan un peso relativo mayor a las variables
internas. Asi pues, -siguiendo la tendencia de los estudios actuales de politica exterior
de mayor recibo- se entiende que la integracion de ambos tipos de variables —las cuales

8



se complementan, no se excluyen mutuamente- en un modelo de andlisis es primordial

para la cabal comprension de los factores que afectan la politica exterior de un Estado.

Se recurrira a los aportes realizados por Van Klaveren, Luciano Tomassini, Roberto
Russell, Carlos Lujan y Lincoln Bizzozero para seleccionar las variables que pueden
influir en el proceso de toma de decisiones y en los resultados de la politica exterior. Al
mismo tiempo, se tomara como referencia las fuentes del cambio de politica exterior
propuestas por Charles Hermann asi como la clasificacion de los niveles graduales de

cambio propuestos por este autor.

Entre los factores externos que afectan la politica exterior se enfatiza en: “el sistema
global compuesto por todo el resto de los estados tanto de manera individual como en
una variedad de combinaciones”, esto es, “el sistema internacional y el comportamiento
de otros paises” (Van Klaveren, 1992: 177-178).

Por su parte, refiriéndose a los factores externos Charles Hermann sefiala que un “fuerte
impacto externo”, esto es, “eventos externos dramaticos pueden inducir al cambio en la
politica exterior” (Charles Hermann, 1990: 3-20).

Entre los factores internos se destacan: “las caracteristicas del sistema politico (régimen
politico y la forma de organizacion politica); las politicas econémicas, especialmente la
estrategia especifica de desarrollo y los factores historicos, culturales y sociales” (Van

Klaveren, 1992: 177).

Desde la perspectiva del sistema politico interno Charles Hermann plantea que la
politica exterior puede cambiar debido a tres factores: ““a) el nivel de compromiso con la
politica del Gobierno; b) el grado de apoyo, oposicién o indiferencia de los actores en
politica interna; y c) la relevancia del tema en cuestion dentro de la lucha por el poder
interno. Asi, la politica interna puede afectar la politica exterior cuando: a) el tema es
central en la lucha por el poder politico; b) las actitudes o creencias de los grupos de
apoyo experimentan un cambio profundo; y c) ocurre una realineacién en los sectores
mas importantes del régimen; aunque aqui la politica exterior es una consecuencia de la
realineacion mas que una pieza central” (Charles Hermann, 1990: 7). Si bien un cambio
en el sistema interno es necesario, Hermann insiste en que una reestructuracion o

transformacion del sistema econdmico puede también ser una fuente del cambio de



politica exterior. Se incluyen estas variables en nuestro modelo de analisis de politica

exterior.

Aunque algunos factores se superpongan con las variables consideradas por Van
Klaveren es importante incluir en el analisis los factores reales y formales que Luciano
Tomassini distingue en la formulacién de la politica exterior. Los factores reales son:
“1) la visidén que tenga un pais acerca de las caracteristicas del sistema internacional y
de las oportunidades y limitaciones que plantea; 2) su relacion con la estructura social,
la cultura civica, o el régimen de gobierno heredados del pasado histérico y lo que es
mas importante, con su vision respecto del futuro; 3) las principales areas de
articulacién externa de cada pais, que definen los intereses que integraran su agenda
internacional, y la jerarquia de los mismos; 4) el peso interno de la politica exterior esto
es la importancia que esta tiene en el proceso politico doméstico y en el proyecto
nacional de desarrollo; y 5) el estilo imperante en la formulacion de esa politica, estilo
que incluye una serie de elementos culturales y organizativos, que puede ser mas abierto
0 mas introvertido, o bien més activo o mas pasivo” (Luciano Tomassini, 1989: 134 y
135).

Los factores formales se pueden agrupar en tres categorias: “1) los que tienen que ver
con la percepcidn que posee el pais acerca del contexto internacional, o de determinadas
situaciones planteadas dentro de ese marco asi como de sus intereses y posibilidades
frente a esas circunstancias; 2) los que se relacionan con el proceso que convendria
seguir en la elaboracién de su politica y con las etapas en que se divide este proceso, y
3) los vinculados con los mecanismos a traves de los cuales se adoptan las decisiones
necesarias para ejecutar esa politica” (Luciano Tomassini, 1989: 134-135).

Una mencion especial merecen las perspectivas, las motivaciones y comportamientos de
los actores que intervienen en la formulacion de la politica exterior, pues “una politica
no es solo la resultante de circunstancias objetivas que configuran el contexto externo,
ni de los intereses de los agentes que toman las decisiones respectivas sino de la

definicion que hace el actor de ese contexto” (Tomassini, 1989: 146).

Aunque sigue siendo valida la distincion entre factores externos e internos, los cambios
que se han producido en el sistema internacional en el ultimo cuarto del siglo XX, “han
diluido la rigida separacién entre ambos tipos de factores” (Van Klaveren, 1992: 176).

Esto se debe entre otras razones a la revolucion de las comunicaciones, a la

10



multiplicacién de los actores trasnacionales que actlan sobre las fronteras nacionales, a
la propia complejizacion del proceso de elaboracion de la politica exterior -aumentando
el nimero de actores que participan en él, internos como externos al sistema politico
con diversos grados de capacidad e influencia- y las repercusiones externas de la
politica interna asi como las consecuencias internas de los sucesos acontecidos en el
exterior. Como consecuencia de ello se incluye en el analisis los factores de naturaleza
“interméstica” (Roberto Russell, 1990: 269), con este concepto se hace referencia a la
combinacion de elementos internos y externos que presentan algunos temas de politica

exterior contemporanea, como por ejemplo la politica medioambiental.

1.7.3. Proceso de toma de decisiones y estructura decisoria

Se prestara especial atencion a la Estructura decisoria la cual, esta integrada por uno o
varios actores gubernamentales domésticos que tienen la capacidad de comprometer los
recursos de una sociedad y de evitar que la decision adoptada pueda ser facilmente
revertida (Russell, 1990: 255 y 256). Asi como también, al proceso de toma de
decisiones el cual se vincula con la dindmica decisoria. En palabras de Roberto Russell:
“en él participan actores gubernamentales y no gubernamentales, del pais y del exterior
en una secuencia temporal que se inicia a partir del momento en que una conjuncion de
estimulos externos e internos requiere la toma de una decision determinada hasta que la
misma es efectivamente tomada. Esto ultimo siempre es realizado por actores
gubernamentales domésticos (estructura decisoria), quienes operan en cada caso —en
palabras de los Hermann y Hagan- como “altima unidad de decision”. Asi los actores
gubernamentales y no gubernamentales, tanto del pais como del exterior, participan en
el proceso decisorio ejerciendo influencia a traves de distintos mecanismos, aungue no
pueden actuar como decisores” (Russell, 1990: 255).

Como caracteristicas generales de los procesos decisorios en politica exterior
Tomassini plantea que se trata de procesos colectivos que involucran tanto actores
gubernamentales como no gubernamentales. Son procesos continuos donde una
decision se explica por una serie de decisiones anteriores. En estos procesos existe una
vinculacion constante entre los factores personales y organizativos. Existe la tendencia
al gradualismo y la desarticulacion en el proceso decisorio. Es un proceso de caracter
abierto, esto es, susceptible de ser influenciado por factores o actores externos a los
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formalmente investidos para tomar la decision. Es un proceso de naturaleza incierta o
indeterminada, o sea, existe una ambigledad intrinseca al proceso decisorio. Los
problemas generalmente son resueltos de acuerdo con la forma en que son percibidos.
Hay una tendencia a trasladar la responsabilidad desde las instancias inferiores e
intermedias a las méas altas. La decision generalmente es desencadenada por la
sensacion de insatisfaccion o inseguridad por la percepcion de un problema. Existe una
vinculacion entre la tendencia a reaccionar frente a determinadas situaciones y la
tendencia al continuismo, a la falta de prevision y planificacion. Por altimo, se trata de

procesos que revisten actualmente una gran complejidad (Tomassini 1989, 211y ss.).

Tomassini distingue dos tipos de variables que pueden influir e interactian entre si en
los procesos decisorios: las variables personales y las organizacionales. Al mismo
tiempo dentro de las variables organizacionales distingue tres subsistemas: individual,
de grupo e institucional. El primero concentra la atencién en las personas que a titulo
individual participan en los procesos decisorios, los cuales pueden ser actores pasivos,
los que se basan en imagenes preestablecidas acerca de la situacion que deben enfrentar,
y los que se inclinan a utilizar y evaluar la informacion que disponen para establecer un
diagnéstico. En segundo lugar, la instancia colectiva refiere a los grupos que asesoran a
los que deben tomar decisiones. El tercer subsistema es el de la dinamica organizacional

y la politica burocratica (Tomassini, 1989: 219-228).

Con respecto a las variables que afectan directamente al proceso de toma de decisiones
Hermann sugiere centrar la atencion en la conduccion del lider, en el proponente
burocratico, y en el ajuste interno como ejes de analisis. En el primer caso el cambio
resulta de un esfuerzo de un tomador de decisiones para imponer sus puntos de vista. En
el segundo caso un grupo dentro del gobierno llega a ser un defensor del cambio, y lo
hace desde una posicion de influencia. El ajuste interno se da cuando un segmento
relevante de la sociedad, en cuyo apoyo descansa el gobierno, se transforma en un

agente de cambio al presionar al gobierno (Charles Hermann, 1990: 7).
Para Tomassini existe una indisoluble relacion entre el andlisis, la planificacion y la

implementacion de una politica. Este autor distingue tres niveles principales en este

proceso: “la definicion del interés nacional o de la agenda internacional de los paises; la
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operacionalizacion de esos intereses; y los procesos a través de los cuales se adoptan las

decisiones respectivas” (Luciano Tomassini, 1989: 141).

A diferencia del interés nacional —concepto no operacionalizable- la agenda
internacional del pais incluye un conjunto de intereses que reflejan la division de la
sociedad y el estado susceptibles de ser identificados, jerarquizados y articulados entre
si. El proceso de operacionalizacion de la agenda internacional se puede separar
analiticamente en tres categorias: “el establecimiento de la agenda, la fijacion de los
objetivos y la determinacion de los cursos alternativos de accién mas apropiados para
alcanzarlos” (Luciano Tomassini, 1989: 174).

La agenda internacional del pais “es moldeada por los acontecimientos del ambiente
externo y se consolida a partir del accionar del pais en el &mbito interno” (Carlos Lujan
y Lincoln Bizzozero, 1992: 56).

En la identificacion de los temas que puede incluir la agenda internacional del pais
intervienen distintos actores, los cuales interactGan entre si, en un proceso asimétrico y
el cual puede incluir tanto relaciones cooperativas como conflictivas (Carlos Lujan y
Lincoln Bizzozero, 1992: 56). La estructuracion de la agenda se realiza en base a dos
ejes principales: “el tematico y el que se refiere a las relaciones entre Estados y/o
regiones” (Idem, 1992: 58). Las variaciones de la agenda internacional pueden ser por la
“supresion o incorporacion de temas o por la alteracion de las prioridades de la misma”
(Idem, 1992: 58). Lujan y Bizzozero distinguen dos tipos de variaciones: los cambios en
la agenda y los cambios de la agenda. “Los cambios en la agenda estan determinados
por la variacion del signo en la politica exterior implementada en uno o en varios de los
puntos de la agenda, mientras que los cambios de la agenda de la politica exterior se
deben a cambios en la jerarquia de los temas o al cambio originado por la incorporacion

de nuevos temas o supresion de otros ya superados” (Idem, 1992: 58).

1.7.4. El cambio en la politica exterior.

El cambio en la politica exterior se evaluara en referencia a las tres dimensiones
propuestas por Russell para describir los resultados o productos de la politica exterior,
esto es: la dimension politico-diplomatica, la militar-estratégica y la econémico-
comercial (Russell, 1990: 255).

13



Roberto Russell (1990), sefialo la distincion entre el cambio en la politica exterior, que
implica un realineamiento del pais con respecto a los principales conflictos o fisuras
globales o regionales, y un ajuste de politica exterior, que ocasiona alteraciones en el
comportamiento de la politica exterior que sin embargo no implican un realineamiento
basico (Van Klaveren, 1992: 183).

En este trabajo se utilizara la clasificacion de Charles Hermann (1990) para definir el
cambio o la continuidad de la politica exterior.

Este marco tedrico “sugiere la existencia de cuatro niveles graduales de cambio que
permiten estudiar formas de cambio sutiles, pero importantes en politica exterior;
también ofrece un andlisis razonado para probar la importancia relativa de sus fuentes”
(Gamez, 2005: 127-151).

Hermann diferencia el cambio sustancial en politica exterior de los cambios poco
esenciales resultado de la accién cotidiana, y ha propuesto el estudio del cambio
fundamental en los patrones de comportamiento exterior. El autor analiza el cambio
relacionado con una redireccion de la politica exterior que surge no por la sustitucion de
regimenes, sino por el cambio efectuado por el mismo Gobierno o régimen. Para ello,
propone cuatro niveles graduales de cambio:

- Cambio de ajuste, consiste en un cambio en el nivel de esfuerzo (mayor o menor) vy
alcance (equivalente a refinamientos en los objetivos) de los receptores de las politicas
exteriores. Qué se hace, cdmo se hace y los propdsitos por los cuales se hace no
cambian. No es un cambio fundamental, a diferencia de los tres tipos de cambio
restantes (Hermann, 1990: 5y 6).

— Cambio de programa, o en los métodos o medios con los que se persigue un objetivo
o0 problema. En contraste con el cambio de ajuste, el cual tiende a ser cuantitativo, el
cambio de programa es cualitativo e involucra nuevos instrumentos del aparato del
estado (como por ejemplo la persecucion de los objetivos a través de la negociacion
diplomatica antes que por la fuerza militar). Lo que se hace y como se hace cambia,
pero el proposito por el cual se hace es el mismo (Hermann, 1990: 5y 6).

— Cambio en el problema o en las metas u objetivo, el problema inicial u objetivo de la
direccion politica es cambiado o simplemente abandonado. En este cambio de politica
exterior el proposito mismo es reemplazado. EI cambio en la politica exterior refleja la

sustitucion del problema u objetivo inicial (Hermann, 1990: 5y 6).
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— Cambio en la orientacion internacional. Este es el mas extremo de los cambios, y
compromete a todas las esferas relacionadas con los asuntos mundiales. En contraste
con menores formas de cambio que se interesan por abordar al actor desde un tema
particular o un especifico conjunto de temas de otros actores, el cambio de orientacion
involucra una redireccion basica en el rol y en las actividades del actor internacional.
No una politica sino muchas son mas o menos simultaneamente cambiadas (Hermann,
1990: 5y 6).

Tal como ha quedado reflejado en la somera descripcién de las posiciones teoricas que
guiaran este trabajo, incluiremos en nuestro analisis las variables externas e internas
resefiadas por Van Klaveren, los factores reales y formales de Luciano Tomassini y las
fuentes de cambio mencionadas por Hermann como factores que pueden influir en los
resultados de politica exterior. El analisis del proceso de toma de decisiones incluira las
categorias acufiadas por Roberto Russell: proceso y estructura decisoria. Igualmente se
utilizaran, los aportes de Luciano Tomassini y Charles Hermann sobre los factores que
influyen en dicho proceso. Para describir los resultados del proceso de toma de
decisiones se incluirdn los aportes de Luciano Tomassini, Carlos Lujan y Lincoln
Bizzozero sobre la agenda internacional del pais. Asi como también las areas de politica
exterior propuestas por Russell. EI cambio de la politica exterior se medira en atencion a

la clasificacion hecha por Hermann. EI marco de andlisis propuesto es el siguiente:
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Variables }

Factores
Internos

Régimen de gobierno
(V. Klaveren)

Sistema

ol Forma de organizacion
politico

politica (VK)

Estrategia de desarrollo (VK)

Factores histdricos culturales y
sociales (VK)

Vision del pais sobre el sistema
internacional (Tomassini)

Principales areas de articulacion
externa (Tomassini)

Estilo de la formulacion
(Tomassini)

Peso interno de la politica exterior
en el proceso politico y en el
modelo de desarrollo (Tomassini)
(Hermann)

Nivel de compromiso con la
politica del Gobierno (Hermann)

Grado de apoyo, oposicién o
indiferencia de los actores en
politica interna (Hermann)

Relevancia del tema dentro de la
lucha por el poder interno
(Hermann)

Factores
externos

Sistema internacional (V.
Klaveren)

Comportamiento de otros estados
(V. Klaveren)

Factores de
naturaleza
interméstica

Nueva agenda internacional
(Russell, Van Klaveren)

=)

Proceso de toma de decisiones

Actores gubernamentales internos y
externos

Actores no gubernamentales internos y
externos

Factores personales (Tomassini)
Conduccién del lider (Hermann)

Factores
institucionales
(Tomassini).
Proponente
burocratico
(Hermann, Allison)

Individuales
(Tomassini)

de grupo
(Tomassini)

Organiza-
cionales

Estructura
decisoria

Actores
gubernamentales:
“unidades ultimas
de decision”.

Resultados

Agenda internacional

Politico-diplomatica

Cambio de ajuste

Militar estratégica

Cambio de
programa

Econdmico-
comercial

Cambio en el
problema o
metas

Cambio en la
orientacion
internacional
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2. FORMULACION DE LA POLITICA EXTERIOR

2.1. Bases programaticas del Frente Amplio

Con respecto a la etapa de formulacion de la politica exterior del Frente Amplio se hara
referencia a cuatro documentos elaborados en el seno del partido, en los cuales se hace
mencién a los lineamientos generales en cuanto a las relaciones externas del pais. La
alusién a los mismos responde a la basqueda de claves que definan la vision sobre el
sistema internacional y las relaciones con actores externos, asi como también los temas
puestos en la agenda exterior por el partido gobernante. Los mismos son los siguientes:

e El documento Aportes del Encuentro Progresista-Frente Amplio y del Nuevo Espacio sobre la
politica de insercién externa aprobado el 7 de agosto de 2003 y presentado ante empresarios y
trabajadores en el parlamento el 8 de agosto de 2003.

e Los Grandes Lineamientos Programaticos para el gobierno 2005 - 2010 aprobados por el IV
Congreso extraordinario del Frente Amplio (Héctor Rodriguez) el 20 y 21/12/2003.

e EI documento respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos para el
Gobierno 2005-2010 aprobado en el Plenario Nacional del 19 de abril de 2004.

e Finalmente, la recopilacion de propuestas presentadas por el Dr. Tabaré VVazquez en el ciclo de

conferencias “La transicion responsable” que se llevé a cabo de julio a octubre de 2004.

Los cuatro documentos son en cierto modo complementarios. Mientras que en algunos
se esbozan las lineas generales de accion externa definidas por la coalicién de izquierda
otros las complementan, explican o delimitan. En este sentido, el documento Grandes
Lineamientos Programaticos 2005-2010, expresa de manera resumida las principales
propuestas elaboradas en el documento presentado en agosto de 2003. Estas propuestas
son ampliadas y explicadas en el documento aprobado por el Plenario Nacional en abril
de 2004. Finalmente el Ciclo La transicion responsable -presumiblemente por ser la
transcripcion de un discurso oral, al mismo tiempo que el documento de referencia de la
campana electoral- contiene menos definiciones programaticas y refiere a algunos temas
sefialados en los anteriores de forma mas ambigua. Sin embargo, este Ultimo documento
en cierto modo prioriza y explica algunos de los temas medulares presentados en los
documentos anteriores.

Todos los documentos reafirman el apego a los principios tradicionales de la politica
exterior —respeto del Derecho Internacional, integridad territorial, respeto de la

soberania, no-agresion, no intervencion y no-injerencia en los asuntos internos de otros
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estados, igualdad y conveniencia mutua, solucion pacifica de las controversias,
cumplimiento de buena fe de las obligaciones internacionales®- y se agregan otros tales
como la vocacion antiimperialista y anticolonialista, el rechazo a toda forma de
terrorismo, indivisibilidad de los derechos humanos tanto individuales como colectivos,
independencia y no alineacion con respecto a alianzas militares y politicas promovidas
por las grandes potencias®. Se reafirma la aspiracién de cumplir con los compromisos
asumidos con respecto a asilo y refugio politico proponiendo la creacion dentro del
Ministerio de Relaciones Exteriores de un mecanismo de integracion mixta que conceda

o cese la condicion juridica de refugiado®.

Al analizar estos cuatro documentos el tema que mayor atencién merece y para el que se
proponen propuestas mejor elaboradas y concretas es el proceso de integracion regional
MERCOSUR. En los cuatro documentos, con una redaccion similar en tres de ellos se
afirma que “la profundizacién y el fortalecimiento del MERCOSUR representa la
estrategia mas idonea para desarrollar una insercion internacional que contribuya a
potenciar el desarrollo econdémico y las mejoras en bienestar de la poblacion™’. Un
MERCOSUR que se entiende debe superar la vision mercantilista inicial de formacion
de un espacio econémico comercial, para convertirse en un proyecto de “caracter
politico-estratégico”, eje central de la estrategia de insercion internacional.

Este proceso de integracion regional no se concibe como un espacio cerrado sino como

8 por lo que se enmarca

una “plataforma para la integracion de la region en el mundo
en una estrategia mas amplia de “cooperacion a escala del continente sudamericano™®.
Se lo concibe “como una puerta abierta en un proceso de integracién regional de toda
América Latina™°,

Simultaneamente, en lo relativo a las relaciones extra regionales, en estos documentos
se proclama la necesidad de que los cuatro miembros del MERCOSUR, negocien con

“voz unica”, asi como el imperativo de fortalecer el trabajo de los equipos de

* La transicion responsable 10/2004. Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 21/12/2003.

> Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 19/04/2004. La transicion
responsable 10/2004.

® Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos. 19/04/2004.

’ Grandes Lineamientos Programéticos. FA. 21/12/2003. Respaldo para la discusion de los Grandes
Lineamientos Programaticos. FA. 19 de abril de 2004. Aportes del EP-FA-NE sobre la politica de
insercion externa. 07/08/2003.

® La transicion responsable 10/2004.

% Aportes del EP-FA-NE sobre la politica de insercion externa. 07/08/2003. Grandes Lineamientos
Programaticos. FA. 21/12/2003.

9 Ihidem.
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negociacion cuatripartitos, tanto en lo referente a las negociaciones del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), como con la Union Europea (UE), la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), el Pacto Andino y otros foros internacionales en los que
participen los paises del MERCOSUR™.

Particularmente, con respecto a las relaciones con Brasil y Argentina se aprecia una
clara identificacion politica con los gobiernos de Luiz Inacio “Lula” Da silva en Brasil y
Néstor Kirchner en Argentina, sefialando que las elecciones de mayo en 2003 en
Argentina significaron una “apuesta a la esperanza y el cambio” y que el gobierno de
Lula “dialoga con el mundo desde los intereses de su nacion y de la region sin
prejuicios ni rigidez”*2.

La negociacion con la Comunidad Andina de Naciones (CAN) se define como
prioritaria en términos de estrategia regional, al igual que el ingreso de otros paises al
MERCOSUR®,

Se define al ALCA como “un instrumento que dispone un espacio de libre circulacion
de capitales y de recursos norteamericanos, asegurando el "trato nacional™ a los mismos
en cada pais integrante de la zona y que deriva al ambito de la OMC la consideracion y
el tratamiento de las medidas proteccionistas que impuso Estados Unidos™*. Por lo
tanto se rechaza “el actual proyecto ALCA y los eventuales acuerdos bilaterales de
comercio con Estados Unidos concebidos en este marco™. Sin embargo, se deja la
puerta abierta a futuros acuerdos bilaterales con Estados Unidos (EEUU) u otros paises
o bloques al sefialar que la pertenencia al ambito regional “no descarta otros escenarios
y ambitos de trabajo simultaneos y compatibles que nos permitan ampliar las relaciones
bilaterales con naciones y bloques a efectos de promover iniciativas comunes en los
organismos multilaterales, y profundizar las relaciones politicas, comerciales,
ambientales y culturales™. Es importante sefialar que las referencias a las relaciones
con EEUU son escasas al cual se lo define como potencia hegeménica®’ e imperialista
que ejerce un poder politico militar unipolar. Una excepcion es la referencia de Tabaré
Vazquez en el ciclo la transicion responsable, a la firma del Tratado de Proteccién

reciproca de Inversiones del gobierno de Jorge Batlle con EEUU a pocos de dias del

1 Ibidem.

12 Grandes Lineamientos Programéticos. FA. 21/12/2003.

13 Ibidem, Aportes del EP-FA-NE sobre la politica de insercién externa. 07/08/2003.

14 Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 21/12/2003. Respaldo para la discusion de los Grandes
Lineamientos Programaticos. FA. 19 de abril de 2004.

> |bidem.

1% |bidem.

7 |bidem.
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cambio de mando. El candidato del Frente Amplio en esa oportunidad sefial6 que “un
acuerdo de este tipo, negociado unilateralmente, significa un desconocimiento al

MERCOSUR vy a la necesidad de encarar estos temas como region”.

En el ambito multilateral, las principales lineas programaticas se refieren al ingreso de
Uruguay al Grupo de los 20 impulsado por Brasil en el seno de la OMC, “con el

propésito de fortalecer un bloque de poder alternativo™®

y en consonancia con la
opinién del Grupo de Cairns condicionar junto a los demas paises del MERCOSUR el
avance de la negociacion a acuerdos concretos en materia de comercializacién de
productos agricolas™.

Con respecto al vinculo con Europa, se privilegia las Cumbres Iberoamericanas como
foro para el aumento de las relaciones con Espafia y a través de ella con el resto de los
paises del continente®®. A la vez que se propone que las negociaciones para ampliar el
comercio con la Unidn Europea, se supediten a la suscripcion de acuerdos en los temas
agricolas®.

Se garantiza el cumplimiento de las obligaciones contraidas por los gobiernos de
administraciones anteriores con los organismos internacionales de crédito® asi como la
“generacion de ambitos comunes de solidaridad entre los paises deudores que potencien
(...) la busqueda de condiciones mas ventajosas para ampliar plazos y reducir costos™ %,
Se asume el compromiso de apoyar la “reforma y el fortalecimiento de la Organizacion
de las Naciones Unidas y en la nueva estructura de su Consejo de Seguridad™?*.

Se define la cooperacion internacional como un instrumento de politica externa, y se
establece la necesidad de fortalecer tanto la cooperacion sur-sur con los paises de la
region, Asia y Africa como con la Unién Europea, EEUU y Japdn pero sometida a las
prioridades del pais®.

Finalmente, se propone una reforma del servicio exterior en tres ejes: la distribucion de

las representaciones en el exterior incrementando las relaciones politicas y diplomaticas

% Ibidem.

19 Aportes del EP-FA-NE sobre la politica de insercion externa. 7 de agosto de 2003. Respaldo para la
discusidn de los Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 19/04/2004.

20 |_a transicion responsable. FA. 10/2004.

2! Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programéticos. FA. 19 de abril de 2004.

?2 |_a transicion responsable. FA. 10/2004.

% Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 19 de abril de 2004.

24 Grandes Lineamientos Programaticos para el gobierno 2005 - 2010 FA 21/12/2003.

% Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programéaticos. FA. 19 de abril de 2004. La
transicion responsable 10/2004. Aportes del EP-FA-NE sobre la politica de insercion externa. 07/08/2003.
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en zonas en las que se ha estado ausente, la profesionalizacion del personal
redimensionando el Instituto Artigas del Servicio Exterior y una relacion mas estrecha
del servicio exterior con las politicas econdmicas y comerciales del pais, “promoviendo
la formacién de equipos de negociadores profesionales de alto nivel de preparacion,
junto con la modificacion de la estructura institucional de nuestro Servicio Exterior y de
una racionalizacion y coordinacion de las distintas dependencias oficiales y privadas
vinculadas al tema, quedando todos ellos al servicio del pais y sus sectores
productivos”%.

Para sintetizar lo dicho aludiendo a las areas definidas por Russell, en materia politico-
diplomatica, el programa del Frente Amplio prioriza las relaciones con la region, a la
cual ve como plataforma primaria para el relacionamiento con el resto del mundo. Esto
es, integracion regional que parta del MERCOSUR pero gue incluya a los demas paises
de Latinoamérica y relacionamiento con el resto del mundo partiendo del paraguas
regional. En materia militar-estratégica se proclama el no alineamiento con los bloques
de poder mundial y la promocion de la cooperacion militar a nivel regional. En el area
econdémico-comercial el programa propone profundizar los lazos de integracién
regionales, negociar con organismos multilaterales en forma conjunta con el resto de los
paises de la region, ampliar las relaciones comerciales con terceros paises junto con la

adaptacion del servicio exterior a esta estrategia.

3. VISTA PANORAMICA DE LA POLITICA EXTERIOR. PERIODO 2005-2010

En primer término, se hard referencia a las variables internas que influyeron en la
implementacién de la politica exterior del gobierno, para luego describir someramente
los principales factores externos que influyeron en el relacionamiento del pais.

En relacion a las condicionantes internas de la politica exterior, especificamente con
respecto al marco politico institucional, anteriormente se hizo referencia a que el partido
del presidente conté con mayoria legislativa propia por primera vez desde 1967. Sin
embargo, para hacer efectivas estas potestades el presidente necesitaba contar con el
apoyo de su bancada parlamentaria (Chasquetti, 2005). El presidente Tabaré Vazquez,

para lograr el apoyo parlamentario de sus iniciativas, al momento de elegir los cuadros

% Respaldo para la discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos. FA. 19/04/2004.
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ministeriales seleccion6 a 6 de los principales lideres de las fracciones de su partido
siendo el resto -6 més uno del MPP- de su confianza personal (Chasquetti, 2005). Este
hecho hizo que las diferencias internas por distintas opciones de politica se expresaran a
nivel ministerial, quedando el presidente Tabaré VVazquez en posicion de primus inter
pares para dirimir los conflictos. En el Ministerio de Relaciones Exteriores el presidente
designa a Reinaldo Gargano, principal dirigente del Partido Socialista. En la segunda
parte del periodo de gobierno, a partir del 1 de marzo de 2008, el presidente Tabaré
Vazquez reemplaza a la mayor parte del elenco ministerial, poniendo en el Ministerio de
Relaciones exteriores a Gonzalo Fernandez, persona de confianza personal del
mandatario. Este hecho dejo en evidencia, los problemas de relacionamiento que tuvo el
Ministerio de Relaciones Exteriores con la Presidencia durante el periodo en que el
ministro, Reinaldo Gargano, estuvo al frente de la cartera ministerial. Las diferencias
entre el presidente y el canciller en materia de relacionamiento externo fueron sefialadas
continuamente por la oposicién, que cuestiond en reiteradas ocasiones la continuidad
del Ministro en la Cancilleria. Estos desencuentros quedaron explicitos cuando el
presidente secundado por el ministro de Economia, Danilo Astori, resolvié privilegiar el
relacionamiento con EEUU vy propiciar un tratado de libre comercio con este pais,
extremo no compartido por Gargano.

Finalmente, el 31 de agosto de 2009, ante la cercania de la contienda electoral el
presidente hace una segunda modificacion ministerial nombrando a Pedro Vaz
diplomatico de carrera al frente del servicio exterior.

Si bien los tres ministros eran de filiacion socialista, el criterio de direccion del servicio
exterior fue radicalmente opuesto durante el periodo de Reinaldo Gargano, con respecto
a sus sucesores. Gargano se guié por un criterio esencialmente politico, para el
nombramiento de las principales jerarquias ministeriales, elevando la potestad de
designar cargos de particular confianza de 10 a 20, y aumentando la discrecionalidad del
ejecutivo en la designacion de los Jefes de Misién?’. Estas iniciativas propiciaron un
enfrentamiento de las jerarquias ministeriales con el gremio que agrupa a los
funcionarios de carrera, al mismo tiempo que criticas en la oposicion. Pero el asunto
mas criticado desde filas adversarias, durante el periodo en que Reinaldo Gargano
estuvo al frente de la Cancilleria, fue la descoordinacion en materia de politica exterior,

entre los distintos organismos del estado en algunos temas importantes. La Cancilleria,

" Ley 17930 arts. 134 a 152.
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como principal o6rgano de ejecucion de la politica exterior, estuvo ausente en asuntos
fundamentales como la negociacion comercial con EEUU, y en otros aun participando,
como en el conflicto por las plantas de celulosa con Argentina, por momentos perdio
protagonismo o estuvo excluida en algunas de las instancias decisivas.

El canciller Gonzalo Fernandez, propicié una politica de “puertas abiertas” con la
oposicion politica, asi como también, con la central sindical uruguaya, PIT-CNT, y las
camaras empresariales. Al ser una persona de confianza personal del presidente, expreso
e interpretd los posicionamientos del mandatario en materia de politica exterior. Al
interior de la Cancilleria, cambi6 parte de las jerarquias ministeriales designando a sus
asesores con criterios de profesionalismo y carrera funcional, disminuyendo los cargos
de confianza politica. Muchas de estas personas, —justo es decirlo- por motivos que
excederian los fines de este trabajo individualizar- méas afines a los partidos
tradicionales que a la izquierda.

La Gltima etapa de gobierno, en la que estuvo al frente Pedro Vaz se podria definir

como de transicion, en la que no hubo cambios importantes a nivel ministerial.

La variable externa que prevalece al principio del periodo de gobierno, es la aparente
confluencia ideoldgica de los gobiernos de la mayoria de los paises sudamericanos. Los
presidentes, Indcio “Lula” Da Silva en Brasil, Néstor Kirchner en Argentina, Hugo
Chavez en Venezuela y Ricardo Lagos en Chile, eran vistos, por gran parte de
partidarios y opositores como exponentes de un mismo proceso politico. El derrotero
politico de cada uno de los gobiernos de izquierda durante el Gltimo lustro, es tema de
debate a nivel regional. No obstante, el estilo politico de gobierno, las reformas
Ilevadas a cabo y el respeto por las reglas del mercado parecen dividir el mapa politico
sudamericano en izquierdas socialdemécratas (Chile, Brasil, Uruguay) y populistas®®
(Argentina, Venezuela, Bolivia, Ecuador). Otro factor de importancia, es el crecimiento
econémico que América Latina®® experiment6 durante la mayor parte del periodo, junto
con el relativo estancamiento de los procesos de integracién regional. Especificamente,
el MERCOSUR en el afio 2005 pasaba por una etapa critica de estancamiento

institucional y politico, en la cual la “agenda del relanzamiento” habia sido escasamente

cumplida. El proyecto del ALCA estaba agonizando y las relaciones América Latina

%8 \er: Lanzaro, Jorge (2006). Caetano, Gerardo (2009).
% Segun el Anuario Estadistico de la CEPAL 2009 el PBI de América Latina creci6 en 2005 un 5%, en
2006 un 5.8%, en 2007 un 5.8%, en 2008 un 4.2% y en 2009 -1.9%.
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con la UE luego de varios afios de negociacion parecian mas estancadas que nunca. En
este marco regional e internacional, el Frente Amplio asume la conduccién politica del

pais.

3.1. Algunos temas prioritarios de la agenda internacional del Uruguay

Anteriormente se hizo referencia a que el programa del Frente Amplio, priorizé como
principal estrategia de insercion internacional el MERCOSUR. Las declaraciones de sus
principales dirigentes también iban en esta direccion. Sin embargo, tempranamente
algunos dirigentes de la coalicion gobernante comenzaron a tomar una actitud critica
hacia el bloque. Las razones de este “desanimo” deben rastrearse no so6lo en la direccion
que tomo el proceso de integracidn en los meses posteriores a la asuncién del gobierno
del Frente Amplio. La forma de enfrentar la crisis de 1999 de las economias del bloque
puso de manifiesto la fragilidad de sus instituciones para afrontar periodos criticos. La
indefinicion o confrontaciéon en temas tales como el uso compartido de los recursos
naturales, fluctuacién del tipo de cambio, integracion de cadenas productivas,
detracciones a la exportacion de determinados productos, flexibilizacion de normas de
origen, Arancel Externo Comun para el universo de los productos, reduccion de las
asimetrias, barreras no arancelarias y las muchas veces ineficaz puesta en practica de los
mecanismos de solucion de controversias -entre otros asuntos claves- han dejado en
evidencia las dificultades de relacionamiento que enfrenta la region para profundizar la
integraciéon. En suma, los augurios del reiteradamente proclamado “relanzamiento” del
MERCOSUR no han dado los resultados esperados.

Sin embargo, no es atinado afirmar que el nuevo gobierno, al momento de asumir,
confid en que las afinidades ideoldgicas con sus pares de Brasil y Argentina darian

impulso y vigorizarian el proceso de integracion.

Inmediatamente después, de haber prestado juramento, el novel gobierno, tomd
decisiones importantes en términos de politica exterior. En primer término, se
restablecieron las relaciones con Cuba, al tiempo que el ministro Reinaldo Gargano se
mostraba entusiasta ante la posibilidad de que el pais caribefio ingrese como miembro
pleno al MERCOSUR. Por otra parte, se firmaron importantes acuerdos comerciales en

materia energética con Venezuela, cuyo presidente, Hugo Chavez, brindé un amplio
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apoyo politico al gobierno entrante. Otras medidas iniciales fueron la creacion del
Departamento 20, en Cancilleria y el envio al parlamento de un proyecto de ley para la
implementacion del voto consular.

En un claro simbolo de respaldo al gobierno del presidente Inacio “Lula” Da Silva, el

primer viaje presidencial es a Brasil*®°

. En este encuentro comienzan las negociaciones
en torno a la interconexion eléctrica entre Uruguay y Brasil. Ambos paises acordaron la
creacion de un corredor energético entre San Carlos (Uruguay) y Rio Grande Do Sul
(Brasil), la explotacion de minas de carbon en Uruguay, la introduccion de gas natural al
pais y exploraciones en la plataforma maritima uruguaya por parte de PETROBRAS
con el objetivo de buscar petréleo. El presidente Tabaré Vazquez, apoyod la iniciativa de
ampliar el namero de miembros del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
incluyendo la propuesta de que sea Brasil quien lo integre. EI mandatario uruguayo,
oficializé el respaldo a la creacién del Parlamento regional del MERCOSUR®. Sin
embargo, en esta reunién también afloraron los temas conflictivos que continuarian
contaminando las relaciones entre los dos paises durante toda la administracion del
presidente Tabaré Vazquez. Especificamente, el ingreso de arroz y lacteos a Brasil, para
los cuales se establecieron mecanismos de resolucion de diferendos comerciales. Otros
temas comerciales con Brasil, que durante todo el periodo de gobierno engrosaron la
agenda conflictiva del blogue, fueron los neumaéticos remodelados, el ingreso al
mercado uruguayo de la carne aviar y el comercio de agua mineral.

En el segundo semestre de 2005, se produjeron algunas desavenencias que irian
enfriando el relacionamiento con el vecino del norte, tales como la eleccion del
presidente de la OMC, en la cual Brasil mantuvo hasta Gltimo momento un candidato
propio, menguando las posibilidades del candidato uruguayo que contaba con el apoyo
de la mayorfa de los paises latinoamericanos en las instancias de consultas previas®.
Diferencias que se mantuvieron en la eleccion del Presidente del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), circunstancia en la cual Uruguay apoyo al colombiano, Luis A.
Moreno, mientras que Brasil y Argentina promovian al brasilefio, Jodo Sayad*:.

Por otra parte, el acercamiento entre Argentina y Brasil a partir del segundo semestre de
2005, el cual se cristalizd con la firma de 22 protocolos en materia comercial,

migratoria, de salud, educacion, cultura y otras areas de integracion, el 30 de noviembre

% Diario El Pais 27 de marzo de 2005.

31 Diario El Pais 2 de abril de 2005.

%2 Diario El Pais 7/08/2005. Diario La Republica 05/05/2005.
%3 Diario El Pais 27/07/2005.
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de 2005, excluyendo a Uruguay y Paraguay de la negociacion, produjo un profundo
malestar en el ejecutivo uruguayo®*. Estas diferencias, se ahondaron cuando Brasil y
Argentina coordinaron el pago de la deuda al Fondo Monetario Internacional (FMI) el
cual se realiz6 sin consultar a los socios menores del MERCOSUR®. El acuerdo entre
Brasil y Argentina para desdolarizar su comercio en diciembre de 2006 increment el
manejo bilateral de los temas subregionales. Esta coordinacion estratégica se consolidd
cuando Cristina Fernandez, en calidad de presidente de la Republica Argentina, acuerda
la formacion de una Comisidon Bilateral con Brasil, la cual se reuniria dos veces por afio

para tratar temas relacionados al proceso de integracion®’.

Sin embargo, a pesar de las desavenencias en la relacion de Uruguay con Brasil, durante
el periodo de gobierno de Tabaré VVazquez, existié una agenda propositiva entre los dos
paises. La cooperacion y el desarrollo transfronterizo, la reactivacion de la Comision
binacional para la construccion de un puente sobre el rio Yaguaron y la restauracion del
puente Baron de Maua, la creacién de una Comision bilateral permanente para
coordinar la cooperacién energética entre ambos paises son ejemplos de ello. Asimismo,
el gobierno brasilefio siempre se manifestd dispuesto a discutir y propuso soluciones en
el seno del MERCOSUR, con respecto a la eliminacion del doble cobro del arancel
externo comun, a las asimetrias y a las dificultades para el ingreso de algunos productos
uruguayos a su mercado.

Finalmente, un punto a tener en cuenta al analizar la relacién con Brasil es la
importancia que tiene su mercado para el Uruguay. Brasil durante todo el periodo de
gobierno de Tabaré Vazquez, exceptuando el afio 2005, fue el principal comprador de
los productos uruguayos. En este periodo, crecieron las exportaciones uruguayas y si
bien, el saldo de la balanza comercial fue negativo, en el afio 2009, este deficit

disminuy6 considerablemente (ver grafico 1).

* Diario La Republica 3/12/2005.
% Diario La Republica 20/01/2006.
% Diario La Republica 5/05/2007.
% Diario EI Pais 20/11/2007.
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Grafico 1.

Intercambio comercial Uruguay- Brasil
Periodo 2005- 2009 en miles de USS.
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Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI. Fuente: Direccion Nacional de Aduanas.

Las relaciones bilaterales con Argentina, en los primeros dias de gestion frenteamplista,
se iniciaron con un gesto de acercamiento mutuo. Ambos paises acordaron aplazar la
discusion de los conflictos comerciales. Principalmente los referidos a los incentivos y
subsidios productivos que brindaba el gobierno argentino algunas de sus provincias, los
derechos especificos aplicados por Uruguay a los productos de esas provincias y la
prohibicion argentina a la importacion de neuméticos remodelados®. Sin embargo,
estos temas continuarian sin resolverse durante todo el periodo de gobierno y algunos se
extenderian al préximo periodo. Con relacién a la prohibicién por parte de Argentina de
importar neumaticos recauchutados de Uruguay el laudo No. 1/08 del Tribunal
Permanente de Revision del MERCOSUR reafirmé el incumplimiento del vecino pais
del laudo No. 1/2005%° a favor de la posicién uruguaya, sin embargo el conflicto
continua sin resolverse. Con relacion al asunto emblematico de las trabas argentinas a la
importacion de bicicletas -si bien, desde el afio 2001 existe un laudo a favor de la
empresa uruguaya- el gobierno del Frente Amplio buscé vias de solucién que no
tuvieron los frutos deseados. Otro asunto que friccioné las relaciones entre los dos
gobiernos, fue la reiterada solicitud de Argentina, para que se establezcan mecanismos
de intercambio de informacion fiscal y de inversiones. El gobierno uruguayo, se negoé en
repetidas ocasiones a la firma de un acuerdo con el vecino pais en la materia®.

Un factor de disputa relacionado con el anterior, son las caracteristicas del regimen

financiero uruguayo. Argentina, en febrero de 2007, acusa a Uruguay ante el Grupo de

% Diario EI Pais 16/03/2005.
% Memoria anual del Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay. Afio 2008.
“* Diario El Pais 26/03/2005; 06/11/2005.
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Accidn Financiera Internacional (GAFI), de no colaborar con la lucha contra el
blanqueo de capitales y la financiacion del terrorismo, haciendo especial hincapié en las
Sociedades Andonimas Financieras de Inversion (SAFI), por el régimen en que operan en

M n

el pais. En la carta enviada a la organizacion, Argentina sefala que” "el papel de
Uruguay como centro financiero off shore le ofrece ventajas a los no residentes y la falta
de restricciones al secreto bancario lo sitGa en una posicion vulnerable para el lavado de
dinero y la financiacién del terrorismo internacional™*!,

Otro de los temas que dividié a los vecinos del Plata, fue el dragado de los canales
fluviales de navegacion de los rios compartidos. Los reclamos uruguayos se centraron
principalmente, en que Argentina, prioriza el dragado del canal de navegacion Emilio
Mitre, en detrimento del canal Martin Garcia, perjudicando la entrada de barcos de gran
calado a los puertos uruguayos™.

Finalmente, sin querer agotar la lista de conflictos entre ambos paises, se debe hacer
referencia a otros diferendos comerciales. Un ejemplo de ello, es el cobro de la tasa
consular y la comision del Banco Republica que Uruguay aplica a los bienes importados
del exterior, excepto de México en virtud del Tratado de Libre Comercio. Estos
mecanismos, fueron utilizados por sucesivos gobiernos uruguayos como forma de
financiamiento estatal y como instrumento para limitar las importaciones. Argentina
argumenta que estas trabas son violatorias del Tratado de Asuncién®®. Por otra parte,
Uruguay reclamd la eliminacion del pedido de licencias a la importacién, aplicadas por
Argentina, las cuales comenzaron a aplicarse en noviembre de 2008, para los textiles y

luego fueron ampliadas a otros bienes exportados por Uruguay**.

Este gran ndmero de controversias comerciales, tiene el corolario de una balanza
comercial deficitaria en todo el periodo para Uruguay, pero un volumen de comercio y

particularmente de exportaciones uruguayas en aumento, con excepcion del afio 2009.

' La Repblica 24/02/2007.
*2 |_a Repblica 1/11/2006.

3 El Pais16/5/2008.

4 El Pais 27/04/09; 30/04/09.
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Gréafico 2

Intercambio comercial Uruguay- Argentina
Periodo 2005- 2009 en miles de USS.
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Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI. Fuente: Direccion Nacional de Aduanas.

Sin embargo, el tema que enfrentd directamente a los dos gobiernos y que opacé todo el
relacionamiento con el vecino pais fue la instalacion de plantas de celulosa en la margen
oriental del rio Uruguay. Conflicto al cual se hara referencia posteriormente.

No obstante, hubo algunas lineas de relacionamiento cooperativo entre ambos paises en
materia energética. Por ejemplo, el acuerdo para la construccion de una regasificadora
en Uruguay para proveer de energia a Uruguay y a la Provincia de Buenos Aires®. El
fluido intercambio de energia eléctrica entre ambos paises. El anuncio de una inversién
financiada por los dos paises en la represa de Salto Grande*. En materia industrial, es
importante sefalar, el acuerdo automotriz por el que se establece una cuota de
exportacion de 20.000 vehiculos anuales de Uruguay a Argentina,*’ que ha significado
que las partes de automdviles sean el primer rubro de exportacion a Argentina y los

automoviles el segundo en el afio 20009.

Las relaciones del gobierno del Frente Amplio, con los Estados Unidos (EEUU),
merecen una mencion especial, por la posicion que ocupa este Ultimo pais en el sistema
internacional. Como se indicO anteriormente las pocas referencias a los EEUU en el
programa de gobierno del Frente Amplio y los contenidos de las mismas auguraban una

relacién distante. Las declaraciones del canciller de la Republica, a mediados de marzo

%5 La Republica 13/06/2007; 28 y 30/11/2007. El Pais 18 y 29/11/2007.
%6 £ pais 15/09/2007.
4T El Pais 15/04/2008.
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de 2005, al expresar que el Uruguay no tendria un "un alineamiento automéatico™*® con

los EEUU confirmaban las impresiones iniciales. El 6 de junio de 2005, Uruguay junto
con otros paises latinoamericanos entre los que estaban México, Brasil, Argentina y
Venezuela se opuso a una iniciativa de EEUU de crear un sistema de “monitoreo” de las
democracias en América, que incluia la intervencién militar*. El 9 de junio de 2005, el
designado Embajador uruguayo en EEUU, Carlos Gianelli, ratifico la posicion uruguaya
de no firmar un acuerdo de inmunidad con EEUU a partir del art. 98 del Estatuto de
Roma, explicando que es un asunto en ¢l cual “hay un consenso total y absoluto en el
sistema politico uruguayo”SO.

Sin embargo, los problemas ya mencionados con los socios principales del
MERCOSUR, sumados a la necesidad de presentarse como un gobierno que respeta la
inversion extranjera, llevaron a una parte del gobierno, en la cual estaba incluido el
presidente Vazquez, a iniciar un proceso de acercamiento hacia los EEUU,
promoviendo la renegociacion del Tratado de Inversiones, firmado por el anterior Poder
Ejecutivo. Es importante sefialar, que una parte importante del elenco gubernamental,
entre ellos el propio canciller, no compartia esta estrategia de acercamiento a la potencia
del Norte. No obstante, la renegociacion de tres articulos del tratado de inversiones y la
posterior firma del mismo en la IV Cumbre de las Américas, realizada en Mar del Plata,
en noviembre de 2005, ambientd un proceso de acercamiento entre los dos gobiernos
que culminaria con la firma del Tratado Marco de Comercio e Inversiones, (TIFA)>
ante la oposicion de amplios sectores del gobierno, de los paises del MERCOSUR vy del
sistema politico uruguayo, de avanzar hacia un tratado mas ambicioso de un formato de
Tratado de Libre Comercio (TLC). Tal como Roberto Porzecanski (2010) sefiala, la
firma de un TLC con EEUU hubiera tenido implicancias profundas para la economia y

la sociedad uruguaya.

A nivel multilateral, tal como lo habian propuesto las bases programaticas el 19 de
marzo de 2005 Uruguay se integra al G20, grupo integrado por paises asiaticos,
africanos y latinoamericanos que plantea la eliminacion de los subsidios agricolas®, sin

por ello abandonar el Grupo de Cairns.

*® Diario EI Pais 16/03/2005.

* Diario La Republica 07/06/2005.

%0 Diario EI Pais 14/06/2005.

5! Trade and Investment Framework Agreement.
52 E|l Pais 20/03/2005.
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Con respecto a los organismos internacionales de crédito, en un contexto de crecimiento
econémico, y con un ministro de economia sélido y confiable>, en los primeros meses
de gobierno Uruguay firmo rapidamente acuerdos con el Banco Mundial (programa de
préstamos de 750 millones de dolares para los cinco afios de gobierno), con el Banco
Interamericano de Desarrollo (Programa 2005-2009 de alrededor de US$ 1.200), y con
el FMI (programa de asistencia a tres afios por U$S 1.130 millones)**.

4. APROXIMACION A UN ESCENARIO ESPECIFICO. LA INSTALACION DE
PLANTAS DE CELULOSA EN LA MARGEN ORIENTAL DEL RIO
URUGUAY

“Una luz del otro lado del rio” titulo el diario argentino Pagina/12 la cobertura de la
asuncion de Tabaré Vazquez al gobierno, el 1° de marzo de 2005. Esta vision no era
exclusiva de este medio de prensa, también el gobierno del vecino pais la compartia.
Meses antes, en el preludio de las elecciones presidenciales de octubre de 2004, el
presidente argentino habia facilitado que miles de uruguayos vinieran a votar™ a
Uruguay. Las reiteradas manifestaciones de apoyo al candidato del Frente Amplio, en la
otra orilla, por parte del presidente argentino y de altos funcionarios de gobierno,
Ilevaron a que el embajador argentino en Uruguay tuviera que explicar que no se trataba
de un acto de injerencia en los asuntos internos de nuestro pais sino “manifestaciones de
simpatia”; el representante diplomético en la misma oportunidad, indic6 que las areas en
las que se daban las mayores coincidencias era en “integracion regional y presentacion
del pais al mundo™®. Las coincidencias y simpatfas también se expresaban desde este

9957

lado del rio de la Plata, el “arco virtuoso™" -metéfora utilizada por el canciller Gargano

53 Ver Carlos Lujan 2005.

> La republica 19/04/2005, El Pais 09/06/2005; 05/07/2005.

% El gobierno argentino decreté un asueto de dos dias para los uruguayos que trabajan en el ambito
publico y la redujo de 10 a 5 dias el plazo para solicitar una licencia de cuatro dias en el &mbito privado,
para acudir al acto eleccionario. (El Pais 14/10/2004)

*® E| pais 31/10/2004: "Si ustedes ven la realidad europea y el proceso de integracién de ese continente,
(esas manifestaciones de simpatia) son absolutamente normales y nosotros no vamos a poder eludir que
cada vez mas los partidos se van a unir mas alla de las fronteras. Eso hay que aceptarlo como una cosa
habitual”. Expresiones del embajador argentino en Uruguay, Hernan Patifio Mayer.

5" Expresiones de Reinaldo Gargano el 1° de marzo de 2005: "Hay un arco virtuoso con (Ricardo) Lagos
en Chile, que pasa por (Néstor) Kirchner en la Argentina, por (Luiz Inacio Lula) Da Silva en Brasil, por
Vazquez en Uruguay, por Venezuela con la politica social de (Hugo) Chavez", (...) ese arco virtuoso se da
porque hay un modelo neoconservador que ha hecho polvo la realidad sudamericana”. Diario La
republica 2 de marzo de 2005, Montevideo, Uruguay. La Republica 1/03/2005.
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para describir a los gobiernos “progresistas” que gobernaban la region- también pasaba
por Buenos Aires.

Sin embargo, estas manifestaciones iniciales de simpatias reciprocas y buena vecindad,
derivaron prematuramente, en un diferendo referido a la instalacion de dos plantas de
celulosa en la margen oriental del rio Uruguay, que atraveso todo el periodo de gobierno
del presidente Tabaré VVazquez, y se extendi6 hasta la administracion del presidente José
Mujica.

Los cuestionamientos de Argentina a la instalacion de las plantas de celulosa, en la
ciudad fronteriza de Fray Bentos, se inician en el periodo de gobierno de Jorge Batlle.
El 17 de octubre de 2003, la delegacidon argentina en la Comision Administrativa del rio
Uruguay (CARU) cuestiona la autorizacion concedida por el gobierno uruguayo, a la
empresa espafiola ENCE, para la construccion de una planta de celulosa en Fray Bentos.
El 2 de marzo de 2004, luego de conocerse la intencion de la empresa finlandesa Botnia,
de instalar otra planta de celulosa en la localidad uruguaya de Fray Bentos, los
Cancilleres “de ambos paises firmaron un acuerdo bilateral, poniendo fin a la
controversia por la instalacion de una planta de celulosa en Fray Bentos” segln reza la
Memoria Anual del Estado de la Nacidén Argentina, de ese afio. EI 15 de mayo de 2004,
ambas delegaciones, en el seno de la CARU, pactan la ejecucion del acuerdo que se
plasmaria en la aprobacion del “Plan de Monitoreo del Rio Uruguay en las Areas de
Plantas Celul6sicas"”, el 12 de octubre de 2004. El 15 de febrero de 2005, a pocos dias
de cambio de mando, el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA) concede la Autorizacién Ambiental Previa (AAP) a la empresa

Botnia.

4.1. Variables que influyeron en la toma de decisiones del gobierno del Frente

Amplio

La visién del sistema internacional y las oportunidades que plantea (Tomassini), el
grado de apoyo, oposicion o indiferencia de los actores en politica interna (Hermann) y
la estrategia de desarrollo (V. Klaveren) son las variables més relevantes para explicar
el apoyo del gobierno a los emprendimientos celuldsicos. La inversion prometida por
las empresas, alrededor de U$S 1200 del Proyecto Orion (Botnia) y U$S 660 del
proyecto M’bopicua (ENCE) son las méas importantes en la historia del pais. Si bien en

32



la etapa de produccion, estos proyectos son capital-intensivos (Ver: Pérez Arrarte,
Carlos 2006) utilizando poca mano de obra directa, el gobierno consider6 positiva la
inversion en términos de fuentes laborales indirectas relacionadas al transporte y la
logistica. Ademas, en la etapa de construccidn, estos emprendimientos requirieron
mucha mano de obra, lo que supuso la dinamizacion de la industria de la construccion,
en una zona del pais castigada por el desempleo. Por otro lado, si bien se propusieron
cambios en materia de incentivos, el desarrollo de la politica forestal impulsada por los
gobiernos del Partido Nacional y Colorado, no fue modificada en sus cimientos por el
Frente Amplio, resultando una estrategia de desarrollo con apoyo de todo el sistema
politico. También es necesario referirse, al proceso de moderacion programatica (Garcé
y Yaffé, 2004) que el Frente Amplio ha iniciado, a partir de mediados de la década de
los 90” que explica en parte este apoyo a los emprendimientos celulésicos. Finalmente,
y aunque es dificil identificar cual es la magnitud del problema, es importante sefialar
que tanto a nivel social como de algunos sectores politicos uruguayos existe una
marcada desconfianza hacia el sistema politico argentino, presumiblemente debido a la
debilidad de sus instituciones. Este hecho puede haber jugado un rol importante a la
hora de la toma de decisiones en materia de politica exterior, tanto del gobierno de Jorge

Batlle como de Tabaré Vazquez.

4.2. El proceso de toma de decisiones: Actores

El gobierno del Frente Amplio, a pocos meses de haber iniciado su mandato, tuvo que
gestionar un conflicto en el cual se presentan multiples actores, con variados intereses,
muchas veces confrontados.

En este conflicto participaron diferentes niveles del gobierno argentino, tanto el Poder
Ejecutivo (Cancilleria, Secretaria de Medio Ambiente, Presidencia, Jefatura de
Gabinete) como la Gobernacion de Entre Rios y la Municipalidad de Gualeguaychd.

A nivel social la Asamblea Ciudadana Ambiental de Gualeguaych( es la mas visible.
Creada el 30 de abril de 2005, por ambientalistas, comerciantes, productores rurales y
organizaciones sociales de la ciudad entrerriana de Gualeguaychd, es el grupo que ha
tenido la postura méas severa contra la instalacion de las plantas. Este grupo,
inicialmente expresa su descontento con los emprendimientos, organizando marchas

multitudinarias hacia el puente Gral. San Martin y proponiendo medidas de fuerza como
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la detencion de camiones con materiales para la construccion de la empresa Botnia. En
enero de 2006, los ambientalistas comienzan a cortar la ruta de acceso al puente Gral.
San Martin, de manera intermitente. A partir del 20 de noviembre de 2006, comienza un
corte por tiempo indeterminado el cual solo se interrumpira el 19 de junio de 2010, por
60 dias, ante las presiones del gobierno y de la justicia argentina.

La Asamblea Ambiental de Gualeguaych, recibié apoyos de ambientalistas de Colon y
Concordia ciudades limitrofes con Uruguay, asi como del sindicato de la television
argentina y de la central sindical afin al gobierno argentino, Central General de
Trabajadores. Sin embargo, en Argentina también aparecieron algunas voces favorables
a los emprendimientos de productores forestales de las provincias de Corrientes,
Misiones (provincias que tienen fabricas celulésico-papeleras) y Entre Rios, asi como
también, de los gobernadores de las provincias de Santa Fe, Corrientes y Misiones.

En ambos paises, se iniciaron procesos judiciales para detener la construccion de las
plantas. En Argentina, el Gobernador Jorge Busti, presentd denuncia penal por
contaminacion en grado de tentativa, el 19 de enero de 2006, contra los directivos de
Botnia y ENCE. En Uruguay, el fiscal Enrique Viana, inicia una demanda contra el
Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente por haber
autorizado los emprendimientos en setiembre de 2005.

En Uruguay, a nivel gubernamental, dentro del Poder Ejecutivo tuvieron un rol
preponderante la Presidencia, la Cancilleria, la Secretaria de Presidencia y el Ministerio
de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, aunque muchos otros
ministerios participaron en distintas instancias del conflicto. Debido al lugar de
radicacion de los emprendimientos celul6sicos, en el &mbito departamental, la
intendencia Municipal de Rio Negro fue la mas activa. A nivel social, varios grupos de
ambientalistas uruguayos mantuvieron una actitud critica hacia los emprendimientos,
entre ellos se destaca el Grupo Guazubird, el Movimiento por la Vida, el Trabajo y un
Desarrollo Sustentable (MOTVIDES) y la Red de ONGs. ambientalistas del Uruguay.
Mientras que las cAmaras empresariales, especialmente la de la construccion apoyaron
la instalacion de las plantas, el movimiento sindical rechaza, en setiembre de 2003, las
condiciones en las que se presentan dichos proyectos y mantiene ciertos reparos con
respecto al rapido apoyo del gobierno del Frente Amplio a los emprendimientos, al
inicio del periodo de gobierno. Las opiniones se mantienen divididas, al rechazarse una
mocion en el Congreso, realizado en octubre de 2006, por pocos votos que expresaba

una posicion contraria a las plantas de celulosa y al monocultivo forestal.
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Posteriormente, al iniciarse los cortes de ruta, el PIT-CNT se alinea con el gobierno
uruguayo y se reune con las centrales sindicales argentinas buscando destrabar el
conflicto.

Otros actores que han jugado un papel importante son los partidos politicos. La
oposicion representada por el Partido Nacional, el Partido Independiente y el Partido
Colorado aunque se opuso a algunas iniciativas especificas del gobierno para solucionar
el conflicto, ha apoyado continuamente a los emprendimientos y en lineas generales ha
sustentado la labor del gobierno. En el partido gobernante, la mayoria de los sectores
politicos del Frente Amplio, apoya la instalacion de las plantas de celulosa, asi como
también, todo el elenco gubernamental. Sin embargo, algunos sectores minoritarios se
opusieron fervientemente a los emprendimientos celul6sicos, entre ellos el 26 de Marzo
(escindido del Frente Amplio el 29 de marzo de 2008) y la Corriente de Izquierda (cuyo
principal dirigente Helios Sartou pasé a integrar Asamblea Popular en octubre de 2008).
Profesionales, empresas consultoras y académicos pertenecientes a distintos &mbitos en
los dos paises, han aportado informes técnicos que se han transformado en elementos
para el debate. Entre ellos, docentes de la Universidad Nacional de Misiones,
catedraticos de la Facultad Ciencias Exactas de la Universidad de La Plata (Argentina),
académicos de la Universidad de Buenos Aires (Argentina), el presidente del Instituto
Nacional de Tecnologia e Industria de la Republica Argentina (INTI), el director de la
Fundaciéon Argentina para la Ecologia Cientifica, la directora del Instituto de Ciencia
Ambiental y Desarrollo Sostenible de la Argentina, la Academia Nacional de Ingenieria
de la Argentina y numerosos catedraticos consideran que las plantas uruguayas no
superan los estandares nacionales ni internacionales de contaminacion. Al mismo
tiempo, académicos pertenecientes a la Universidad de la Plata (Argentina) y a la
Facultad de Ciencias de la UdelaR (Uruguay) han elaborado informes criticos sobre el
impacto de estos emprendimientos en la region.

A nivel internacional los informes de las consultoras EcoMetrix, Fenix, Procesi y
Hatfield posibilitaron la aprobacién del préstamo del Banco Mundial a Botnia. La
organizacion no gubernamental ambientalista, Green Cross, en agosto de 2009, difunde
un informe sefialando que no se ha podido comprobar indicios de contaminacién en la
zona por las actividades desarrolladas por Botnia.

La organizacion no gubernamental ambientalista, Greenpeace, se manifiesta en
reiteradas oportunidades haciendo demostraciones de fuerza y de impacto mediético,

denunciando el posible impacto ambiental de los emprendimientos. Esta organizacion,
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con el devenir de los acontecimientos, critico tanto la postura del gobierno argentino de
iniciar un juicio contra Uruguay en la Corte Internacional de Justicia, asi como también,
la metodologia del corte de rutas, llevada a cabo por los asambleistas de Gualeguaychu
como medida de protesta.

En el centro del conflicto se encuentran las empresas de celulosa ENCE, de capitales
espafoles y la finlandesa Botnia. Estas empresas no actuaron de la misma forma durante
el conflicto, mientras que ENCE se mostro siempre muy preocupada por la agudizacién
del mismo y fue permeable a la postura del gobierno argentino, la empresa Botnia en
todo momento estuvo decidida a continuar la instalacion de su planta si contaba con el
apoyo explicito del gobierno uruguayo. Cuando los gobiernos de ambos paises le
solicitaron detener el emprendimiento para solucionar el diferendo, se mostré renuente y
surgieron rumores sobre el retiro de la inversion de Uruguay. La empresa espafiola
ENCE, luego de varias vacilaciones y anuncios de relocalizacion del emprendimiento el
17 de mayo de 2009, acosada por la crisis econdmica internacional, cierra un acuerdo
con las empresas Stora Enso (sueco-finlandesa) y Arauco y Constitucion (chilena) por
el cual les vende a estas ultimas la amplia mayoria de las tierras forestales y todo su
proyecto industrial en Uruguay®®.

El dmbito donde se dirimio el diferendo entre los dos gobiernos fue el elegido por
Argentina, la Corte Internacional de Justicia de la Haya. No obstante, ambos paises
plantearon el tema en varios organismos e instancias internacionales. Argentina intentd
detener la financiacion de las empresas por parte de la Corporacion Financiera
Internacional del Banco Mundial. Uruguay por su parte, llevé el tema a los tribunales
del MERCOSUR e intentd que se tratara en los organismos politicos del blogue.
Posicion que Argentina rechazd, por entender que se trataba de un conflicto de caracter
bilateral. Otro de los foros en los cuales Uruguay planteé la controversia, fue la
Organizacion de Estados Americanos. Uruguay pidié los buenos oficios del secretario
general, José Miguel Insulza, quien no intervino por la negativa de Argentina a solicitar
formalmente su participacion.

A nivel bilateral ambos paises buscaron el apoyo del resto de los miembros del
MERCOSUR. Argentina logra el apoyo implicito del gobierno de Brasil, al decidir
mantenerse al margen del diferendo. Asi como también, el de Venezuela quien adopta

similar posicion. Uruguay por su parte recibe el apoyo explicito de Paraguay. El 4 de
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noviembre de 2006, el presidente argentino, solicita la mediacion del rey Juan Carlos de
Espafa para la solucién del conflicto. El rey acepta el rol de “facilitador” y designa al
embajador espafiol Juan Antonio Yafiez-Barnuevo para la tarea, la cual luego de un afio
de negociaciones fracaso. El gobierno de Finlandia si bien se mantuvo al margen del
conflicto mediatico defendié en todo momento la inversion de la empresa y la
tecnologia empleada por la misma.

La Comisién Administradora del Rio Uruguay (CARU), fue el &mbito donde Argentina
planteo el diferendo en primera instancia y la encargada de hacer el monitoreo conjunto,
luego del fallo de la Corte Internacional de la Haya.

Finalmente, la prensa escrita en ambas margenes del rio Uruguay fue permeable a la

posicion de ambos gobiernos (ver: Landau, Esteban:2006).

4.2.1. La posicion del Frente Amplio

En el Frente Amplio coexisten distintas visiones sobre la politica forestal iniciada en la
década de 1960 a impulsos de la CEPAL y modificada a partir de la Ley 15.939 de
1987, la cual establece incentivos crediticios y tributarios a la forestacion. En el
documento Respaldo para la Discusion de los Grandes Lineamientos Programaticos
para el Gobierno 2005-2010, el Frente Amplio se compromete a desarrollar “Una
Politica Nacional, Regional y Departamental de Suelos Productivos que incluyen una
revision del Plan Forestal desde la Optica productiva y del recurso suelo, de la
ordenacién territorial y ambiental (...)”.

Con respecto a la politica forestal, al llegar al gobierno el Frente Amplio “suprimio
varios de los beneficios, y los estimulos se reorientaron hacia la integracion de la
forestacion con la ganaderia (silvopastoreo) y la produccion de maderas de calidad”
(Alvarado, Raquel 10/2009:86).

Sin embargo, con relacién a la instalacion de las plantas de celulosa, ninguno de los
documentos programaticos del Frente Amplio hace referencia expresa al tema. El Frente
Amplio, voté en bloque en contra del Tratado de Proteccion de Inversiones, con
Finlandia, considerado imprescindible para la radicacion de la planta de Botnia, debido
a que no compartian el contenido de los articulos 5, 6 y 9 que refieren al régimen de
soluciéon de controversias, compensacion por pérdidas y expropiacion. No obstante,
pocos dias después del acto eleccionario, se relnen representantes de Botnia con
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técnicos del Frente Amplio y con el futuro secretario de la Presidencia, Gonzalo
Fernandez, el cual les reitera el respaldo -manifestado en contactos previos- del
gobierno electo para la construccion de la planta de celulosa. Anteriormente, Danilo
Astori, el 19 de octubre de 2004, habia sefialado que los uruguayos tienen que superar el
rechazo a la inversion extrajera, aludiendo a la inversion proyectada por la empresa
Botnia®®. Los conceptos emergentes en el debate de inversién extranjera, empresas
multinacionales, extranjerizacion de la tierra e industrias contaminantes implican un mix

que en algunos sectores de la izquierda uruguaya provoca un profundo rechazo.

4.2.2. La posicion del gobierno argentino

En Argentina, el diferendo comenz6 siendo de caracter local, de la comunidad de
Gualeguaychu, para luego ampliarse al &mbito provincial y nacional al recibir el apoyo
explicito del gobernador de la Provincia de Entre Rios, Jorge Busti y del presidente
argentino, Néstor Kirchner. Los Asambleistas de Gualeguaychu, desde un primer
momento, secundados posteriormente por las autoridades de la provincia mantienen un
unico reclamo: que se retiren los emprendimientos celulésicos de Fray Bentos.

Sin embargo, la retérica del Poder Ejecutivo argentino, no fue la misma que la de los
asambleistas de Gualeguaychd. En un primer momento, el gobierno argentino exigi6é a
Uruguay informacion sobre los emprendimientos, instancia que se concreta el 5 de
mayo de 2005, en Buenos Aires, cuando ambos presidentes acordaron formar una
Comision Mixta que en el plazo de 180 dias se expida sobre la instalacion de las
plantas. La Comision Técnica, fracasd al retirarse los representantes uruguayos, en
protesta por el pedido de Argentina, de suspension de los créditos a las empresas en el
Banco Mundial. Posteriormente, el gobierno argentino, solicitdé la detencion de las
obras, para que una comision técnica evalle el impacto de las plantas. EI 11 de marzo
de 2006, los presidentes Tabaré Vazquez y Néstor Kirchner, en Santiago de Chile,
anunciaron un acuerdo de suspender por 90 dias las obras y el levantamiento del
bloqueo. Botnia detuvo las obras solamente por 10 dias, volvieron los cortes de ruta, el
acuerdo fracasd. Argentina, en las instancias de dialogo promovidas por Espafia solicito

la relocalizacion de los emprendimientos y finalmente luego del fallo de la Corte
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Internacional de Justicia, aceptd la propuesta promovida desde un primer momento por

Uruguay, de monitoreo conjunto de los emprendimientos.

4.3. Estructura decisoria del gobierno uruguayo

Tal como se sefialé anteriormente a nivel gubernamental, en el Poder Ejecutivo el
presidente de la Republica, el Ministerio de Relaciones exteriores y el canciller, el
secretario de presidencia, el ministro de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente y la directora Nacional de Medio Ambiente tuvieron un rol importante en la
gestion del conflicto con Argentina. Sin embargo, las decisiones trascendentales en
torno al conflicto estuvieron en manos del Presidente y del Secretario de Presidencia. El
principal negociador en el conflicto fue el secretario de presidencia, Gonzalo Fernandez,
quien fue la primera autoridad gubernamental en recibir a un jerarca argentino por el
tema de las plantas de celulosa. En los momentos de mayor tension diplomatica con el
vecino pais, siempre mantuvo un canal de comunicacién con el jefe de gabinete
argentino, Alberto Fernandez. Ambos allanaron el camino para el encuentro entre el
presidente Tabaré Vazquez y Néstor Kirchner, en Santiago de Chile, el 11 de marzo de
2006, en la cual llegan a un acuerdo de suspender por 90 dias las obras y el
levantamiento del blogqueo como punto de partida para el inicio de negociaciones que
diriman el conflicto. Esas negociaciones culminarian con la elaboracion del Acuerdo de
Anchorena, frustrado ante la negativa de la empresa Botnia de aceptar los términos del
acuerdo que implicaba la paralizacion de las obras por 45 dias. Cuando se inicia la
mediacion espafiola, aln como secretario de presidencia, participa de las negociaciones
con Argentina. Las otras dos figuras que tienen un papel importante en el conflicto son
el canciller, Reinaldo Gargano y el director general de Secretaria de la Cancilleria, José
Luis Cancela. El Canciller, se vié en ciertos momentos apartado de la toma de
decisiones en el conflicto, aunque este no es un tema en el cual hubieran grandes
diferencias con la postura del presidente, Tabaré Vazquez. ElI embajador José Luis
Cancela, particip6 activamente en muchas de las instancias del conflicto. Por otro lado,
el ministro de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, Mariano Arana y
la directora de la Direccidén Nacional de Medio Ambiente, Alicia Torres por pertenencer
al organismo encargado del control de las plantas participaron activamente en el
conflicto.
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Finalmente, las desiciones trascendentales con respecto al conflicto como por ejemplo la
autorizacion para que la empresa Botnia comenzara la fase de operaciones y el cierre de
los puentes internacionales para impedir el ingreso de los ambientalistas argentinos a

Uruguay las tomo directamente el presidente, Tabaré Vazquez.

4.4. Conclusiones

El tema de la instalacion de las plantas de celulosa es un asunto de caracter netamente
“interméstico®, pues este tipo de decisiones de politica doméstica pueden tener efectos
adversos en el ambito externo. Tal como el fallo de la Corte Internacional de Justicia
sostiene, Uruguay incumplié con los mecanismos procesales que impone el Estatuto del
Rio Uruguay. Este punto no es menor, pues muestra la desconfianza manifestada por las
acciones del gobierno del Partido Colorado y del Frente Amplio en las instituciones que
regulan la relacion con Argentina, Estado socio del MERCOSUR. Argentina, por otra
parte no parece haberse interesado por los efectos ambientales de las plantas de celulosa
hasta que las protestas de los ambientalistas de Gualeguaychd, se hicieron visibles
mediante el corte de rutas y las movilizaciones. A partir de ese momento, tanto el
gobierno argentino como el de la Provincia de Entre Rios procuraron capitalizar el
conflicto poniéndose al frente del reclamo ambiental. Resultando que la politica exterior
de ese pais quedara presa ante las posturas de los ambientalistas. Elementos presentes en
el estilo de conduccién del presidente argentino, Néstor Kirchner, definido por el
analista politico Rosendo Fraga®® como confrontativo y agresivo en materia de
relaciones internacionales parecen haber conspirado contra la resolucion del conflicto.

El gobierno uruguayo definié la instalacion de las plantas de celulosa y la politica
forestal como politica de estado. Este apoyo no era facil de advertir claramente previo a
las elecciones nacionales de 2004. Lo que puede haber llevado al gobierno argentino a
hacer una evaluacién equivocada sobre el apoyo que daria el gobierno uruguayo a las
empresas de celulosa. El conflicto se transformd en una cuestion nacional en ambos
paises, hecho que implicé que la cuestion ambiental pasara a un segundo nivel. Se
exacerbaron los nacionalismos en ambas margenes del rio Uruguay y la mayor parte de

la prensa de ambos paises se plegé a la vision de sus respectivos gobiernos. Sin
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embargo, surgieron algunas voces discrepantes como la del Fiscal Viana en Uruguay, de
algunos periodistas, académicos, profesionales y organizaciones ambientales argentinos
y uruguayos que intentaron reformular sin éxito los términos del debate, poniendo el
foco en la discusion del tema ambiental, y en los beneficios y externalidades que
representan las plantas de celulosa para nuestro pais. ElI conflicto implico la
profundizacion de la crisis del MERCOSUR. El fallo del tribunal arbitral “ad hoc* que
condeno los cortes de rutas, como atentatorios a la libre circulacion de personas, bienes
y mercaderias no fue cumplido por Argentina. Brasil, el principal socio del bloque, se
mantuvo al margen de la controversia, lo que significo un apoyo implitcito a Argentina
en el conflicto. Uruguay plante6 la controversia en reiteradas ocasiones ante los 6rganos
politicos del bloque, sin encontrar una solucién. EI gobierno uruguayo, ante la
inoperancia del bloque para solucionar el problema de las plantas de celulosa, asunto
que se agregaba a otros temas conflictivos entre los socios, busco un reposicionamiento
de su insercion internacional. Para ello, inici6 un acercamiento con los EEUU
intentando mejorar el intercambio comercial entre ambos paises. Dentro del bloque
solicitd la dispensa de los demdas socios para concretar acuerdos comerciales con

terceros paises.

5. CONFRONTACION CON LA HIPOTESIS

La hipdtesis de trabajo presentada, es que la implementacion de la politica exterior,
dirigida por el gobierno del Frente Amplio, signific6 un cambio de programa con
respecto a la formulacion de la politica disefiada previamente por el partido gobernante.
Posteriormente, siguiendo a Charles Hermann se defini6 el cambio de programa como
el cambio que atafie a los instrumentos que llevan a cabo una politica, o en el grado de
compromiso del gobierno con una politica asumida previamente, pero que implica la
busqueda de los mismos objetivos o la solucion de los mismos problemas.

En primer término, es importante sefialar que del analisis de un tema especifico de
politica exterior, no se pueden sacar conclusiones determinantes sobre el derrotero de
toda la politica externa llevada a cabo por el gobierno del Frente Amplio. Sin embargo,
este ejercicio puede servir de insumo para posteriores aproximaciones al tema desde

esta perspectiva de analisis.
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La instalacion de las plantas de celulosa no fue un tema ampliamente discutido en los
momentos previos a la eleccién presidencial. En el programa del Frente Amplio no se
menciona el tema y no fue discutido en la campana electoral. Sin embargo, el gobierno
del Frente Amplio apoyd rapidamente estos emprendimientos. La oposicion del
gobierno argentino a la instalacion de las plantas de celulosa, unida a la falta de
resolucion de muchos temas conflictivos tanto con Argentina como con Brasil
significaron cierto desencanto de parte del gobierno uruguayo con el proceso de
integracion regional MERCOSUR, quién llevo la protesta a los 6rganos judiciales y
politicos del blogue sin recibir una respuesta satisfactoria a sus planteos. El
acercamiento a los EEUU y la busqueda de flexibilizacién en el bloque para la firma de
acuerdos comerciales con terceros paises significaron un cambio de programa con
respecto a la estrategia declarada de priorizacion del relacionamiento con los socios del
MERCOSUR. Si bien no se abandonaron los objetivos iniciales se asumid una actitud
critica con respecto al proceso de integracion.

El ministro de Economia uruguayo, Danilo Astori, expreso claramente este cambio al
sefialar que las posturas de Brasil y Argentina en el conflicto por las pasteras “es lo que

ha llevado a los paises pequefios a buscar mejorar su insercion fuera de la region™®*.

LA INSERCION INTERNACIONAL DEL SEGUNDO GOBIERNO DEL
FRENTE AMPLIO. INTERROGANTES HACIA EL FUTURO.

Luego de la asuncién de José Mujica a la Presidencia de la Republica, se produjeron
cambios significativos en el relacionamiento con Argentina. El 14 de enero de 2010, el
presidente electo de Uruguay, José Mujica, y la presidente argentina, Cristina
Fernandez, acuerdan formar una comision para tratar los conflictos binacionales a partir
de marzo. Luego del fallo de la Corte Internacional de Justicia de la Haya, del 20 de
abril de 2010, se produjeron una serie de encuentros entre distintas autoridades de
ambos paises, para superar el conflicto y sentar las bases de una politica de “nueva
vecindad” en la relacion bilateral. En este contexto, se inscribe la decision del gobierno
uruguayo de no hacer objeciones a la candidatura del ex presidente argentino, Néstor

Kirchner, para la Secretaria General de la Union de Naciones Sudamericanas
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(UNASUR). Asi como también, el tratamiento de 27 temas bilaterales que habian
quedado rezagados por el diferendo entre los dos paises, relacionados con la produccion
y el comercio, el sector agropecuario y la pesca, las agendas de las Comisiones
Binacionales del Rio Uruguay, del Rio de la Plata y la Comisién Técnica Mixta del
Frente Maritimo, la integracion fronteriza, la salud y la defensa®.

En la Cumbre Presidencial del MERCOSUR realizada en Argentina, el 2 y 3 de agosto
de 2010, se llegd a importantes avances en materia de integracion regional con la
aprobacion del Cddigo Aduanero Comun, la eliminacién de la doble tributacion del
Arancel Externo, la financiacion de varios proyectos productivos y de infraestructura,
con recursos del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) vy el
acuerdo comercial con Egipto®.

Sin embargo, para no volver a repetir los errores cometidos en el periodo de gobierno
anterior, es necesario hacer un estudio minucioso de las principales areas de
relacionamiento externo. Por otra parte, es preciso hacer una evaluacién de las politicas
llevadas a cabo a nivel ministerial por el Frente Amplio para la modernizacién del

Ministerio de Relaciones Exteriores y la profesionalizacion de sus cuadros.

El conflicto con Argentina puso en el centro del debate publico el problema de la
insercion internacional del pais y nuestra pertenencia al bloque regional, tema al que se
hizo referencia en estas paginas. Sin embargo, hay ciertas interrogantes que es necesario
seguir examinando. En tal sentido, es necesario seguir profundizando en el curso que ha
adoptado la politica exterior en los ultimos afios. En primer lugar, ¢como son definidos
los imperativos del desarrollo? Ligado a lo anterior, ¢cuanto condicionan los
imperativos del desarrollo a la implementacion de la politica exterior? ¢Cual es la
estrategia de insercion internacional? ¢Cuales son las alternativas que vislumbran las
élites politicas y sociales con respecto a la insercion internacional? ¢Qué lugar ocupa la
politica exterior en los programas de gobierno de cada partido? ¢Cual es el grado de
consenso interno con respecto a la politica exterior? Cuél es la posicién de los

principales partidos de la oposicion con respecto a la politica exterior? ; Como influye el

62 Declaracién Conjunta de los Presidentes de la Repdblica Oriental del Uruguay, Don José Mujica
Cordano y de la Republica Argentina, Dofia Cristina Fernandez de Kirchner. San Juan de Anchorena,
Uruguay, 2 de junio de 2010

8 Principales resultados de la XXXIX Reunién Ordinaria del Consejo del Mercado Comun y Cumbre de
Presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR San Juan, 2 y 3 de agosto de 2010.
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proceso politico interno en la elaboracién e implementacion de la politica exterior?
¢Como es el proceso de toma de decisiones que lleva a la implementacion de la agenda
internacional? ¢Qué rol cumple la cancilleria? ;Como influye el formato institucional en
la toma de decisiones? ¢Se puede establecer un rango de prioridades estratégicas? ¢Esas
prioridades son convergentes o disimiles con respecto a los paises socios del
MERCOSUR? Por otro lado, suponiendo que en los avances y retrocesos del proceso de
integracion se pueden encontrar algunas respuestas del accionar externo de Uruguay
cabria preguntarse por la marcha del proceso integracionista. En efecto, ¢cuéles han sido
los beneficios econdmicos derivados de la integracion regional? ¢Cual es la relacion de
los paises grandes con respecto a los paises chicos? ¢Cuales son los temas en que estan
de acuerdo todos los paises del blogue regional? ;La inclusion de nuevos actores
dinamiza la integracion o la frena? ;Que rol cumplen las instituciones supranacionales?
¢Se respetan las decisiones de las mismas? ;Cémo se han dirimido las problematicas
que se han presentado en el bloque? ¢Cual ha sido la respuesta institucional a los
mismos? Por Gltimo, no es posible dejar de lado el relacionamiento con estados extra
region, especialmente con EEUU y la Unidn Europea. ¢Qué resultados ha tenido la
negociacion a nivel bilateral llevada a cabo con terceros Estados? ¢Cudles son las

perspectivas de acuerdos con otros bloques tanto a nivel individual como multilateral?
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ANEXO 1. TECNICAS DE RECOLECCION DE DATOS

e Este trabajo se realizO en base a una revision exhaustiva de los articulos
publicados referidos a la politica exterior del pais, de la publicacion digital de
los diarios La Republica y El Pais en el periodo marzo 2005-marzo 2010.

e La informacién se sistematizé utilizando el programa MAXQDA, para ello se
etiquetaron parrafos y articulos completos en base a la creacion de un sistema de

codigos por actor y tema de politica exterior.
e Cuando fue necesario, se consulto otras fuentes de informacién, particularmente
los Diarios La Nacion, Clarin, Perfil y Paginal2 de Argentina y EI Observador y

Voces del Frente en Uruguay, asi como también Radio EI Espectador.

e Se utilizd la base de datos del Instituto Uruguay XXI con respecto al destino de

las exportaciones y al origen de las importaciones uruguayas.

e Finalmente, se relevé un conjunto de Documentos relacionados con la politica

exterior del pais.
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ANEXO 2.

CRONOLOGIA DEL DIFERENDO ENTRE URUGUAY Y ARGENTINA POR
LA INSTALACION DE PLANTAS DE CELULOSA EN LA LOCALIDAD
URUGUAYA DE FRAY BENTOS.

Fuente: Articulos publicados en los Diarios El Pais, La RepuUblica, Perfil, Clarin, La Nacién y

radio El Espectador.

22 de julio de 2002. ENCE comunica a la DINAMA el proyecto de instalacién de una planta de celulosa.
9 de octubre de 2003. El Ministerio de Medio Ambiente (MVOTMA) concede a ENCE la Autorizacién
Ambiental Previa (AAP).

17 de octubre de 2003. La delegacion argentina en la Comisién Administrativa del rio Uruguay (CARU),
cuestiona la autorizacién concedida por el gobierno uruguayo a ENCE para la construccién de su planta
en Fray Bentos.

30 de octubre de 2003. Botnia comunica a la DINAMA el proyecto de instalacion de una planta
celulésica en Fray Bentos.

2 de marzo de 2004. Reunidn de los Cancilleres en la cual “ambos paises firmaron un acuerdo bilateral,
poniendo fin a la controversia por la instalacion de una planta de celulosa en Fray Bentos” Memoria
Anual del Estado de la Nacion Argentina 2004.

15 de mayo de 2004. En la CARU, ambas delegaciones acordaron la realizacion de un Plan de Proteccién
Ambiental del Rio Uruguay (Acta Extraordinaria. CARU, 15/05/04).

19 de octubre de 2004. El Cr. Danilo Astori, quien seria el futuro ministro de Economia aludiendo a la
empresa Botnia, sefiala que los uruguayos tienen que superar el rechazo a la inversion extrajera.

4 de noviembre de 2004. El Frente Amplio respalda la instalacion de la planta de Botnia, en reunién de
representantes de la empresa con Gonzalo Ferndndez y técnicos del partido. (Radio El Espectador
5.11.04)

12 de Noviembre de 2004. Se aprueba en la CARU el Plan de Monitoreo de la Calidad Ambiental en el
Rio Uruguay en Areas de Plantas Celul6sicas (PROCEL).

Diciembre de 2004. El fiscal Enrique Viana, solicita a la justicia que se detengan las obras de M bopicua
(ENCE).

15 de febrero de 2005. EI MVOTMA concede la AAP a la empresa Botnia.

29 de Marzo de 2005. El gobernador de entre Rios, Jorge Busti y el vicegobernador, Pedro Guillermo
Gustavino se retnen en Montevideo con Gonzalo Fernandez, ante la negativa de Tabaré Vazquez a
recibirlos.

30 de abril de 2005. Se crea la Asamblea Ambiental de Gualeguaychd, quien convoca a unas 40 mil
personas y ocupan el puente internacional Gral. San Martin.

5 de mayo de 2005. En Buenos Aires, ambos presidentes acuerdan formar una Comision Mixta que en el

plazo de 180 dias se expida sobre la instalacion de las plantas.
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13 de junio de 2005. El gobierno uruguayo autoriza la construccion del puerto de Botnia.

26 de Junio de 2005. El gobierno argentino envia una carta a la Corporaciéon Financiera Internacional
(CFI) y a la Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (AMGI) del Banco Mundial presionando
para que el organismo no otorgue los créditos solicitados por las empresas para su instalacién. Uruguay
suspende la reunion de la Comision técnica binacional.

13 de Julio de 2005. Reunion de ambos cancilleres. Comunicado conjunto. Activacion de la Comision
Técnica Binancional.

Setiembre de 2005. El fiscal en lo civil, Enrique Viana, presenta una demanda contra el MVOTMA por
haber autorizado la instalacion de las plantas de celulosa.

30 de octubre de 2005. El embajador uruguayo en Argentina y el embajdor argentino en Uruguay son
llamados a consulta por ambas cancillerias, a raiz de declaraciones del Gobernador de Entre Rios
acusando al gobierno uruguayo de haber recibido "incentivos™ para promover la instalacion de las plantas
de celulosa.

Noviembre de 2005. Uruguay y Argentina solicitan al Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, su apoyo para establecer formas de control y monitoreo sobre las plantas de celulosa.

17 de noviembre de 2005. Argentina envia nota diplomatica a Uruguay indicando que este Ultimo pais ha
violado el Estatuto del Rio Uruguay.

9 de diciembre de 2005. El presidente Tabaré Vazquez, anuncia que Uruguay ofrecié al gobierno
argentino realizar un seguimiento conjunto, entre técnicos de ambas naciones, para evaluar el impacto de
las plantas de celulosa.

13 de diciembre de 2005. El presidente argentino, Néstor Kirchner, dijo que la oposicion de su pais a los
emprendimientos celulésicos es "una causa nacional”.

18 de diciembre de 2005. Manifestacion multitudinaria en la cabecera del puente Gral. San Martin
organizada por la Asamblea de Gualeguaychu.

19 de diciembre de 2005. La Corporacién Financiera Internacional del Banco Mundial emite un adelanto
de informe sosteniendo que los emprendimientos celulésicos no causaran un dafio ambiental significativo.
23 de diciembre de 2005. Primer corte del puente San Martin por integrantes de la Asamblea Ambiental
de Gualeguaychd.

5 de enero de 2006. El ministro de Economia uruguayo, Danilo Astori, anuncia que han habido
conversaciones informales con el gobierno de EEUU para negociar un TLC.

16 de enero de 2006. El gobierno uruguayo, acepta la formacién de una comisién consultiva con
representantes técnico-politicos de todos los partidos y la reunion peridrica de todos los lideres partidarios
propuesta por el Partido Nacional por el tema de las plantas de celulosa.

19 de enero de 2006. El gobernador de Entre Rios, Jorge Busti, presenta una denuncia penal "por
contaminacién en grado de tentativa" contra los directivos de Botnia y Ence en el Juzgado Federal de
Concepcion del Uruguay.

25 de enero de 2006. Luego de reunirse con el presidente, Nestor Kirchner y el jefe de gabinete, Alberto
Ferndndez, el gobernador de Entre Rios, Jorge Busti, anuncia que Argentina recurrira a la Corte

Internacional de Justicia de la Haya para dirimir el diferendo por las plantas de celulosa.
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27 de enero de 2006. Los representantes del Grupo Técnico binacional de Alto Nivel (GTAN) no llegan
a un acuerdo sobre el efecto de los emprendimientos celuldsicos en el Rio Uruguay.

27 de enero de 2006. Se produce el primer encuentro del secretario de presidencia, Gonzalo Fernandez,
con el jefe de gabinete argentino Alberto Fernandez en la Casa Rosada.

30 de enero de 2006. El Grupo Técnico de Alto Nivel (Getan) luego del plazo de 180 dias que se habia
fijado, culmina sus trabajos sin acuerdo. Se emiten dos informes contradictorios. El canciller uruguayo
Reinaldo Gargano, afirma que el didlogo con Argentina esta roto.

1 de febrero de 2006. La Corte Suprema de Justicia argentina, se declara incompetente ante la denuncia
de contaminacién efectuada por el gobierno de Entre Rios.

13 de febrero de 2006. El gobierno uruguayo, envia una nota diplomatica al gobierno argentino en su
caracter de presidente pro témpore del MERCOSUR, solicitandole el cese de los cortes de ruta en los
puentes internacionales porque violan el art. 1 del Tratado de Asuncion.

22 de febrero de 2006. El gobierno uruguayo, inicia el procedimiento previsto en el Protocolo de Olivos
para la solucién de controversias en el MERCOSUR, por los cortes de las vias de acceso a los puentes
Gral. San Martin y Gral. Artigas.

22 de febrero de 2006. El presidente uruguayo, Tabaré Vazquez, envia una carta al Secretario General de
la OEA solicitandole sus “buenos oficios” para solucionar el diferendo con Argentina. Ante lo cual el
gobierno Argentino a través de su representante en la OEA, sostiene que es un conflicto bilateral.

24 de febrero de 2006. El parlamento argentino, aprueba un proyecto de declaraciéon apoyando al
gobierno para recurrir a la Corte Internacional de Justicia de La Haya.

1 de marzo de 2006. El presidente argentino, Néstor Kirchner, le pide al presidente uruguayo, Tabaré
Véazquez, que se detengan las obras hasta un maximo de 90 dias para solucionar el conflicto.

9 de marzo de 2006. El canciller Reinaldo Gargano, envia una nota al canciller Jorge Taiana, en la que
solicita al gobierno argentino que se levante el bloqueo en los puentes internacionales, buscando activar el
mecanismo del Tribunal de Solucién de Controversias previsto en los estatutos del MERCOSUR.

11 de marzo de 2006. Los presidentes, Tabaré Vazquez y Néstor Kirchner, en Santiago de Chile,
anuncian un acuerdo de suspencidn de las obras por 90 dias y el levantamiento del bloqueo. El acuerdo es
el resultado de las gestiones entre el secretario de presidencia Gonzalo Fernandez, con el jefe de gabinete
argentino, Alberto Fernandez.

13 de marzo de 2006. El canciller argentino, Jorge Taiana, envia una carta al Banco Mundial en la que
solicita que no se otorguen los créditos solicitados por las empresas.

14 de marzo de 2006. Parlamentarios de la oposicion piden la destitucion del canciller, Reinaldo
Gargano, por su alejamiento en las negociaciones con Argentina.

16 de marzo de 2006. El asesor de asuntos internacionales del presidente brasilefio, Marco Aurelio
Garcia, luego de una reunion entre los presidentes de Uruguay y Brasil sostiene que Brasil entiende que el
conflicto debe resolverse en el &mbito bilateral. En Fray Bentos se realiza una marcha en apoyo a las
plantas de celulosa encabezada por el intendente Omar Lafluf que retine a unas 10 mil personas.

21 de marzo de 2006. Los asambeistas de Gualeguaych( levantan el corte del puente Gral. San Martin.
26 de marzo de 2006. La empresa Botnia anuncia la suspensién de las obras por un plazo maximo de 90

dias. El 28 de marzo hace lo mismo ENCE.
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31 de marzo de 2006. empresa Botnia anuncia que suspendera las obras s6lo por 10 dias.

5 de abril de 2006. Asambleistas vuelven a cortar los accesos al puente Gral. San Martin.

8 de abril de 2006. La cancilleria uruguaya envia una nota a su par Argentina en su caracter de presidente
pro témpore del MERCOSUR solicitando la convocatoria con caracter "urgente y extraordinaria” del
Consejo del Mercado Comun, del MERCOSUR para el 18 o 20 de abril.

8 de abril de 2006. La ministra de Economia argentina, Felisa Miceli, advierte al Banco Mundial por el
impacto ambiental acumulado que provocaran las plantas de celulosa.

El presidente de Venezuela se alinea con Argentina y Brasil declarando que el conflicto debe ser resuelto
en el &mbito bilateral, luego de una reunion entre los presidentes de Brasil, Argentina y Venezuela.

3 de mayo de 2006. El canciller uruguayo, Reinaldo Gargano, entrega a los miembros del Consejo
Permanente de la OEA los analisis de impacto ambiental y autorizaciones de los emprendimientos
celulésicos. El representante permanente argentino ante la OEA afirma que Uruguay incumplio el
Estatuto del Rio Uruguay.

El presidente uruguayo, Tabaré VVAzquez, se retine con el presidente del Banco Mundial Paul Wolfowitz
para explicar la posicion uruguaya en torno al diferendo.

27 de abril de 2006. EI comisario de Comercio de la Union Europea, Peter Mandelson, solicita por carta
al presidente del Banco Mundial, Paul Wolfowitz, no posponer por mas tiempo la decision de conceder
un crédito a Botnia.

30 de abril de 2006. Manifestacién multitudinaria sobre el puente Gral. San Martin organizada por la
Asamblea Ambiental de Gualeguaychd.

4 de mayo de 2006. Argentina presenta una demanda contra Uruguay ante la Corte Internacional de
Justicia (C1J) por la violacidn del Estatuto del Rio Uruguay.

El Ministro Reinaldo Gargano entrega a los miembros del Consejo Permanente de la OEA los anélisis de
de impacto ambiental y autorizaciones de los emprendimientos celulésicos. El representante permanente
argentino ante la OEA afirma que Uruguay incumpli6 el Estatuto del Rio Uruguay.

5 de mayo de 2006. El presidente argentino en un acto multitudinario realizado en Gualeguaycht con la
presencia de 19 gobernadores al anunciar la presentacién de la demanda argentina ante la Corte de la
Haya dijo que la lucha es “causa nacional®.

11 de mayo de 2006. El presidente uruguayo, Tabaré Vazquez, consigue el compromiso del comisario de
comercio de la Unién Europea, Peter Mandelson, de interceder ante el Banco Mundial para que acelere
los préstamos a las empresas de celulosa.

24 de mayo de 2006. EI ministro de economia uruguayo, Danilo Astori, admite a la prensa que el
conflicto con Argentina y las negociaciones bilaterales de los “grandes” del MERCOSUR es lo que ha
llevado a Uruguay a buscar un acercamiento con EEUU a fin de encontrar nuevos aliados extra
regionales.

29 de mayo de 2006. Autoridades y ex autoridades del Poder Ejecutivo uruguayo ante la presencia de
representantes de todo el sistema politico, en el Edificio Libertad, comunican las acciones tomadas y la

posicion uruguaya sobre el diferendo con Argentina por cadena nacional de radio y television.
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8 de junio de 2006. Comienzan las primeras audiencias del juicio "Argentina contra Uruguay por fabricas
de pasta de celulosa a instalarse en la ribera del rio Uruguay" en la Corte Internacional de Justicia de la
Haya. Argentina solicita una medida cautelar de suspensién de las obras al tribunal.

16 de junio de 2006. El canciller uruguayo, Reinaldo Gargano, sefiala los perjuicios ocasionados por el
corte de las vias de acceso a los puentes internacionales en el Consejo de Mercado Comun del
MERCOSUR.

27 de junio de 2006. El presidente argentino, Néstor Kirchner, nombro al frente de la secretaria de Medio
Ambiente a Romina Picolotti, representante legal de la Asamblea Ambiental Ciudadana de
Gualeguaychd.

13 de julio de 2006. La Corte Internacional de Justicia rechaza la aplicacion de medidas cautelares que
impliquen la suspensidn de las obras solicitada por Argentina.

14 de julio de 2006. El jefe de gobierno argentino, Alberto Fernandez, anuncia la profundizacion de la
estrategia de “ahogo financiero” a los emprendimientos celuldsicos, iniciando acciones ante la
Corporacion Financiera Internacional del Banco Mundial, la agencia estatal Finnvera, Nordea, Caylon, la
Compafiia Espafiola de Seguros de Crédito a la Exportacion de Espafia, el Banco BBVA, la Comisién de
Valores de Estados Unidos y la Bolsa de Nueva York.

19 de julio de 2006. El canciller argentino, Jorge Taiana, envia una carta al presidente del Banco Mundial
(BM), Paul Wolfowitz, solicitando la detencién del financiamiento a las plantas de celulosa hasta que la
Corte Internacional de Justicia dicte una sentencia.

21 de julio de 2006. El ministro de Economia uruguayo, Danilo Astori, con el apoyo de Paraguay solicita
al Consejo del Mercado Comun que se autorice a los socios menores negociar acuerdos comerciales
bilaterales con otros paises o grupos.

19 de julio de 2006. El presidente uruguayo, Tabaré Vazquez, centra su discurso en la Reunion del
Consejo de Mercado Comun del MERCOSUR en el diferendo con Argentina.

6 de setiembre de 2006. El tribunal arbitral “ad-hoc” del MERCOSUR emite un laudo critico de los
cortes de ruta y de la posicion del gobierno argentino al respecto.

21 de setiembre de 2006. El presidente de ENCE, Juan Luis Arregui, luego de una reunion con
autoridades del Poder Ejecutivo uruguayo anuncia la “relocalizacién™ de la proyectada planta de celulosa.
Surgen versiones contradictorias sobre la instalacion de la planta de celulosa.

12 de octubre de 2006. La Corporacién Financiera Internacional del Banco Mundial, emite el informe
final de la consultora canadiense EcoMetrix, quien evalia que los emprendimientos usan “las mejores
técnicas disponibles para el control de sus emisiones”.

15 de octubre de 2006. El ministro de Transporte y Obras PUblicas, Victor Rossi, admite que el dragado
de los rios Uruguay y de la Plata estan enlentecidos por el tema de las plantas de celulosa.

24 de octubre de 2006. La Cancilleria uruguaya solicita al presidente brasilefio, Luiz Inacio "Lula" Da
Silva, en su calidad de presidente pro témpore del MERCOSUR, que incluya en el orden del dia de la
préxima reunion del Consejo del Mercado Comun el anélisis de los cortes de ruta.

4 de noviembre de 2006. El presidente argentino, solicita la mediacion del rey Juan Carlos de Espafia
para la solucion del conflicto. El rey acepta el rol de “facilitador” y designa al embajador espafiol. Juan

Antonio Yafez-Barnuevo, para la tarea.
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8 de noviembre de 2006. La secretaria de Medio Ambiente argentina, Romina Picolotti, inicia una serie
de reuniones con directores del Banco Mundial solicitando la suspension de las obras.

14 de noviembre de 2006. El ministro de Economia uruguayo, Danilo Astori, junto con el secretario de
Presidencia, Gonzalo Fernandez, inician una serie de contactos con autoridades del Banco Mundial para
contrarrestar las gestiones de Argentina.

El enviado del Rey llega al Rio de la Plata y se retine con los cancilleres de ambas orillas.

20 de noviembre de 2006. Se inicia un nuevo corte por “tiempo indeterminado” de los accesos al puente
Gral. San Martin. Se producen cortes intermitentes de los otros dos puentes internacionales que unen
ambos paises. La Cancilleria uruguaya eleva una nueva nota de protesta por los cortes.

21 de noviembre de 2006. Las Juntas Directivas de la Corporacion Financiera Internacional (CIF) y la
Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA) del Banco Mundial aprueban, el crédito de 170
millones de dolares y garantias de hasta 350 millones de dolares para la construccién de la planta de
celulosa de Botnia.

22 de noviembre de 2006. El presidente argentino, Néstor Kirchner, en un acto realizado en la Casa
Rosada, reafirma el caracter de “causa nacional” del conflicto, aclara que no reprimira los cortes de rutas
y acusa al presidente uruguayo, Tabaré Vézquez, de “intransigente” por no aceptar la propuesta de
relocalizacién de los emprendimientos.

24 de noviembre de 2006. La Cancilleria argentina, envia una nota a su par uruguaya acusando al
gobierno uruguayo de intentar desviar la atencion del problema que inicié la controversia.

26 de noviembre de 2006. El gobierno uruguayo, confirma que a mediados de ese mes desestimé el
ofrecimiento de mediacion de la organizacién internacional Green Cross. La mediacién habria sido
solicitada por el presidente argentino, Néstor Kirchner.

29 de noviembre de 2006. El gobierno uruguayo presenta a la Corte Internacional de Justicia de la Haya
una solicitud de medida cautelar contra los cortes de ruta de los pasos fronterizos.

El gobierno uruguayo anuncia que el Ejército custodiara el perimetro de Botnia. Argentina envia una nota
de protesta.

4 de diciembre de 2006. EI embajador espafiol, Juan Antonio Yafiez, inicia una nueva ronda de contactos
de cuatro dias con representantes de Argentina y Uruguay.

11 de diciembre de 2006. El presidente de ENCE, Juan Luis Arregui, se relne con el secretario de
presidencia, Gonzalo Fernandez.

12 de diciembre de 2006. El presidente de ENCE, Juan Luis Arregui, junto al jefe de gabinete argentino,
Alberto Fernandez, anuncia su decision de ubicar la planta de celulosa en Colonia.

14 de diciembre de 2006. Comienza una reunién extraordinaria del Consejo del Mercado Comun
solicitada por Uruguay, quien por medio de los ministros Reinaldo Gargano y Danilo Astori hace una
critica profunda del funcionamiento del bloque, acusando a Argentina por los cortes de ruta y a Brasil por
carecer de voluntad de liderazgo.

16 de diciembre de 2006. El gobierno uruguayo retira la guardia perimetral del Ejército a la planta de
Botnia a pedido de la empresa.

28 de diciembre de 2006. El gobierno argentino anuncia que no permitira el corte de la terminal de

Buquebus ante la decision tomada por la Asamblea Ciudadana Ambiental de Gualeguaychd.
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18 de enero de 2007. El canciller uruguayo, Reinaldo Gargano, solicita en la Reunién del Consejo del
Mercado Comun que Argentina cumpla con el laudo del tribunal “Ad-Hoc” del MERCOSUR
garantizando la libre circulacion en las rutas.

23 de enero de 2007. La Corte Internacional de Justicia rechaza la solicitud uruguaya de medidas
cautelares que implicaban el cese de los cortes de ruta.

29 a 1 de febrero de 2007. El enviado real se reGne con autoridades uruguayas y argentinas en
Montevideo y Buenos Aires.

5 de febrero de 2007. 10 ambientalistas argentinos son expulsados de la plaza Independencia de
Montevideo a golpes, insultos y empujones por 150 personas enfurecidas.

21 y 23 de febrero de 2007. El gobierno argentino responde a la sexta queja formal, enviada por el
gobierno uruguayo el 16 de febrero, en cual se solicitaba el cese de los cortes. En la nota el gobierno
argentino le recuerda al uruguayo que el diferendo se origina en la violacion del Estatuto del Rio
Uruguay.

1 de marzo de 2007. El presidente argentino, Néstor Kirchner, en su Mensaje a la Nacion realizado en el
Congreso argentino acusa al gobierno uruguayo de no tener voluntad negociadora y de actuar segun la
teoria del derecho consumado.

8 de marzo de 2007. El parlamento de la Provincia de Entre Rios, aprueba un proyecto de ley que
prohibe la venta de madera para Botnia y ENCE.

30 de marzo de 2007. La cancilleria uruguaya envia una nueva nota al gobierno argentino solicitandole
que garantice la libre circulacién.

16 de abril de 2007. El jefe de Gabinete argentino, Alberto Ferndndez, se reline con asambleistas de
Gualeguaychu y les pide que levanten el corte de rutas.

18, 19 y 20 de abril de 2007. Autoridades uruguayas y argentinas encabezadas por ambos cancilleres se
retinen en Madrid en el marco de la facilitacion espafiola. Se restablece el didlogo directo entre los dos
gobiernos.

29 de abril de 2007. Aproximadamente 100 mil personas marchan hasta la cabecera del puente Gral. San
Martin exigiendo el retiro de Botnia.

29 y 30 de mayo de 2007. Una delegacion técnica encabezada por el director general de la Cancilleria
uruguaya, José Luis Cancela, se retne en Nueva York con autoridades argentinas en el marco de la
facilitacion espafiola.

7 de junio de 2007. El gobernador de Entre Rios, Jorge Busti, se compromete a subsidiar a la Asamblea
Ambiental de Gualeguaych( con un monto de 6600 dolares americanos mensuales.

9 de junio de 2007. El presidente argentino, Néstor Kirchner, en un acto publico realizado en Tucuman
reitera que el conflicto es “causa nacional”.

18 de junio de 2007. Uruguay presenta ante la Corte Internacional de Justicia la contra memoria en el
juicio por la instalacion de Botnia en Fray Bentos.

30 y 31 de julio de 2007. Una delegacion técnica uruguaya encabezada por el director general de la
Cancilleria uruguaya, José Luis Cancela, se retine nuevamente en Nueva York con autoridades argentinas

en el marco de la facilitacion espafiola.
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14 de agosto de 2007. El gobierno uruguayo envia una nota de protesta al gobierno argentino por
amenazas de algunos miembros de la Asamblea de Gualeguaychu, calificadas de “terroristas” por el
gobierno uruguayo.

16 y 17 de agosto de 2007. El gobierno argentino envia 2 notas de protesta al gobierno uruguayo,
expresando preocupacion por un accidente ocurrido en la planta de Botnia y reiterando su posicion de que
el proyecto industrial es ilicito.

27 de agosto de 2007. El secretario de Presidencia Gonzalo Fernandez y el embajador de Uruguay en
Argentina, Francisco Bustillo se rednen con el jefe de Gabinete, Alberto Fernandez, y el canciller
argentino Jorge Taiana en Anchorena. El gobierno argentino emite horas mas tarde un comunicado
expresando su desaprobacion ante la inauguracidn de la terminal portuaria de Ontur en Nueva Palmira.

28 de agosto de 2007. El presidente uruguayo Tabaré Vazquez inaugura la terminal portuaria de Ontur en
Nueva Palmira.

2 de setiembre de 2007. Los ambientalistas de Gualeguaych( cruzan el puente Gral. San Martin y
protestan contra las papeleras en territorio uruguayo.

29 de setiembre de 2007. Reunion en Nueva York de los cancilleres de Uruguay, Argentina y Espafia en
el marco de los buenos oficios promovidos por el rey de Espafia.

1 de noviembre de 2007. El gobierno uruguayo posterga hasta la culminacion de la XVII Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, la Autorizacion Ambiental de Operacién (AAO) a
Botnia a pedido del canciller espafiol, Miguel Angel Moratinos.

7 de noviembre de 2007. Reunidn entre representantes técnicos de Uruguay y Argentina y el embajador
espafiol Antonio Yafiez-Barnuevo en Santiago de Chile.

8 de noviembre de 2007. El gobierno uruguayo brinda la Autorizacién Ambiental de Operacion (AAO) a
Botnia y cierra el puente Gral. San Martin por tiempo indefinido para impedir que los ambientalistas
argentinos se manifiesten en territorio uruguayo. Fracasa la mediacion espafiola.

9 de noviembre de 2007. Cancilleria argentina envia una nota diplomatica a su par uruguaya expresando
su “mas formal y enérgica protesta” ante la decision uruguaya de autorizar el inicio de las actividades de
Botnia.

20 de noviembre de 2007. Cancilleria uruguaya responde a la nota argentina de protesta ante la
autorizacion del comienzo de las actividades de Botnia.

23 de noviembre de 2007. El gobierno uruguayo ordena cerrar el puente Gral. José Gervasio Artigas para
impedir el ingreso de ambientalistas argentinos al pais.

25 de noviembre de 2007. El gobierno uruguayo ordena cerrar el puente internacional Salto Grande para
impedir el ingreso de ambientalistas argentinos al pais.

26 de noviembre de 2007. El gobierno uruguayo libera el paso por los puentes internacionales Salto
Grande y Gral. José Gervasio Artigas.

10 de diciembre de 2007. El presidente uruguayo, Tabaré Vazquez, asiste a la asuncién de la presidente
argentina Cristina Fernandez quien en el discurso ante el Congreso reafirma la postura argentina de que el
conflicto se inicia por la violacién por parte de Uruguay del Estatuto del Rio Uruguay.

23 de diciembre de 2007. El presidente uruguayo Tabaré Vazquez, libera el paso por el puente Gral. San

Martin. El corte de ruta del lado argentino continda.
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14 de enero de 2008. Cancilleria uruguaya envia nota verbal a Argentina reclamando el cumplimiento del
fallo del tribunal del MERCOSUR que sefiala que los cortes son ilegales.

14 de febrero de 2008. La presidente argentina, Cristina Fernandez, en una reunion en la Casa Rosada
con representantes de la Asamblea Ambiental de Gualeguaychd, reitera que no apoya los cortes de rutas
pero ratifica como “causa nacional” la lucha contra Botnia.

12 de marzo de 2008. El canciller uruguayo, Gonzalo Fernandez, se reline con su par argentino, Jorge
Taiana, reunion en la que coinciden que el conflicto se dirimira en la Corte Internacional de Justicia.

27 de abril de 2008. Entre 5 mil y 10 mil personas participan de la cuarta marcha contra Botnia
organizada por la Asamblea Ambiental de Gualeguaychu.

22 de agosto de 2008. El canciller uruguayo, Gonzalo Fernandez, anuncia que Uruguay no apoyara a
Néstor Kirchner, para que sea secretario general de la UNASUR.

27 de agosto de 2008. El presidente uruguayo, Tabaré Vazquez, ratifica el veto uruguayo a Néstor
Kirchner en la UNASUR.

16 de diciembre de 2008. Uruguay rechaza exhortos y pedidos de informacion enviados por el juez
federal de Concepcidn del Uruguay, Guillermo Quadrini, alegando razones de orden publico e intereses
esenciales del Estado.

17 de mayo de 2009. La empresa espafiola ENCE cierra un acuerdo con las empresas Stora Enso (sueco-
finlandesa) y Arauco y Constitucion (chilena) por el cual les vende a estas Gltimas la amplia mayoria de
las tierras forestales y todo su proyecto industrial en Uruguay.

6 de septiembre de 2009. La Asamblea Ambiental de Gualeguaychu realiza una marcha sobre el puente
Gral. San Martin, bloqueado desde 2006.

15 de julio de 2009. La empresa UPM-Kymmene anuncia la adquisicion del 91% de las acciones de la
planta de celulosa de Botnia en Fray Bentos y Forestal Oriental.

14 de enero de 2010. El presidente electo de Uruguay, José Mujica, y la presidente argentina, Cristina
Fernandez acuerdan formar una comision para tratar los conflictos binacionales a partir de marzo.

18 de febrero de 2010. EI futuro canciller uruguayo, Luis Almagro, declara que el gobierno del
presidente electo, José Mujica, analizara "desde cero" el tema de las candidaturas a la secretaria de la
Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR).

1 de marzo de 2010. José Mujica asume como presidente de Uruguay. Al evento concurren la presidente
argentina, Cristina Fernandez, y el ex presidente argentino, Néstor Kirchner.

5 de abril de 2010. El presidente uruguayo, José Mujica, se retne en Olivos, con la presidente argentina,
Cristina Fernandez. Se acuerda que luego del fallo de la Corte Internacional de Justicia, se reuniran los
ministros relacionados al tema, y los cancilleres coordinaran la agenda de relaciones bilaterales.

20 de abril de 2010. La Corte Internacional de Justicia dicta sentencia sobre la demanda iniciada por
Argentina contra Uruguay por violacion del Estatuto del rio Uruguay. La Corte considera que Uruguay
“ha violado sus obligaciones procesales bajo los articulos 7 a 12 del Estatuto del Rio Uruguay (...) y que
la declaracion (...) de esta violacion constituye satisfaccion apropiada. (...) Uruguay no ha violado sus
obligaciones sustantivas bajo los articulos 35, 36 y 41 del Estatuto del Rio Uruguay”.

28 de abril de 2010. Los presidentes de Uruguay y Argentina acuerdan que la CARU realice un

monitoreo conjunto del rio Uruguay que incluya a la pastera UPM (ex Botnia).
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29 de abril de 2010. El presidente uruguayo, José Mujica, dice que apoyard a Néstor Kirchner para la
Secretaria General de la UNASUR si asi lo hace la mayoria de los paises miembros.

4 de mayo de 2010. El presidente uruguayo, José Mujica “no vota, ni veta” la nominacion del ex
presidente argentino, Néstor Kirchner para la Secretaria General de la UNASUR.

13 de mayo de 2010. Uruguay no acepta el proyecto presentado por Argentina de monitoreo de la planta
de celulosa por entender que excede las competencias de la CARU.

20 de mayo de 2010. El grupo "Ciudadanos Movilizados por el Levantamiento del Corte" de
Gualeguaychu presenta ante el juzgado federal de Concepcion del Uruguay una demanda contra el
blogueo del paso fronterizo.

2 de junio de 2010. El presidente uruguayo se reline con su par argentina. En la reunion se sientan las
bases de la “nueva vecindad” en la relacion bilateral. La presidente argentina sefiala que la justicia de su
pais es quien debe intervenir para levantar el corte de rutas.

8 de junio de 2010. El juez federal de Concepcion del Uruguay, Gustavo Pimentel, confirma que se debe
"garantizar el libre transito" en el puente que une las localidades de Gualeguaychu y Fray Bentos, que se
encuentra bloqueado por asambleistas. La resolucion del magistrado supone una reiteracion de tres oficios
emitidos por la Sede en el mismo sentido.

9 de junio de 2010. ElI Gobierno argentino presenta una demanda penal y otra civil contra los
asambleistas de Gualeguaychi por mantener bloqueado los accesos al puente Gral. San Martin.

19 de junio de 2010. Los asambleistas de Gualeguaycht deciden levantar el corte de rutas por 60 dias.

29 de junio de 2010. En visita oficial, el nuevo canciller argentino, Héctor Timerman, presenta a su par
uruguayo una propuesta para el control conjunto del rio Uruguay.

7 de julio de 2010. El canciller uruguayo, Luis Almagro, entrega a su par argentino, Héctor Timerman,
una contrapropuesta para el monitoreo conjunto del Rio Uruguay.

21 de julio de 2010. Los cancilleres de ambos paises se retnen en el Palacio San Martin, en busca de
logar un acuerdo de monitoreo del rio Uruguay.

28 de julio de 2010. Los presidentes de Argentina, Cristina Fernandez, y de Uruguay, José Mujica,
acuerdan la creacion de un comité cientifico binacional que hara hasta 12 inspecciones al afio dentro de la
planta UPM y que funcionara en el &mbito de la CARU.
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